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1. OBIJETO DE LA PONENCIA

El objetivo de esta ponencia es argumentar las razones por las cuales no debe aprobarse el Proyecto
de Ley No. 296/2020 (Camara) y 185/2020 (Senado), “Por la cual se decreta el presupuesto de rentas
y recursos de capital y ley de apropiaciones para la vigencia fiscal del 12 de enero al 31 de diciembre
de 2021”, pues la planificacién y distribucidn de recursos presentada por el Gobierno Nacional para la
vigencia del préximo aino no responde a las necesidades que tiene el pais para afrontar la pandemiay
la crisis socioecondmica que se ha producido por el COVID-19. Se nos ha presentado un presupuesto
gue no estd acorde con la realidad del pais.

2. ANTECEDENTES Y TRAMITE DEL PROYECTO

Durante el mes de septiembre, las comisiones terceras y cuartas de Senado y Camara fuimos
convocadas en tres ocasiones para discutir el proyecto de PGN para el afo 2021.

Como ha ocurrido con todas las leyes econdmicas presentadas por el Gobierno, el tramite de este
proyecto de ley se ha caracterizado por la ausencia de transparencia, tiempo y deliberacién. Mas que
un debate democratico, el transito de estos proyectos por las reuniones de ponentes y de comisiones
econdmicas conjuntas han sido maniobras parlamentarias para obtener mayorias de votos, sin
discusidon amplia como debiera ser, sustentada en informacidon completa y oportuna, desconociendo
la crisis econdmica y social por la cual atraviesa el pais.

Los tiempos, los espacios y las formas en los que se ha discutido el proyecto de presupuesto
presentado por el Gobierno lo demuestran. Por un lado, se tardd un mes en citar a la primera sesion
de comisiones econdmicas conjuntas, con lo que el tiempo para discutir se redujo a la mitad. Asi, la
fecha 15 de agosto hasta la cual las comisiones econdmicas tenian tiempo para devolver el proyecto
de presupuesto en caso de que no se ajustara a los preceptos de la Ley Orgdnica de Presupuesto, pasé
sin que siquiera se hubieran citado ni se hubiera empezado a discutir el proyecto, por lo cual no fue
posible examinar la pertinencia o no de devolverlo.

Por otro lado, las principales discusiones hasta ahora realizadas han ocurrido en reuniones privadas
de ponentes con el gobierno. Alli los ministros presentaron sus respectivos presupuestos y se discutié
el proyecto. Mientras tanto, las comisiones econdmicas conjuntas sdlo se reunieron en tres
oportunidades y se limitaron a oir la presentacién del presupuesto por parte del Ministro de Hacienda
quien iba entregando sobre la marcha detalles de la informacidn, hasta llegar a la aprobacion del
monto. Los limites ridiculos de tiempo de escasos tres minutos impuestos para las intervenciones de
los congresistas impidieron profundizar en los argumentos y en la deliberacidn.

A lo largo del tramite, la informacidn fue escasa y suministrada de manera tardia. Asi, al momento de
aprobar el monto no se conocia el presupuesto regionalizado, a pesar de que el articulo 8 del estatuto
organico de presupuesto exige que sea parte del proceso de discusidn. A la fecha tampoco se conocen
las intenciones del gobierno cuando anuncid en el proyecto la “disposicién de activos” por 12 billones
de pesos y “otros recursos de capital” por 26.2 billones de pesos.

Del mismo modo, como lo han manifestado publicamente varias organizaciones de la sociedad civil
como el Observatorio Fiscal de la Universidad Javeriana, la manera como se presenta el presupuesto,
al estar agregada en grandes rubros, impide que los congresistas y la ciudadania pueda conocer en
detalle la forma como el Gobierno espera invertir los recursos publicos. Un presupuesto mads
desagregado, siguiendo los lineamientos de iniciativas internacionales tales como el International
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Budget Partnership, contribuirian a mejorar la transparencia sobre los recursos publicos y facilitarian
el control ciudadano sobre estos.

Los tramites del PGN han sido la expresién de la displicencia del Ministro de Hacienda por la
democraciay, en particular, por la rama legislativa. La forma como se prepara la ponencia mayoritaria
para primer debate lo demuestra. Ademds de ser discutida, como ya se dijo, de espaldas a la
ciudadania, es redactada por funcionarios del Ministerio y presentada al Congreso solo unas cuantas
horas antes de su votacidn con firmas obtenidas a las carreras entre congresistas que hacen parte de
este montaje.

Asi, en vez de que el Ejecutivo le presente al Congreso y a la ciudadania su propuesta de reactivacion
econdmica para que sea discutida con amplitud, el tramite y aprobacidon del presupuesto en el
Congreso se reduce a una transaccion opaca entre el Ministerio de Hacienda y un grupo de
parlamentarios en busca de asegurar las mayorias necesarias para su aprobacion precipitada y
abrupta.

3. CONSIDERACIONES

Durante semanas reiteramos la necesidad de que el Presupuesto General de la Nacidn se discutiera
de caraal paisy se construyera a partir de la realidad econdmica por la que atravesamos. La conclusién
a la que llegamos, y asi lo manifestamos, es que el Gobierno y las fuerzas que lo respaldan no tienen
vocacion de cambio. Como ha ocurrido a lo largo de la historia, representan el continuismo y solo
tienen interés en la ndmina. A continuacion presentamos las razones por las cuales, este presupuesto
no debe ser aprobado para la vigencia del 2021.

3.1 Contexto macroeconémico

Supuestos macroeconémicos
El proyecto de Presupuesto General de la Nacidn se construye con base en los siguientes supuestos:

Tabla 1. Proyecciones macroecondmicas del Gobierno nacional para los afios 2020 y 2021

Supuestos 2020 2021

Inflacién doméstica fin de periodo, IPC, % 2,4% 3,0%

Tasa de cambio promedio periodo, $ 3.960 3.747
PIB real (variacion %) -5,5 6,6

Fuente: Proyecto de Presupuesto General de la Nacion 2021

Si bien, por definicion, toda proyeccidn esta sujeta a un margen de error, algunas de las presentadas
por el Gobierno nacional para justificar los ingresos que recibird la Nacién para financiar el
presupuesto parecen optimistas dada la realidad econdmica por la que atraviesa el pais y no coinciden
con los prondsticos hechos por diversas organizaciones nacionales e internacionales. El siguiente
cuadro presenta las proyecciones hechas por el Banco de la Republica, Fedesarrollo, la Organizacidn
de Cooperacién y Desarrollo Econédmico (OCDE) y el Fondo Monetario Internacional (FMI).



Tabla 2. Proyecciones de crecimiento para el afio 2020

FMI CEPAL OCDE Banco de la Fedesarrollo
Republica
-2,4% -5,6% -6,1% Entre -2% vy -7% -5%

Fuente: FMI, CEPAL, OCDE, Banco de la Republica y Fedesarrollo

Como se puede observar, la proyeccion del Gobierno sobre la tasa de crecimiento se encuentra en el
rango inferior en comparacién con las proyecciones de las demds organizaciones.

En la medida en que una tasa de crecimiento mayor implica proyecciones de ingreso superiores,
principalmente por impuestos, las estimaciones optimistas del Gobierno nacional podrian sobrestimar
los ingresos y subestimar el déficit real. De ser asi, el Gobierno estaria obligado a reducir el gasto
proyectado para el afo entrante, con las implicaciones en la inversidon publica que esto tendria.
También podria tener implicaciones adversas sobre otras variables macroecondémicas como la tasa de
interés, el desempleo, la inflacién y el propio crecimiento de la economia.

Finalmente, las proyecciones de inflacién del Gobierno lucen particularmente optimistas, dadas las
Ultimas cifras publicadas por el DANE segun las cuales la inflacion en lo corrido del afio fue del 1,12%*.
se ajustan a las de las otras instituciones especializadas, el impacto que podria tener la devaluacidn
reciente del peso sobre los bienes importados, asi como los constantes cierres viales entre la regidn
de los llanos y el resto del pais, podrian conllevar a una inflacién mas alta de la esperada.

Mas alla de la discusién sobre la validez de los supuestos macroeconémicos presentados por el
Gobierno nacional, preocupa particularmente la falta de transparencia y las técnicas contables
empleadas por el Gobierno nacional para justificar las cifras sobre las cuales se sustenta este proyecto
de presupuesto. En efecto, como se detallara en las siguientes secciones, ademas de supuestos en
extremo optimistas, la contabilizacidn de ingresos extraordinarios provenientes de la enajenacion de
activos como ingresos corrientes o del rubro “otros recursos de capital”, al deteriorar la confianza
sobre los datos y practicas del Gobierno, traeria implicaciones adversas sobre la economia dificiles de
corregir mas adelante.

El Proyecto de Presupuesto en el marco de la crisis del COVID-19

A la fecha, después de seis meses de iniciada la emergencia sanitaria, Colombia vive su peor crisis
econdmica de los ultimos 90 afios. La tasa de desempleo del mes de julio aumentd en un 9,5% frente
al mismo mes del afio pasado y se ubicé en un 20,2%?, la mas alta de los Ultimos 20 afios. Segun un
reciente estudio de la Universidad de los Andes®, la actual crisis econémica podria resultar en un
aumento de la pobreza de 15 puntos porcentuales, incrementando asi el nUmero de personas pobres
en 7,3 millones y en un aumento de la desigualdad del 0,509 a 0,574 en el coeficiente de Gini. Esta

1 Boletin Técnico Indice Precios del Consumidor,Agosto 2020, DANE. Disponible en:
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/precios-y-costos/indice-de-precios-al-consumidor-
ipcl/ipc-informacion-tecnicaf

2 Boletin técnico Gran Encuesta Integrada de Hogares Mercado Laboral, Junio del 2020, DANE. Disponible en:
https://www.dane.gov.coffiles/investigaciones/boletines/ech/ech/bol_empleo_jul_20.pdf

3 Nota Macroeconémica No.20 “Efectos en pobreza y desigualdad del Covid-19 en Colombia: un retroceso de
dos décadas”, 18 de Mayo del 2020. Disponible en:
https://economia.uniandes.edu.co/components/com_booklibrary/ebooks/BM%2020.pdf
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https://economia.uniandes.edu.co/components/com_booklibrary/ebooks/BM%2020.pdf

situacion equivaldria a un retroceso de 20 afios en la lucha contra la pobreza y la desigualdad. Por su
parte, la CEPAL, en sus ultimos informes proyecta un incremento de la desigualdad medida por el
indice de GINI entre un 4 y un 4,9%*. Finalmente, un reciente estudio de Fedesarrollo del mes de julio
estimd que, en la ausencia de transferencias monetarias, la pobreza monetaria habria pasado del
26,9% al al 38% y la pobreza extrema del 7.4% al 11.3%, un retroceso en la lucha contra la pobreza de
mas de una década®.

A nivel macroecondmico, el PIB del segundo trimestre de este afio se redujo en un 15,7% frente al
mismo trimestre del 2019°. De igual modo, las exportaciones en junio se redujeron en un 21.7%’ y la
inflacién de agosto fue del -0,1% frente al respectivo mes del afio pasado®. Cémo lo indica la tabla
2,segun las ultimas proyecciones del Fondo Monetario Internacional, de la OCDE, de la CEPAL, del
Banco de la Republica y de Fedesarrollo, se espera que el PIB del pais se contraiga entre un 2% y un
7% este afo.

Asi, todos estos indicadores revelan la magnitud de la crisis econémica que estamos viviendo y el
impacto que esta teniendo en la poblacidn, en particular en los hogares mas vulnerables.

Antes de la crisis, de los 22,3 millones de personas ocupadas habia 12,2 millones de trabajadores
informales en el pais, equivalentes al 54,7% de la poblacién ocupada®. Asimismo, el 27% de la
poblacién se encontraba por debajo de la linea de pobreza monetaria (257 mil pesos)®® y el 67% de los
hogares se encontraban por debajo de la linea de vulnerabilidad, con ingresos por persona inferiores
a 609 mil pesos. Situacién que, como ya se menciond, se ha deteriorado sustancialmente desde el
inicio de la crisis. En efecto, segun un estudio de la Universidad de los Andes, en Colombia hay
actualmente 9 millones de trabajadores en actividades vulnerables a la crisis. De estos, 6 millones
estan en actividades informales®?.

Sin embargo, el proyecto de presupuesto presentado por el Gobierno parece desconocer esta
realidad. En efecto, a pesar de que la economia atraviesa la peor caida en el PIB en los ultimos 90 afos,
el contenido de este presupuesto no es mas que la continuacién de la estructura presupuestal de los
ultimos afios. En vez de ver en el presupuesto un poderoso instrumento de la politica fiscal para

4 Enfrentar los efectos cada vez mayores del COVID-19 para una reactivacion con igualdad: nuevas
proyecciones, CEPAL, 15 de Julio del 2020. Disponible en:
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/45782/4/S2000471 es.pdf

5 Impacto de los Aislamientos Obligatorios por Covid19 sobre la Pobreza Total y Extrema En Colombia, Jairo
Nufiez Mendez, Julio 2020. Disponible en:
https://www.fedesarrollo.org.co/sites/default/files/DocumentosTrabajo/impacto _de los aislamientos obligatorios
_-pdf

6 Boletin Técnico Producto Interno Bruto Il trimestre 2020, DANE. Disponible en:
https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/boletines/pib/bol _PIB Iltrim20 producion_y gasto.pdf

7 Boletin Técnico Exportaciones Julio 2020, DANE. Disponible en:
https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/boletines/exportaciones/bol _exp jul20.pdf

8 Boletin Técnico Indice Precios del Consumidor,Agosto 2020, DANE. Disponible
en:https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/precios-y-costos/indice-de-precios-al-consumidor-
ipc/ipc-informacion-tecnica

9 Boletin Técnico, Gran Encuesta Integrada de Hogares,Diciembre 2019-Febrero 2020, DANE. Disponible en:
https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/boletines/ech/ech_informalidad/bol_ech_informalidad _dic19 feb20
.pdf

10 Boletin Técnico, Pobreza Multidimensional en Colombia 2018, Mayo 2019, DANE. Disponible en:
https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/condiciones_vida/pobreza/2018/bt _pobreza _monetaria_18.pdf
11 Nota macroeconémica n°11 La vulnerabilidad del empleo a la emergencia de COVID 19,1 de abril del 2020,
Facultad de Economia de la Universidad de los Andes. Disponible
en:https://economia.uniandes.edu.co/components/com_booklibrary/ebooks/BM%2011.pdf
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impulsar la demanda agregada a través del gasto publico y asi reactivar la economia, el proyecto
presentado por el Gobierno se limita a incluir 4.7 billones de pesos (menos del 1.5% del total del
presupuesto) para la reactivacidon de la economia, cifra a todas luces insuficiente para impulsar la
reactivacién de la economia.

De estos 4.7 billones de pesos, llama la atencién que el ministerio con el segundo presupuesto mas
alto después del Ministerio del Transporte sea el Ministerio de Hacienda con el 36%, equivalentes 1.7
billones de pesos, un sector cuya vocacién no es ejecutar recursos publicos y que, por lo tanto, no
deberia tener un rol en la reactivacion de la economia. Ademas, no es claro si estos recursos son
adicionales o si, por el contrario, son recursos que ya estaban presupuestados en las diferentes
entidades y que simplemente fueron incluidos en esta categoria por su efecto multiplicador en la
demanda agregada.

Finalmente, cabe mencionar que la distribucion exacta de estos 4.7 billones de pesos tampoco es clara
pues esta varia entre la informacidn contenida en el proyecto de presupuesto presentado por el
Gobierno al Congreso y la posterior presentacidon hecha por el ministro ante esta misma corporacioén.
Por ejemplo, mientras que en los documentos que acompaiian el proyecto de presupuesto se estima
que el Ministro de Hacienda disponga de 1.7 billones de pesos para la reactivacién de la economia, en
la presentacidn del Ministro de Hacienda esta cifra es de 726 mil millones de pesos.

En conclusion, el proyecto de presupuesto presentado por el Gobierno nacional al Congreso de la
Republica, lejos de aprovecharse como una potente herramienta de la politica fiscal que permita
reactivar la economia a través del gasto publico, se limita a reproducir la inercia presupuestal que
histéricamente lo ha caracterizado, desconociendo asi la magnitud de la crisis econdmica y social que
atraviesa el pais.

3.2 Anotaciones acerca de los Ingresos

El proyecto de ley 185/2020 Senado — 296/2020 Camara presenta unas proyecciones de financiacion
problematicas, pues se basan en supuestos irreales sobre el desempefio econdmico, no son
consistentes con principios de presupuestacién adecuados o finalmente se presentan enormes vacios
sobre la certeza de dichas cifras.

Esta ponencia argumenta por qué la estructura de financiacién i) es inconveniente desde un punto de
vista econdmico, pues supone una presion importante sobre el recaudo de impuestos indirectos que
afectan fundamentalmente a los hogares de mas bajos ingresos, ii) es inconsistente con las
proyecciones econdmicas realizadas por entidades diferentes al Gobierno nacional, iii) presenta serios
problemas de transparencia en la descripcién de amplios rubros de financiamiento, iv) tiene sesgos
gue hacen suponer que no se cumplirdn los estimativos de recaudo, lo cual llevard a recortes o
aplazamientos de gasto, procedimiento que se ha vuelto una constante en los ultimos presupuestos.

La propuesta de financiacién del gobierno nacional

La estructura de financiacidn del presupuesto propuesta por el gobierno es la que se indica en la tabla
3, que se relaciona a continuacién:



Tabla 3. Estructura de financiacion del Presupuesto General de la Nacién comparacién 2020 - 2021

Comportamiento estimado de los ingresos PGN 2020 - 2021
Miles de millones de pesos
2020 2021 Variacion Diferencia Pocentaje del PIB
Concepto Aforo  Proyecto porcentual absoluta 2020 2021
21/20 21-20
Presupuesto Nacion 284.172 295.277 3,9 11.105 28,0 26,1
Ingresos Corrientes 135.636 154.246 13,7 18.610 13,4 13,6
Recursos de Capital 108.287 123.734 14,3 15.447 10,7 10,9
Fondos Especiales 38.003 14.882 -60,8 -23.121 3,7 1,3]
Rentas Parafiscales 2.247 2.416 7,5 169 0,2 0,2
Establecimientos Publicos 16.530 18.721 13,3 2.191 1,6 1,7
Total PGN 300.702 313.998 4,4 13.296 29,7 27,7

Fuente: Direccidn General del Presupuesto Publico Nacional

El aspecto mas relevante de este presupuesto es que en comparacion al que se aprobd para 2020
evidencia una leve reduccién de los Ingresos Corrientes de la Nacion (ICN), los cudles pasan de
representar el 62,4% de la financiacion al 52,2,6%, lo cual es sin duda el resultado del impacto
econdémico de la recesidn causada por el Covid 19 y su impacto en la actividad econdmica. Pese a ello,
los ingresos corrientes siguen siendo la principal fuente de financiacion del presupuesto, pero su caida
(que se estima temporal) es preocupante debido a que expone la actividad fiscal a la dependencia de
otro tipo de recursos que tienen un menor nivel de certeza.

Justamente, para compensar la caida de los ICN, la propuesta de presupuesto prevé un incremento
sustancial de los Recursos de Capital de la Nacidn los cuales pasan de $108,2 billones a $123,7 billones,
un incremento neto de $15,4 billones, siendo este uno de los rubros que presenta mayores
complejidades y dudas en cuanto a su certeza y la coherencia de las cifras presupuestadas.

Otra cifra que llama la atencién es la caida de los recursos via Fondos Especiales, la cual se explica
principalmente por la desfinanciacidon del FOME cuyos recursos pasaran de $30,5 billones (ultima cifra
apropiada en 2020 que reportd Hacienda) a $3 billones. Los otros componentes del presupuesto no
tienen mayores cambios.

Los ingresos tributarios en el PGN 2021

Cuando se analiza la composicion de los ICN se encuentra que la parte sustancial de su reduccién esta
explicada por menores crecimientos del recaudo en el impuesto de renta, los cuales se
incrementaran segun lo estimado en un 0,92% comparando 2020 con 2021. Si bien esta estimacion es
consistente con un clima de crisis econémica causada por las decisiones para controlar la pandemia,
tampoco hay que olvidar que en 2020 y en 2021 estan operando las condiciones de beneficios que
cred la ley 2010/2019 y que implican beneficios tributarios en el Impuesto de Renta en cabeza de las
empresas, que se estiman en 9 billones de pesos/afio aproximadamente.

Por ende, tal como lo anuncia el Mensaje Presidencial, este incremento se explica por la dinamica de
la renta de personas naturales, y particularmente los ajustes que se realizaron a la estructura de
cédulas, que permitira el incremento del recaudo por esta via, aunque no se encontraron estimaciones
a este respecto.
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Tabla 4. Composicion de los Ingresos Tributarios 2020-2021*

2020 2021 Variacién
2020-2021

0,92%
17,26%
9,55%
56,01%

7.73%

-43,66%

0,306 0,399 24,91%

0,10% 0,13%

0,592 0,63
0,20% 0,20%
Fuente: Propuesta Presupuesto definitivo 2020 -MinHacienda, Proyecto de ley 185/2020 S

1,94%

Por ello, el peso de la dindmica recaudatoria de los ingresos tributarios esta explicada en buena parte
por un crecimiento del IVA interno (principalmente), el cual pasa de $55,7 b en 2020 a $68,2b en
2021, un incremento neto de $12.5b, que llevan al IVA a representar el 21.73% de los ICN y a tener
una participacién muy similar a la del Impuesto a la Renta en la financiacion del presupuesto.

El problema de esta estimacidn es que coincide con la idea general que tiene el Gobierno nacional de
una “recuperacion en V” de la economia para 2021, o en otras palabras a lo que se conoce como efecto
rebote” el cual supone un crecimiento econédmico que en 2021 podria estar segun las estimaciones
del gobierno en un 6.5%, con una aceleracién del consumo de los hogares del orden del 21,4%. Ambas
cifras no tienen antecedentes en tiempos recientes para el pais, y no son consistentes con el
comportamiento macroeconémico en los periodos postcrisis (los referentes mas cercanos son los afios
1999y 2014).

En este diagndstico coinciden de manera puntual los analisis presentados por la Contraloria General
de la Republica (CGR) y por el Banco de la Republica (BR) en el marco de los debates que precedieron
a la aprobacién del monto del presupuesto, y analisis de diferentes fuentes (Observatorio Fiscal de la
Universidad Javeriana, Centro de Pensamiento en Politica Fiscal) que prevén sendas de recaudo
tributario muy diferentes, en las cuales se estiman caidas netas de los ingresos tributarios de hasta
$24b para 2021.

El comportamiento de los otros impuestos no tiene mayor importancia, salvo por la escasa dindmica
del Unico impuesto “verde” disponible en la estructura de financiacién del presupuesto, el cual
escasamente aportara en 2021 algo menos de $400 mil millones.
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Los recursos de Capital en el presupuesto 2021

La actual situacidn econdmica, aunada a un desgaste permanente de las bases de recaudo por la via
de beneficios en el impuesto de renta, se traducen en el presupuesto 2021 en mayores demandas de
financiacién por otras fuentes, especialmente por la via de los ingresos provenientes de rentas de
capital.

Grafico 1. Composicion de los Ingresos de Capital, Presupuesto General de la Nacién comparativo
2020 vs 2021

Composicion de las rentas de capital

Excedentes Fros
Interna 2021 2021
2021 $8. 24 $12 ,o'
$39,72 . L.
Externa ’ l' Se explica principalmente Lo que se deja de financiar via deuda se
B por la caida en utilidades de busca financiar via venta de activos,
$24,35 ECOPETROL se estima un incremento del 63%.
” Gobierno no presenta un plan de
Se reduce la financiacién via privatizaciones, contexto econémico
Deuda en mas de $13 billones hace muy dificil obtener esa cifra.
Recursos de Capital
$123,7 [
2021
2021 s
$12,3

Aqui se “cuadra” elpresupuesto, ha
Aumenta en un 284% 9 desfinanciacis dp Il:ill Y
basi te por la no ejecucion una desfinanciacion de 26.1 billones que

asicamente p ) se registran aqui pero no es fiable su base
de recursos en 2020 de financiacion!!

Fuente: Propuesta PGN 2021 -MinHacienda

Al analizar la composicion de los ingresos de capital de manera comparativa en la estructura de los
presupuestos 2020— 2021, se evidencian una serie de decisiones de financiacidn que generan un alto
nivel de preocupacion entre la bancada de oposicion:

1. Presenta un crecimiento de los recursos por disposicion de activos (que pasa de $7,35b en
2020 a $12,0b en 2021) sin que exista un plan detallado de enajenaciones que solamente
podria ser posible si se tocan a las dos ultimas grandes empresas estatales: ECOPETROL e ISA
(ver cuadro 4). La falta de detalles sobre dicha fuente de financiacién genera los mismos
cuestionamientos que se hicieron en el presupuesto 2020, sobre la certeza de dichos recursos.
El ministro ha dicho que es una cifra que se tiene alli para cualquier eventualidad, y que las
enajenaciones o disposicion de activos podrian hacerse o no, con lo cual reconoce que
presenta un presupuesto desfinanciado al Congreso violando uno de los principios
presupuestales consagrados en el Estatuto Organico del Presupuesto, elemento que se repite
en otras partidas de los ingresos de capital.

De igual manera, en el Anexo al Mensaje Presidencial se evita hacer cualquier comentario alrededor
de este tema. Y en los otros documentos que acompafian la propuesta presupuestal, incluyendo las
presentaciones del Ministerio de Hacienda ante las comisiones econdmicas, no se hace mencidn en
detalle de la utilizacidn de estos recursos, ni se anexa un plan detallado.
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Tabla 5. Composicion del portafolio de activos en poder de la Nacion. 2020

item Valor estimado Participacion
(billones de pesos) %
ECOPETROL 87,23 85,4%
ISA 8,16 7,06%
Generadora y Comercializadora 1,12 1,06%

de energia del CARIBE

Resto 7,8 6,48%

Total 112,63 100%

Fuente: elaboracion propia basado en Plan de Enajenacion Global 2019- Comision Intersectorial para el
Aprovechamiento de Activos Publicos. Actualizado con informacién BVC.

Aunque en marzo de 2019 se presentd a las comisiones econdmicas de Cdmara el Plan de Enajenacidn
Global 2019, en el cual se detallan los activos en posesién de las diferentes entidades del nivel central
de gobierno, se describe la participacion y se entrega informacién sobre la valoracion preliminar de
los mismos, no existe una actualizacion de dicho documento para 2020 ni establece los lineamientos
gue permitan identificar la priorizacion de la venta de activos, los cronogramas y las estrategias de
colocacién de dichos activos en el mercado, lo cual es especialmente importante en un contexto de
crisis como el que se vive actualmente.

La tabla 5 indica que dentro de la financiacion del presupuesto 2021, se incluird por necesidad, una
proporcién de la participacion del Gobierno nacional en activos estratégicos como ISA o ECOPETROL,
gue son los Unicos que realmente tienen un valor macroeconémicamente significativo y que facilitan
los procesos de financiacion a través de la enajenacidn o disposicion de activos por $12,5b que
propone el gobierno, hay que recordar que para 2020 este valor de enajenaciones e estimé en $8,5b
y hasta el momento no se tiene ni un informe, ni evidencia de que se hayan emprendido dichos
procesos, o al menos el Congreso no ha sido informado del mismo.

Ahora bien, si la intencidn es privatizar parte de las inversiones del Gobierno nacional en ISA o
ECOPETROL, es claro que a estas alturas deberia existir claridad sobre el proceso, o al menos la
existencia de un cronograma certero de la venta, esto solamente se ha adelantado en el caso ISA con
la contratacién de asesores para adelantar la valoracion del activo en el mercado en 2020 sin que
hasta el momento se conozca publicamente el resultado de la valoracion de la empresa.

Aunque la valoracion de ISA, contenida en el documento presentado a las comisiones econdmicas de
Cédmara por parte de la CIVAP, dista enormemente de los valores que analistas financieros proponen
para la participacidon del gobierno en la empresa (en 1,3 billones de pesos aproximadamente) la
preocupacioén radica no tanto en el valor final, sino en el uso que el gobierno planea darles a los
recursos por privatizacion.
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Tabla 6. Valoraciones de ISA estimadas, comparacion ANIF VS CIVAP

Fuente Valor estimado de venta
(billones de pesos)

Comision Intersectorial para la 7,9
Valoracion de Activos Publicos

ANIF™ 6,6

Fuente: Elaboracion propia, basado en informacion CIVAP y ANIF (2019)

Ya en el presupuesto 2020 no se contemplaba claramente el uso de la enajenacién de activos, incluso
entidades como ANIF manifiestan sus temores por el uso de estos recursos para financiar el gasto
corriente (por encima de la linea) y ya otros analistas a nivel local como Salomén Kalmanovitz (ex
codirector del Banco de la Republica) asi como a nivel internacional (el mismo Bloomberg publicé un
articulo sobre el tema) han sefialado la gravedad e inconveniencia de usar trampas contables para
hacer aparecer los ingresos no corrientes que se percibiran por la venta de activos, como ingresos
corrientes, y por ende podran emplearse para financiar gastos de funcionamiento.

Al parecer esta estrategia de “maquillaje contable” se mantiene en 2021 por parte de un Ministerio
gue se ha vuelto experto en ocultar informacién clave sobre la gestidn presupuestal. No en vano, en
la Gltima evaluacién del indice de Transparencia Presupuestal Colombia fue evaluado de manera muy
regular, especialmente por la falta de oportunidad de la informacién presupuestal, bajando 4 lugares
en el escalafén.

Un aspecto mas preocupante aln es que los procesos de enajenacidn planteados se dan en empresas
gue constituyen activos estratégicos de la Nacidn: tanto ECOPETROL como ISA constituyen empresas
gue regulan sectores importantes de la economia nacional, y que particularmente en el caso de ISA
constituye un monopolio natural que dependiendo el proceso de enajenacion podria funcionar como
un enorme monopolio privado (téngase en cuenta que EPM tiene apenas el 10% de las acciones de la
empresas).

Entonces surgen serias dudas sobre la conveniencia de la privatizacion, los tiempos para lograrla, los
valores que podria obtener el gobierno del plan y ello debido a que la administracién del gobierno
Duque no ha sido claro, ni explicito alrededor de este tema.

2. Se estima una caida en los excedentes financieros en $3 billones de pesos,explicada por las
condiciones dificiles de operacion de ECOPETROL principal fuente de recursos de explotacion
del Gobierno Nacional.

3. Curiosamente se presenta una menor demanda de la financiacién via deuda, la interna cae
de $39.75b a $39,72b, mientras que la financiacion por la via de la deuda externa pasa de
$37,42b a $24,35b. Esta menor dependencia de la deuda es en buena parte, el resultado de
los incrementos notorios de emergencia de recursos, especialmente de las financiaciones del
FOME que se hicieron con cargo a deudas tomadas con las entidades territoriales.
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Esto puede estar escondiendo una realidad de fondo y es que serd por la via del
endeudamiento que posiblemente se compensen los recursos inciertos que se presupuestan
en otros rubros.

4. Elaumento de los recursos de balance que pasan de $3,2b en 2020 a $12,3b en 2021 suponen
un incremento de 284%, sin que medie explicacidén alguna sobre ello, e indicando un alto nivel
de subejecuciones presupuestales en 2020, elemento sobre el cual el gobierno no ofrece
detalle alguno, pero que se supone provendrdn en buena parte de recursos no ejecutados
en el FOME.

Esto no supone en realidad una fuente real de financiamiento, sino el resultado del
aplazamiento del gasto de un afio, para el otro, refleja una creciente ineficiencia del gobierno,
pues en 2019 estos recursos ascendieron apenas a $2,03 billones.

5. Finalmente los otros gastos, son el rubro que mds irregularidades presenta: se estima que
para 2021 estos proveeran $35.3b incrementandose desde los $9,16b en 2020, lo interesante
de ello es que en el presupuesto 2019 este rubro representaba apenas $3,6b.

Al revisar los documentos presupuestales no se encuentran indicadores ni estimaciones
detalladas de este rubro, esto ya se habia repetido en 2020 cuando los “otros ingresos”
crecieron en un 300% con respecto al presupuesto 2019. La técnica presupuestal empleada
por el Ministerio de Hacienda bajo la administracion Dugue parece recordar los métodos de
“cuadre por defecto” que son tan empleadas en sistemas presupuestales de bajo nivel de
transparencia, donde se presentan partidas poco ordinarias y que deberian contribuir poco a
la financiacidén del presupuesto como un mecanismo de cierre o equilibrio de las fuentes de
recursos, en este caso el gobierno estima que los “otros ingresos” proveeran el 11,1% del total
del presupuesto, y equivale al 25.8% de la financiacidn obtenida por Ingresos Corrientes, es
en todo caso una cifra inédita y que con toda seguridad no se obtendra.

Por las razones antes expuestas, se considera que el presupuesto propuesto por el gobierno:

- Presenta estimaciones irreales sobre fuentes importantes de recursos, especialmente
sobre los ICN.

- Estotalmente opaco en el detalle de rubros que pesan mucho en la financiacion como
los “otros ingresos” y las “disposiciones de activos”.

- No es consistente con las estimaciones del entorno macroeconémico realizadas por
diferentes instituciones publicas, privadas y de caracter internacional, que prevén un
desempefio econémico menos “optimista” para el pais en 2021.

- Recurre a técnicas presupuestales de dudosa consistencia como el “cuadre por
defecto” que no es otra cosa que poner en una cuenta los recursos faltantes sin
siquiera hacer estimaciones de su certeza, procedimiento que aunque no es inédito
en la gestion presupuestal del pais, si se usa en esta propuesta sin ningun tipo de
atenuante.

- No cumple con los criterios de equilibrio presupuestal, ni de coherencia
macroecondmica que fundamentan el Estatuto Organico del Presupuesto, y por tanto
la aprobacion supone un incumplimiento legal que ya dejo siquiera de importarle al
Congreso de la Republica.

Uno de los asuntos mas relevantes en la pérdida de los Ingresos Corrientes de la Nacién ha sido la
generacién de un alto nimero de Beneficios Tributarios que posibilitan a los declarantes vy
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responsables del impuesto de renta, pagar el impuesto sobre tasas efectivas de tributacién de muy
bajos niveles, generando asi una disminucién en el recaudo efectivo del impuesto de renta y por
consiguiente una mengua de los recursos que recibe el estado cada ano. La DIAN en su portal web,
hasta el afio 20162 contempla un Inventario de Beneficios Tributarios establecidos en el estatuto con
229 exenciones u opciones diferentes para deducir la base gravable y disminuir el impuesto a pagar.
Es necesario afirmar que desde el 2016 hasta la fecha se han creado mas beneficios que no han sido
compilados por la DIAN en su inventario, razén por la cual podemos afirmar que hoy en dia existen
alrededor de 240 opciones que posibilitan mayores deducciones en el impuesto de renta.

No bastando con estas 240 opciones, el Estatuto Tributario, en su Articulo 107, ha establecido una
formula general para otorgar deducciones, establecida desde el concepto de “expensas necesarias”.
En efecto, dicho articulo 107 estipula que “Son deducibles las expensas realizadas durante el afio o
periodo gravable en el desarrollo de cualquier actividad productora de renta, siempre que tengan
relacion de causalidad con las actividades productoras de renta y que sean necesarias y
proporcionadas de acuerdo con cada actividad.”.

A partir de esta opcidn general se ha abierto la posibilidad de declarar “otras deducciones y gastos”
qgue no estén incluidas dentro de las 240 opciones taxativamente estipuladas, generando un espacio
sin mesura para poder incluirse cualquier otro costo o gasto, sea 0 no necesario y tenga o no relacién
con el desarrollo de la actividad econdmica, ya que solamente se pone el monto y la DIAN no tiene
forma de saber a qué gastos corresponden especificamente ese rubro. Solo hasta el afio pasado se
impuso la obligaciéon de adjuntar el inventario de las otras deducciones que se presentan en la
declaraciéon de renta, con el inconveniente técnico de poder meter un cimulo abundante de
informacién desorganizada, haciendo muy dificil su control efectivo.

Hecho que sumado a la mezcla de costos y gastos en la casilla de los otros gastos y deducciones genera
un sin sabor porque permite incluir rubros de diferente naturaleza en un solo rengldn del formulario
de renta, cuyo contenido se hace casi que imposible de verificar. En este marco, fue permitido que el
sector extractivo en 2016 presentard un total de $71,9 billones en la casilla de otras deducciones.

Bajo esta perspectiva, desde la oficina de la Senadora Aida Avella, se analizaron los consolidados del
impuesto de renta publicados por la DIAN para el afio 2018 (la informacion de 2019 aun no esta
disponible), generando los siguientes datos, que de manera preliminar son, por lo menos alarmantes
y describen la situacion de déficit en recaudo efectivo por impuesto de renta de personas juridicas:

e El sector bancario obtuvo ingresos en 2018 por $121 billones, de los cuales pagd
efectivamente $2,1 billones en impuesto de renta. La Tasa Nominal de Tributacion del
impuesto de renta es del 33% sobre los ingresos, de los cuales, después de todos los beneficios
y descuentos tributarios, este sector terminé pagando una Tasa Efectiva de 1,8%.

e El sector minero obtuvo ingresos en 2018 por $31 billones, de los cuales pagé efectivamente
$1,8 billones en impuesto de renta. La Tasa Nominal de Tributacién del impuesto de renta es
del 33% sobre los ingresos, de los cuales, después de todos los beneficios y descuentos
tributarios, este sector termind pagando una Tasa Efectiva de 5,9%.

2 ver
https://www.dian.gov.co/impuestos/reformatributaria/beneficiostributarios/Documents/20
160616 Inventarios beneficios tributario Renta CREE [VA.xlsx
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e El sector Petrolero obtuvo ingresos en 2018 por $95,2 billones, de los cuales pagé
efectivamente $6,8 billones en impuesto de renta. La Tasa Nominal de Tributacién del
impuesto de renta es del 33% sobre los ingresos, de los cuales, después de todos los beneficios
y descuentos tributarios, este sector termind pagando una Tasa Efectiva de 1,8%.

Bajo esta perspectiva, se calculé el impacto fiscal que tuvieron estos descuentos tributarios y su efecto
sobre la tasa efectiva de tributacién, llegando a la conclusién de que dicho impacto fiscal en el sector
extractivo en el afio 2018 asciende a $4,1 billones y en el sector bancario asciende a $7,8 billones. En
resumen, solo en dos sectores importantes de la economia (extractivo y bancario) el estado
colombiano dejé de recibir $11,9 billones de pesos en 2018, que deberia recibir si se aplicara completa
la tasa nominal de tributacion, pero que, por la cantidad de posibilidades de deducir y descontar, se
termina pagando efectivamente una proporcion mucho mas pequefa que la que estipula la ley.

Una consecuencia importante de esta pérdida flagrante de los ingresos corrientes de la nacién es la
dependencia cada vez mayor a recursos de deuda para solventar los gastos anuales del Estado, incluso
los gastos de funcionamiento. De esta manera, el peso de la deuda en los presupuestos publicos ha
ampliado su espacio, llegando al actual proyecto de PGN para 2021 donde los ICN pasan de cubrir el
62,4% de los gastos en 2020 a cubrir solo el 52,2% de los gastos en 2021, como se explicd
anteriormente.

Es evidente que el aumento del recaudo generado sobre el impuesto al consumo IVA, directo sobre el
consumidor no tapara el hueco fiscal producido por las billonarias deducciones en impuesto de renta
gue se han dejado de percibir en los ultimos 10 afios.

En este contexto, los partidos de la oposicidn le hacemos una invitacién al gobierno para que replantee
sus analisis y pueda acercarse un poco mas a la realidad que viven millones de colombianos, con el fin
de entender claramente los problemas y buscar las mejores soluciones. Tapando el sol con un dedo
no van a ganar nada. A partir de buscar un diagndstico mas aterrizado, le invitamos a crear un
presupuesto para 2021 realmente contra ciclico, que les permita a los colombianos mas vulnerables
no caer en una desgracia mas honda de la que ya tienen. Para esto, es necesario buscar mayores
niveles de ingresos corrientes, liberar algunos gastos actuales del PGN y racionalizar el gasto publico.

En ese sentido, presentamos varias propuestas, que pueden ser viables si hay voluntad del gobierno:

Creemos que es muy urgente recuperar y aumentar los ingresos de la naciéon para aumentar su
capacidad de gasto y reducir la dependencia de los recursos de deuda. Para esto se plantea la
posibilidad de generar una moratoria de la deuda publica que busque una condonacion total o parcial
de la deuda causa hasta la actualidad.

Sobre este asunto, en el marco de las recientes reuniones del G7 y el G20 (reuniones llevadas a cabo
en marzo y julio del presente afo) se ha dado visto bueno a que se apruebe una suspension temporal
del pago del servicio de la deuda de las naciones mas vulnerables y pobres, y en vias de desarrollo,
una decision en la que tiene la Ultima palabra el G20. En este sentido, el G20 dijo que el FMI y el BM
han propuesto “un marco de monitoreo fiscal y un proceso para fortalecer la calidad y la coherencia
de los datos de la deuda”. Y ven “la necesidad de mas progreso y alentamos firmemente a acreedores

15



privados para que participen en la moratoria en términos comparables cuando lo soliciten los
paises”®3,

De esta manera queda claro que incluso los paises mas poderosos del mundo estarian de acuerdo en
la necesidad de entablar una discusion profunda sobre los niveles de deuda de los paises del mundo,
llegando a plantear ellos mismos la posibilidad de condonaciones totales o parciales, razén por la cual
no vemos ninguna razén de porque el Estado colombiano no puede iniciar un proceso de moratoria
para reducir sus gastos en deuda y liberar recursos para enfocarlos en el gasto publico.

Otra propuesta tiene que ver con la eliminacion de la casilla de las otras deducciones de renta y la
necesaria regulacion de las deducciones en el estatuto tributario. Esta propuesta podria efectivamente
aumentar los ICN, haciendo una revisién real y exhaustiva de la eficiencia real de los cerca de 240
beneficios tributarios existentes, generando como conclusién la eliminacién de la formula general
para deducir gastos y dejando taxativamente en el estatuto tributario un listado general y depurado
de beneficios tributarios que realmente cumplan los objetivos del porqué se crea.

Por otra parte, hemos hecho propuesta tendientes a la recuperacion de dineros publicos que hoy son
administrados por privados de manera ineficiente (Cdmaras de Comercio, Parafiscales Gremiales, etc.)
con el fin de que el gasto de estos recursos regrese a manos del estado, en el sentido de que hasta el
momento los entes privados que administran dichos recursos no han logrado ayudar de la mejor
manera a la solucion de los problemas econdmicos ni de sus gremios ni han ayudado a resolver la
dificil situacion econémica general del pais.

Somos conscientes de la necesidad de una reforma tributaria realmente progresiva, que grave
proporcionalmente a los colombianos de mas ingresos sobre los de menos, con impuestos
mayoritariamente directos. Para esto, hemos avanzado en la presentacién de un proyecto de ley, que
acompafia al proyecto de la renta basica y que recoge algunas ideas de lo que podria ser una reforma
tributaria realmente democratica.

3.3 Apuntes acerca de los Egresos

En lo que respecta a los gastos presentados en el proyecto de presupuesto del 2020, hacemos los
siguientes comentarios:

Deuda Publica

Este es uno de los rubros que mas aumenta con un incremento del 41.6% respecto al afio anterior y
representando el 24% de la totalidad del gasto presupuestado. El incremento de la deuda se da

¥ Tomado de: https://www.bancaynegocios.com/g20-considera-extender-moratoria-de-
deuda-a-paises-pobres/, https://elpais.com/economia/2020-04-14/los-ministros-del-g7-
acuerdan-una-moratoria-de-la-deuda-para-los-paises-pobres.html, https://www.project-
syndicate.org/commentary/suspend-emerging-and-developing-economies-debt-payments-
by-carmen-reinhart-and-kenneth-rogoff-2020-04/spanish
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principalmente por apropiaciones necesarias para asumir los gastos de la pandemia, asi como la
devaluacidn del peso colombiano frente al délar. Sin embargo, vale la pena hacer dos reflexiones: por
un lado, segun el Observatorio Fiscal de la Universidad Javeriana, el Gobierno nacional a la fecha ha
desembolsado cerca de 14 billones de pesos para enfrentar los efecto de la pandemia, lo que quiere
decir que el esfuerzo fiscal no ha sido significativo, esto se refleja en la actual crisis econdmica. De la
misma manera hay una falta de transparencia en el uso de los recursos, es notable el incremento de
la deuda publica, pero no se conoce peso a peso por qué fue y como se invirtié ese dinero, ni siquiera
con resultados econémicos se percibe ese incremento presupuestal en este rubro.

De otro lado llama la atencidon que el Gobierno no le haya apostado a la negociacion de la deuda,
cuando es innegable que el pais necesita un esfuerzo fiscal amplio para pensar en reactivacién
econdmica, cuando mas ministerios y entidades requieren dinero para poner en marcha programas
gue vayan en linea con las necesidades que requiere cada uno de los ciudadanos del pais. Este
porcentaje de la deuda dentro del Presupuesto es la muestra que el Gobierno Nacional no esta
actuando conforme a lo que requiere una crisis de este tamafio econdmico, sino bajo la ortodoxia de
los mismos afios anteriores, sabiendo que este no es un afo similar.

Deporte y cultura

Las partidas de deporte y cultura son minimas, y presentan un decrecimiento en la inversién respecto
al afio anterior, a pesar de la importancia que tienen los mismos para la construccién de paz, salud
mental y salud publica en el pais. La apuesta en definitiva no es para estos sectores, los cuales juegan
un papel importante para el desarrollo de la poblacidn.

Salud

Este afo demostrd la importancia que tiene el sector salud para el pais y lo necesario que es contar
con un sistema de seguridad social en salud fuerte y eficiente. Lo que mas llama la atenciéon de este
sector frente al presupuesto es que si bien presenta un crecimiento, no es el incremento que ha sido
solicitado por parte de las entidades, habiendo un faltante por mas de $2.9 billones, poniendo en
riesgo programas de vacunacidn, inmunizacion, atencion a poblacién dispersa y programas de
promocién y prevencion. El Gobierno nacional no ha entendido que la Unica manera que se puede
garantizar la reactivacién econdmica es teniendo fortalecido el Sistema de Salud y su poblacién
saludable.

Defensa

Los recursos para el sector de defensa no cesan de aumentar: se propone que para el préximo afo
estos sean superiores a 26.8 billones de pesos. Si bien entendemos que una parte importante de este
monto se destina a gastos inflexibles, no se justifica que dicho presupuesto representa el tercer mayor
gasto del gobierno después de la deuda y la educacién.

Esto equivale a casi veces de lo que se invierte en programas de inclusidn social y reconciliaciéon, como

Familias en Accidn, primera infancia del ICBF o atencidn a las victimas. También equivale a mds de 15
veces de lo que se invierte en el sector agropecuario, 35 veces de lo que se invierte en medio
ambiente, sesenta veces de lo que se invierte en deporte y recreacion y 75 veces de lo que se invierte
en cultura.
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Colombia tiene un gasto militar que destaca entre los mds grandes de los paises de la OCDE, pues
mientras el promedio del gasto militar alli es de 2,13% del PIB, el de Colombia es de 3,57% para 2019.
Siendo muy similar al de los Estados Unidos como se puede apreciar en el siguiente grafico, que tiene
como fuente datos del Banco Mundial.

La mayor parte del gasto militar y de policia esta orientada a la cobertura de los salarios y
remuneraciones del personal militar el cual asciende a la enorme cifra de 22 billones de pesos en la
cual estan incluidos también otros gastos de funcionamiento relacionados (como los gastos generales
relacionados con servicios publicos, equipos de oficina, etc).

Los salarios dentro de las fuerzas no se caracterizan precisamente por su nivel de equidad, un general,
por ejemplo, recibe el mismo salario del Ministro de la Defensa que para 2020 equivale a $19.214.198,
a lo cual deben sumarse otros gastos relacionados que son muy diversos: desde los cursos de
formacion -que en el caso de la Fuerza Aérea pueden llegar a los $250 millones por curso- las primas
de localizacion o de instalacién, los gastos en salud para los oficiales y sus familias, los esquemas de
seguridad, las casas fiscales que son costeadas con recursos publicos y que costaran en 2021 45 mil
millones de pesos.

Grafica 2. Gasto Militar como porcentaje del PIB (Colombia, Estados Unidos y Resto del Mundo)
2000-2018

Fuente: Banco Mundial, 2018

En la otra esquina estan los soldados profesionales, los que estan en el territorio enfrentando los
peligros del conflicto armado, los que ponen en riesgo sus vidas y la estabilidad de sus familias, para
ellos el salario mensual fluctia entre $S1.1y $1,8 millones de pesos al mes. aunque esto se incrementa
con la experiencia. A estos salarios se le descuentan los aportes a seguridad social y los valores de los
créditos que los soldados hayan asumido de manera directa y voluntaria.

Y el rubro mas importante de todos: las pensiones para los oficiales y otros miembros de las FFMM y
de Policia que se estima le costaran el otro afio al presupuesto $8.7 billones de pesos: $4.4 para la
Policia y $4.3 para el Ejército. Teniendo en cuenta que muchos de los beneficiarios de estas pensiones
no cotizan al sistema y por ende su pension es en realidad un sueldo de retiro vitalicio, con una tasa
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de reemplazo de casi el 100% y con apenas un tiempo de servicio de entre 15 y 20 afios -hay muchos
casos de pensionados de menos de 40 afios se constituye en un costosisimo privilegio fiscal.

Educacion

La inversion en educacion, si bien representa un gasto importante, sigue siendo insuficiente para
estdndares internacionales. Segun la OCDE, el gasto por estudiante de primaria en Colombia es menor
al de todos los miembros de la organizacién y menor también que el de los paises latinoamericanos
analizados, México, Argentina, Brasil y Costa Rica. Mientras Colombia invierte USS$2.490 por
estudiante de primaria, el promedio de la OCDE es US$8.733. En educacién secundaria y media, el
gasto es de USS$3.060 por estudiante, mientras que el promedio de la OCDE es US$10.106. Asi las
cosas, la promesa de equidad del presidente Duque, no se refleja al momento de asignar los recursos
en el PGN.

Ahora bien, preocupa que se reduzca el presupuesto en inversion para educacion en 1,49%, lo que
representa 60 mil millones de pesos menos para este importante sector. Esto implica que las mejoras
en cobertura y calidad se rezagan aln mas por la falta de recursos publicos.

Dada la situacion de la pandemia, existe un choque negativo sobre la cobertura educativa en todos
sus niveles. Proyecciones de agremiaciones de colegios privados y del Ministerio de Educacion
Nacional afirman que existird un choque negativo sobre la cobertura educativa en la educacion basica
y media. Esta situacion afecta principalmente a colegios privados con menos de 500 estudiantes. Ante
la falta de ingreso en el hogar, los estudiantes deberdn migrar hacia la educacidn publica. No se explica
como los colegios publicos van a lograr mantener la calidad educativa si no se aumentan los recursos
de inversidn que permitirian incrementar la cobertura para los préximos afos.

En materia de educacion superior, estudiantes universitarios han propuesto matricula cero como
mecanismo para contener la desercidén en los centros educativos. A pesar de esta peticion, segun el
Ministerio de Hacienda, los recursos para educacidn superior se centraran en el fortalecimiento del
ICETEX, lo que aumenta la desfinanciacion de la educacién superior publica en el pais, cuyo valor
asciende a S18 billones de pesos. Para 2021 se proyecta que un gasto de $4,7 billones de pesos en
educacion superior y $1,7 billones de pesos para Icetex.

Agricultura

La importancia del sector agropecuario en un pais como Colombia radica principalmente en su papel
abastecedor para la ciudadania, bien sea de productos carnicos, asi como vegetales, fruticolas, entre
otros. Sin embargo, no se debe olvidar que ademds de abastecer productiva o materialmente los
mercados nacionales e internacionales, el sector de la agricultura en Colombia hace grandes
aportaciones al PIB nacional, siendo en el primer trimestre del 2020 el sector que mas elevd su tasa
de crecimiento, situdndola en un 6,8%, muy por encima de otros sectores, a los que desde la visidn
utilitarista el Gobierno Nacional les ha dado mas relevancia y presupuesto, como es el caso del sector
minero energético, el cual, segun cifras del DANE, decrecié en un 3,0% en el mismo trimestre del
presente afio.

Ahora bien, al observar la diferencia en crecimiento entre el sector agropecuario y el minero
energético, se evidencia la contradiccion que surge de las mayores asignaciones presupuestales en
donde el sector minero energético posee un presupuesto de 4,5 billones de pesos -para la vigencia
2020- casi dos veces superior al asignado al sector agropecuario 1,92 billones de pesos, lo que da a
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entender que aln con menos presupuesto se ha logrado intensificar la produccion y el aporte al PIB
nacional, resaltando asf la importancia y la proyeccion de un sector fundamental en la economia del
pais. Si viéramos el aporte del PIB de los dos sectores, tenemos que para el 2019 el sector minero
aportd 5,50% del PIB frente al 6,70% del PIB del sector agropecuario.

La pregunta central que debemos hacer es, épor qué un sector problematico para el ambiente y las
finanzas publicas es estratégico desde la visidén gubernamental central? Para la vigencia 2021 el agro
tendra una asignacion de 1,76 billones de pesos, es decir 147 mil millones de pesos menos que en el
2020y el sector minero energético tendra una asignacion de 5,79 billones de pesos, 1,24 billones mas
que en el 2020, lo cual demuestra claramente las prioridades del gobierno y lo desastroso de sus
decisiones.

En sintesis, y sin la intencién de cerrar una discusion necesaria para replantear la inversion del PGN
(Presupuesto General de la Nacidn), es necesario enmarcar como la importancia del sector
agropecuario, se ve no solo como un sector productivo que en la actualidad aporta significativamente
al PIB nacional, sino ademas, como un sector que gracias a su sostenibilidad ambiental (en los casos
puntuales en que la tierra se usa segun vocacidn) lograra subsistir y sobrevivir a los cambios
econdmicos abruptos del pais.

Es necesario, entender el sector agropecuario como fundamental para el presente y futuro nacional,
el cual estd conformado con un todo social detrds de si, reconociendo en igualdad y proporcionalidad
de condiciones sociales a la agroindustria y los pequeiios campesinos, pero siendo conscientes de la
desigualdad punzante que se presenta aun hoy, debido a la baja inversidn y presencia estatal que
existe para con los pequefios trabajadores de la tierra y el campo en general.

Por lo anterior, es necesario invertir la ecuacion de gasto publico entre el sector minero energético y
el sector agricultura ya que, ha quedado demostrado que puede ser mucho mds rentable en términos
de produccién y empleo una inversidn fuerte acompafiada de mayores presupuestos en el campo que
en la mineria. Focalizando el gasto publico en la realizacién de proyectos de inversion vy
emprendimiento en la mujer rural y el pequefio campesinado para incrementar la produccién agricola
del pais, su comercializacion, el desarrollo del campo colombiano y la potencializaciéon del empleo.
Sumandole un punto a la descentralizacién a través del desarrollo productivo del campo, apartandose
de los modelos centro periferia que han caracterizado al pais durante las Ultimas décadas.

Ciencia y Tecnologia

La creacién del Ministerio de Ciencia y Tecnologia en el pais no tuvo efecto alguno para que este sector
tuviera mas relevancia en la agenda publica de este Gobierno, la muestra de esto es su baja asignacion
presupuestal, al pasar de 271 mil millones de pesos a 283 mil millones de pesos en el 2021.

Este presupuesto es insuficiente e inadecuado para un pais que quiere reactivarse econémicamente.
La misién de sabios convocada por el Presidente Duque durante el 2019 anotd varias
recomendaciones, entre ellas, como factor de gran importancia, la revisidn cuidadosa del sistema de
financiamiento de la Ciencia y la Tecnologia en el pais. En particular sefiala, que “para lograr una mayor
participacién del sector privado serd necesario también aumentar sustancialmente la inversion
estatal”. Esta Mision ha propuesto varios modelos de cdmo detectar fuentes de recursos adicionales
y a optimizar combinaciones de ellas de acuerdo con el caracter de cada proyecto, sin embargo, no se
han puesto en practica.
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Este presupuesto invisibiliza la Ciencia y la tecnologia en el pais, a pesar de las ensefianzas que nos ha
dejado esta pandemia. En primer lugar, esta emergencia sanitaria dejo claro que hay que darle un
impulso al sector, pues tuvo dificultades para tomar decisiones sobre los procedimientos que la
enfermedad exigia; asimismo, al comienzo de la crisis, también se vieron obstaculos para tomar
muestras y la necesidad creciente de importar todos los elementos necesarios para hacerlo. Colombia
siempre ha dependido del mercado internacional para abastecer de conocimiento y tecnologia que
no se estudia ni se crea en Colombia.

Esta pandemia nos dejé entrever la histérica desfinanciacion de CTel y la falta de voluntad politica e
interés de los gobiernos actuales. Segun los expertos, paises que innovan invierten entre el 2%y el 5%
de su PIB en I+D. Segun el Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnologia, Colombia solo destina el
0.24% de PIB.

No se puede aprobar un proyecto de presupuesto que no esté acorde con las necesidades del pais, y
menos, que haya ignorado el sector que verdaderamente impulsard la reactivacién econdmica de
corto plazo y dara competitividad a la actividad econdmica colombiana. Necesitamos que el Gobierno
reconozca que se necesita invertir al menos el 1.5% del PIB para financiar el ecosistema durante los
préximos 5 afios. Un plan en el que el Estado invierta la mayoria de los recursos para impulsar al sector
privado y su participacion en el 1+D, como lo han hecho otros paises como Corea del Sur, que logrd,
luego de una fuerte inversidn estatal, que el sector privado impulsara las inversiones futuras en esta
materia.

Para que este presupuesto en materia de inversidén en Ciencia y Tecnologia sea funcional, debemos
duplicar su asignacién de inversion hasta alcanzar los 600 mil millones de pesos, y de esta manera
financiar la investigacidn aplicada al sector productivo del pais durante el 2021.

Medio Ambiente

Hoy nuestra riqueza medioambiental, de la que se enorgullece el pais, esta en situacion critica, en gran
medida por la falta de acciones del Gobierno. Los recursos destinados al medio ambiente deben dejar
de verse como costos. Invertir en la preservacion y conservacion de las areas protegidas, la proteccién
de las fuentes de agua, la buena calidad del aire, la reduccién de la erosion de las costa, la disminucién
de la deforestacion y degradacion de los bosques, la conservacién de especies silvestres, la
restauracion de ecosistemas es condicidn necesaria para garantizar la sostenibilidad ambiental del
pais a largo plazo.

Los niveles de deforestacion han alcanzado picos histdricos que hoy hacen casi imposible cumplir con
la meta de cero deforestacion a 2030, a la cual se comprometié Colombia en el Acuerdo de Paris.
Como lo evidencié la Corte Constitucional, los estragos causados por la mineria ilegal son irreversibles,
contaminacidn de las fuentes de agua y desvio de cauces, empobrecimiento y erosidn de los suelos,
con las consecuencias en la salud y en la economia de las comunidades.

Los recursos para proteger el ambiente y avanzar en una senda sostenible de recuperacidon econdmica
no son una prioridad para este proyecto de presupuesto. Siguiendo el Informe de la Contraloria
General de la Nacién, “Estado de los Recursos Naturales y el Ambiente (IERNA) entre los aifios 2019 y
2020”, nos encontramos con que la realidad ambiental de Colombia “estd llena de carencias”.
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Hemos visto como afo tras afio, los recursos al medio ambiente disminuyen sistematicamente
mientras los de otros sectores aumentan, sin que se esté pensando en proteger los activos
ambientales estratégicos del pais.

Comparativo del presupuesto del sector ambiental con el sector extractivo

Un comparativo de los ultimos cuatro ainos entre las asignaciones hechas a los sectores ambiente y
minas y energia, muestran la poca importancia que tiene la defensa del ambiente para este Gobierno
y su voluntad politica con el sector minero.

Entre 2018 y el 2021, los recursos asignados a un sector extractivo como la mineria son entre 6y 8
veces mas grande que los recursos entregados a la proteccidon del ambiente en Colombia. Por cada
peso que se le entrega a defender, mantener y vigilar los activos ambientales del pais, actividades
como la mineria reciben 8 pesos. Cabe destacar que los incrementos al sector minero energético son
importantes afio tras afo, mientras que al sector ambiente y desarrollo sostenible ha tenido baja
asignacion presupuestal el dltimo cuatrienio.

Grafica 3. Asignaciones presupuestales del sector ambiente y del sector minas y energia 2018-2021

ASIGNACIONES PRESUPUESTALES SECTOR AMBIENTE V5

SECTORMINASY ENERGIA 2018-2021
BILLONES DE PESOS

u Sector Ambiente Sector Mineria
“-\.
u
""1.
g . g
==
- o4 2 =
= b =) =
2018 2019 2020 2021

Fuente: Ministerio de Hacienda, leyes de Presupuesto 2018 — 2020 y Proyecto de Presupuesto 2021.

Lo que ha dejado todos estos presupuestos de lado, es precisamente la conservacién ambiental y la
proteccidn de nuestros recursos naturales. Empecemos por resefiar que los recursos asignados para
el 2021 son insuficientes para el listado de pendientes ambientales del pais. El Gobierno del Presidente
Duque deja bastantes pasivos sin atender por dar prioridades a otros sectores de la economia.

Lo primero que debe mencionarse con la reduccidn sistematica de los recursos al sector ambiental, es

también la porcidén importante de recursos que no fueron ejecutados por las CAR en el 2019, el estado
de los rios Bogota, Magdalena y Atrato y la deplorable situacién ambiental de la isla de San Andrés.
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El mencionado informe de la Contraloria sefiala que la biodiversidad del pais se encuentra en
inminente peligro. Son inaceptables las debilidades y las carencias que persisten en la politica nacional
ambiental que muestra este informe, indicando que falta voluntad politica y decisién presupuestal
para afrontar estos desafios. En dédnde quedaron las metas del Plan Nacional de Desarrollo que
buscaban avanzar hacia un ambiente sano, hacer uso sostenible de los recursos naturales con el fin
de mejorar la calidad de vida de los ciudadanos. Este presupuesto no es el reflejo de los compromisos
anunciados.

En palabras de la Contraloria, la baja asignacidn de recursos via el presupuesto general de la nacién es
el principal obstdculo para lograr los cometidos del plan de desarrollo. Particularmente afirma que:

“La inversion se estd asignando de manera inversa al crecimiento de la problemdtica y los retos
ambientales que afronta el pais. Por su parte, el rubro para inversion, el que financia los programas y
proyectos para la proteccion del medioambiente, muestra una caida del 21 por ciento respecto a 2018,
situando al sector ambiente como uno de los mds desfavorecidos de la agenda publica nacional”.

Por otro lado, varias de las entidades encargadas de ejecutar los recursos presentan pérdidas de
apropiacién presupuestal, regresando los dineros al tesoro nacional, para ser reutilizados en la
siguiente anualidad. En especial se seiala que:

“Se sigue observando ineficiencia en la gestion de los recursos puestos a disposicion de las CAR para el
cumplimiento de sus objetos misionales, tanto en el rubro de ingresos como de gastos. Los ingresos
definitivos de las CAR para la vigencia 2019 ascendieron 3.719.264 millones de pesos, pero solo se
apropiaron 3.552.312 millones, es decir un 95 por ciento. “19 de estas entidades apropiaron un menor
valor que los ingresos recibidos por una suma de 371.277 millones de pesos”.

Lo que preocupa de esta situacidn es que la Contraloria observé que, en cuanto al presupuesto
consolidado apropiado por las CAR para la inversidn del 2019, hubo una pérdida presupuestal por el
orden de los 690 millones de pesos, el 26% del total asignado para inversidn de estas entidades, y que
de los 1.9 billones de pesos que fueron comprometidos, sélo se ejecutd el 57%. Lo que significa que al
menos, 818 mil millones de pesos, el 43% se constituyeron como reservas presupuestales para el
siguiente. Esto no es mas que decir que el presupuesto para el sector ambiente es un engafio, pues
esas reservas presupuestales, pasaron a conformar un poco menos de la mitad de los recursos para el
siguiente ano, el 2020.

Lo anteriormente sefalado y las siguientes razones expuestas nos impiden aprobar este proyecto de
presupuesto y rechazarlo en su totalidad. Comencemos por sefialar que, dada las debilidades expresas
de las autoridades ambientales para proteger, mantener y vigilar los activos ambientales estratégicos
para el pais, estas van a necesitar recursos que no se les ha presupuestado. Adicionalmente se necesita
que financien el siguiente listado de acciones para dar garantias de la conservacion de estos:

e Capacidad de las autoridades ambientales de hacer presencia en todo el territorio.

¢ Planificacidn de las areas protegidas.

e Hacer seguimiento a las medidas compensatorias de los agentes que intervienen los
ecosistemas.

e Cumplimiento de la normatividad ambiental en cuanto a la exploracién y explotacion de
recursos naturales no renovables y el seguimiento y monitoreo a los permisos ambientales
otorgados por las autoridades.
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Adicionalmente, los recursos asignados no permiten atender los pasivos ambientales que estan
dejando actividades econdmicas, como por ejemplo la mineria. Los estados deplorables de los
ecosistemas marinos, los manglares, los bosques y el aumento de la deforestacidon necesitan una
inyeccién de recursos por el orden de los 900 mil millones de pesos, sélo para el 2021.

Por otra parte, tenemos un Presupuesto ambiental incoherente con los lineamientos del PND del
Gobierno Duque. Segun la Contraloria, la planeacion presupuestal del sector se basa en cifras
incongruentes entre lo que se usa para planificar y lo que se le dice a la ciudadania. Esto quiere decir
gue el presupuesto aqui reportado ni tiene informacidn suficiente, oportuna y confiable y presenta
una bolsa de recursos ambiguo para lograr las metas del pais en esta materia.

Esta problematica se agudiza cuando, por ejemplo, no se ve un compromiso del Gobierno Nacional
por luchar contra la deforestacidn, siendo este el principal problema del pais. En palabras de la misma
Contraloria, “No existen cifras claras sobre el avance hacia esa meta porque no existe un reporte oficial
del Ideam. En 2018, el area deforestada fue de 197.159 hectdreas”. Mostrando que no hay
compromiso de este gobierno para atacar los principales problemas del pais.

Para que este presupuesto de ambiente tenga alguna utilidad al pais, se necesita por lo menos una
inyeccion minima de 700 mil millones de pesos, distribuidos de la siguiente manera: 250 mil millones
de pesos adicionales para el mantenimiento, control y vigilancia de activos ambientales estratégicos
para el pais, 300 mil millones de pesos para reforestacién y proteccidn de ecosistemas para mitigar el
cambio climatico y 150 mil millones de pesos para la recuperacién, mantenimiento y proteccién de
cuencas hidricas en Colombia.

3.4 Recuperacion del tejido empresarial

El tejido empresarial se ha destruido en estos meses de crisis econdmica. Segun el segundo informe
de los decretos legislativos radicado por el Gobierno nacional, una empresa pequeia tenia la
capacidad de sobrevivir 45 dias con sus recursos. A pesar de esto, solo hasta el dia 40 se anuncid la
creacion del programa de apoyo al empleo formal (PAEF). Esta medida tardia representd una quiebra
masiva de pequefias y medianas empresas, lo que trajo consigo una alza importante en la tasa de
inactividad y desempleo. Para el mes de junio, Colombia era el pais con mayor tasa de desempleo
dentro de los miembros de la OCDE. Por otro lado, segun Fedesarrollo, Colombia fue el pais de la
regién con mayor aumento en la tasa de desempleo. A pesar de esta situacidn, en el proyecto de
presupuesto no se observa ninguna estrategia concreta para recuperar dicho tejido productivo. No se
explica por qué la politica fiscal se relegue al pago de la deuda publica y al fortalecimiento del sector
de la construccion sin contemplar una estrategia de reactivacion empresarial.

La Unica medida contemplada para la recuperacidn del tejido empresarial es la prolongacion del
subsidio al empleo, lo que supondria caja para inversién. Aunque esta politica es positiva, es
insuficiente. Esto porque las expectativas de inversién son muy bajas por la insuficiencia de la
demanda producto de la crisis.

En la discusidn del proyecto de ley de presupuesto general de la Nacidn para el afio 2021, dentro del
marco de la actual pandemia provocada por el covid-19, se advierte la necesidad de un esfuerzo
mayusculo en inversién por parte del Estado Colombiano en cabeza del Gobierno central para
contrarrestar las consecuencias lamentables que han llevado a nuestro pais a un decrecimiento de su
economia, sin olvidar que es un fendmeno que afecta a todo el mundo.
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A raiz de lo anterior, tanto el mensaje presidencial en la presentacién a consideracién del Honorable
Congreso de la Republica del Proyecto de Ley de Presupuesto General de la Nacion (PGN) para la
vigencia fiscal de 2021, como la intervencidn realizada por el Director del DNP en las sesiones
conjuntas de las comisiones tercera y cuarta del Congreso de la Republica muestran unos
planteamientos a nivel de inversidn y de formulacién de politica publica para recuperacion del tejido
empresarial que no responden de manera suficiente a los crecientes indices de desempleo vy
reactivacién de sectores y actividades econdmicas que permitan llevar al pais hacia un sendero de
crecimiento econdmico y de rebote econdmico de +6%, como lo ha manifestado el Ministro de
Hacienda y Crédito Publico.

Profundizando en este punto, valga resaltar que las propuestas del gobierno para la proteccion al
empleo y los contratos laborales, al aparato productivo y a la reactivacién econdmica se han centrado
en la asignacidn de recursos a programas para apoyar el pago de ndmina de MiPymes, trabajadores
independientes, capital de trabajo de MiPymes y microfinancieras (formales e informales), mediante
la apertura de lineas de crédito con el sector financiero.

Asi, si bien hay multiples pronunciamientos desde el Gobierno Nacional donde se establece como
fundamental la proteccidn de la micro, pequefia y mediana empresa, por su capacidad de generacién
de empleo, la cual aunado a las medidas anteriores, provocé el fortalecimiento de la capacidad de
apalancamiento del Fondo Nacional de Garantias (FNG), para que sirva como garante ante el sistema
financiero de las solicitudes de crédito que le formulen las personas naturales y los pequeios
empresarios, lo cierto es que dichas propuestas han resultado insuficientes, puesto que la respuesta
a esta coyuntura no se puede enmarcar solo dentro del disefio y promocién de programas de
microcrédito y crédito mediante la banca tradicional.

Y es que las medidas adoptadas por el Gobierno nacional no respondieron de forma efectiva a las
necesidades de los empleadores. Para el sector formal endeudarse a las tasas que esta ofreciendo el
sector financiero no es una opcién pues, debido a la emergencia sanitaria, no estdn vendiendo.
Endeudarse para contratar trabajadores —o mantener las plantas actuales de personal- no tiene
mayor sentido en términos financieros.

Segun la Encuesta de Desempefio Empresarial- EDE para el segundo trimestre del afio 2020 realizada
por la Asociacién Colombiana de las Micro, Pequefias y Medianas Empresas - ACOPI de acuerdo con
las respuestas suministradas por los empresarios encuestados, se sefiala que “las MiPymes identifican
algunas limitantes a la inversion, debido a los problemas que perciben los empresarios al solicitar
recursos al sistema financiero, donde han encontrado que las lineas de créditos disponibles son de
dificil acceso (27.2%), o no estdn disefiadas para satisfacer la necesidad y estructura de la empresa
(17,9%). Ademds, manifiestan que los intereses que deben pagar al sistema financiero son elevados
(13,9%) o son excluidos por no cumplir con los requisitos que les exigen los bancos para acceder a un
crédito (8,7%).”

Asimismo, a las dificultades expuestas, se suma el hecho de que las empresas deben asumir unos
costos fijos (costos que asume la empresa independiente del hecho que tenga, o no produccién) y
variables (costos directamente proporcionales a la produccién) para el desarrollo de su actividad
empresarial, en donde dentro de los primeros podemos mencionar:

Alquiler del local, que puede representar: arriendo y/o administracion.
Suministros:
Pago de servicios publicos, sean domiciliarios o no, como agua, luz, gas, internet.
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Seguros (responsabilidad civil contractual y extracontractual)

vigilancia

Amortizaciones.

Gastos financieros.

Impuestos (renta, IVA, patrimonio, ICA, etcétera).

Pagos a profesionales o empresas externas.

Transporte.

Material de papeleria y oficina.

Mano de obra indirecta (ndmina): son los empleados que no intervienen directamente en el
proceso productivo.

Grafico 4. Determinantes que obstaculizan las inversiones en empresas del segmento MiPyme
para el segundo trimestre 2020

Otro 9,8%
No le interesa 6,4%
No Hay lineas de crédito disefiadas a la
17,9%
necesidad y estructura de mi empresa
No esta dentro de los propositos de la
7,5%
empresa

No cuenta con los requisitos necesarios para

8,7%

acceder a un crédito
NO aplica 8,7%
Los intereses a pagar son elevados 13,9%

Las lineas de crédito disponibles son de dificil

27,2%
acceso

Fuente: Encuesta de Desempefio Empresarial- EDE para el segundo trimestre del afio 2020

Lo anterior, demuestra las dificultades por las que atraviesa el sector empresarial, principalmente las
mipymes que representan mas del 90% del sector productivo y generan el 80% del empleo.

Ahora bien, teniendo en cuenta dicho panorama, se resalta que, en la sesién virtual del 19 de agosto
de 2020 de las Comisiones Econdmicas Conjuntas del Congreso de Colombia, el director del
Departamento Nacional de Planeacién (DNP), Luis Alberto Rodriguez, se refirié a los compromisos
para la recuperaciéon econdmica del pais en el marco de la presentacion del Presupuesto General de
la Nacion (PGN) para 2021 sefialando que se pretende lograr:

“Un millén de nuevos empleos gracias a iniciativas publicas y privadas; lograr finalizar proyectos de
infraestructura de importancia nacional y regional con el programa ‘Concluir, concluir, concluir’; y
lograr 17 proyectos de transformacion digital.

En cuanto al crecimiento limpio, se estima alcanzar 27 proyectos de transformacion energética por

mds de S16 billones que buscan generar 55.000 empleos. Ademds de poner en marcha el proyecto del
Canal del Dique y se acelera la navegabilidad del rio Magdalena”.
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Sobre el particular, el DNP estima que para 2021 se recuperaran 1.055.000 empleos, concentrando su
apuesta en el sector de infraestructura.

Ello, desconoce el hecho que las ramas de actividad econédmica en las que se centran los niveles mas
altos de desempleo (para julio de 2020 asciende a 4.156.000 personas) son comercio, actividades
artisticas, entretenimiento, recreacidn y otras actividades de servicios, alojamiento y servicios de
comida e industrias manufactureras, como se demuestra a continuacién:

Tabla 7. Variacion de la poblacién ocupada por rama de actividad

RAMA DE ACTIVIDAD JULIO 2020 JULIO 2019 DELTA %
Poblacién ocupada 17.984.000 22.140.000 -4.156.000 -18.6
Comercio y reparacion de 3.351.000 4.199.000 -848.000 -20
vehiculos
Actividades artisticas, 1.470.000 2.159.000 -690.000 -33

entretenimiento, recreacion y
otras actividades de servicios

Alojamiento y servicios de 1.069.000 1.705.000 -636.000 -38
comida

Industrias manufactureras 1.969.000 2.472.000 -504.000 -21

Construccion 1.351.000 1.464.000 -112.000 -8

Fuente: construccion propia con datos presentados por el DANE en relacion con cifras de empleo para el mes
de julio 2020.

En relacién con lo anterior, tomando como referencia la Poblacién ocupada a julio 2019 (22.140.000)
y a julio 2020 (17.984.000), es evidente la variacién negativa de 4.156.000 millones de empleos
perdidos, de los cuales 2.500.000 (el 60% del total) pertenecen a empleos en empresas de hasta 10
personas, concentradas en micro y pequefias empresas.

Por lo tanto, resulta paraddjico que, teniendo en cuenta los 4.156.000 millones de desempleados a
julio de 2020, de los cuales 2.678.000 se concentran en los sectores estratégicos mencionados
anteriormente, sea el sector de infraestructura el que mayores ingresos recibira para la reactivacion
econdmica, a través de 28 proyectos viales que estan en ejecucioén y se iniciaran otros 22 corredores
viales para la integracién nacional y territorial, en programas como concesiones 4G y 5G; apoyo a la
participacién privada a través del mecanismo de las Asociaciones Publico-Privadas (APP); puesta en
marcha del Plan Bicentenario y a otras obras para el pais, como el Metro de Bogotd, Puerto Antioquia,
los nuevos aeropuertos de Cartagena, San Andrés y Aerocafé, a autopistas como la ALO Sur en Bogot3;
mantenimiento vial, vias terciarias; proyecto del Canal del Dique. En el caso particular del sector de la
construccion, su variacidn negativa no es tan preocupante en relacién con otros sectores, pues hay
112.000 empleos.

Sin duda, el andlisis precedente refleja nuestra preocupacion frente a la falta de formulacidn de nuevas
estrategias para la recuperacién del tejido empresarial dentro del marco del presupuesto para 2021.
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No obstante, el panorama para la reactivacion econémica y fomento empresarial se ve agravado por
los recursos en términos de inversidn que presenta el Presupuesto General de la Nacion para el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, que se detallan a continuacion:

Tabla 8. Recursos de inversion por cuenta de gasto a cargo del Ministerio de Comercio, Industria y

Turismo
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
Cuenta
2019 2020 2021 Delta
2021-2020
Internacionalizacién de la economia $9.416 $24.791 | $34.967 | $10.176
millones millones | millones millones
(41,04%)
Productividad y competitividad de las $177.626 S S -$36.741
empresas colombianas millones 211.355 | 174.614 millones
millones | millones | (-17.38%)
Ambiente regulatorio y econémico para la $ 620 S 607 S 607 SO
competencia y la actividad empresarial millones millones | millones millones
(0,0%)
Fortalecimiento de la gestion y direccion del $7.098 $5.174 $3.307 $1.867
sector comercio, industria y turismo millones millones | millones millones
(-36,08%)

Fuente: Ministerio de Industria y Comercio, PGN 2021

Al realizar un analisis sobre los mismos se tiene que respecto al fomento empresarial, el Ministerio
tiene dos cuentas importantes a saber: i) de Internacionalizacién de la economia, y ii) Productividad y
competitividad de las empresas colombianas.

Segun la Unidad de Proyeccidon Normativa y Estudios de Regulacién Financiera, URF, los recursos para
estas dos cuentas se descomponen en 2020 asi:

La primera orientada a la promocién al comercio exterior y que tiene un sélido incremento del 41,04%
de sus recursos (poco mas de $10.000 millones). Esto demuestra que parte de la estrategia de
recuperacion del tejido empresarial pasa por la promocion a la apertura de nuevos mercados y la
consolidacion de los existentes.

La segunda cuenta se orienta al fomento y promocion de las actividades empresariales y que tiene
una reduccién de -17,38%, es decir pasa de recursos aprobados para ser ejecutados en 2020 del orden
de $211.355 millones a $174.614 millones, una reduccidon de $36.741 millones.

En 2020 esta cuenta tuvo apropiacion para las siguientes lineas y programas:

e Estrategias con enfoque territorial para la promocién de la actividad turistica con recursos por
$4.500 millones.
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Mejoramiento de las capacidades y fortalecimiento de las mipymes con asignaciones por
$5.560 millones.

Mejoramiento de productividad y competitividad de las empresas para incrementar,
diversificar y sofisticar la oferta nacional con recursos por $25.000 millones.

Promocidn a la economia circular y la eficiencia en el uso de los recursos con asignaciones del
orden $1.030 millones.

Politica de productividad y competitividad nacional a cargo de $8.858 millones.

Apoyo para el acceso a los mercados de las Unidades Productivas de la Poblacién Victima del
Conflicto a cargo de $15.442 millones.

Apoyo al sector turistico (ley 1101/2006) promocién del sector por $126.948 millones.
Fomento a la sofisticacion e innovacién de las pymes con asignaciones por $2.163 millones
Fortalecimiento de los estandares de calidad de la infraestructura productiva nacional
(subsistema nacional de calidad) con $5.181 millones.

Fortalecimiento del entorno competitivo en la industria a nivel nacional con recursos por
$4.948 millones.

Genera desconcierto que, para 2021 exista Unicamente un estimado de $174.614 millones en la
cuenta de Productividad y competitividad de las empresas colombianas frente a $211.355 millones
para 2020, con una variacion negativa de 36.741 millones.

Asimismo, frente al bajo presupuesto para el sector comercio, industria y turismo, si se comparan las
asignaciones de recursos con las del afio 2020, en el total este aumentaria apenas en 0,3%, viéndose
reducido su presupuesto de inversién en 55.000 millones aproximadamente, como se muestra a
continuacion:

Tabla 9. Presupuesto General de la Nacién en el sector Comercio, Industria y Turismo

Comercio Industria y Turismo
Vigencia
Inversion Funcionamiento | Total (Inversion + | Delta del total
Funcionamiento)
2019 $388.458 $593.670 $982.128
PGN: $249,2 | millones millones millones
Billones
2020 $453.604 $615.545 $1.069.150 millones $87.022
PGN: $263,5 | millones millones millones
Billones (+8.86%)
2021 $398.552 $673.872 $1.072.425 $3.275 millones
PGN: $313,9 | millones millones millones (+0.30%)
Billones

Fuente: Ministerio de Industria y Comercio, PGN 2021

Todo ello nos permite concluir que:

1.

En un pais donde las pymes concentran casi el 90% del sector productivo, los recursos publicos
destinados para su fomento son insuficientes. Si los recursos de inversidon para 2021 se
recortan, segun lo registrado en el proyecto de presupuesto, no se espera que el
financiamiento de esos sectores mejore. Lo que se agrava al considerar que han sido miles de
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empresas (mas de 90.000 segun Confecamaras) y negocios (mas de 80.000 segun Fenalco) los
que han cerrado en lo que va de 2020.

2. Las medidas del Gobierno Nacional a través del fomento del crédito resultan insuficientes,
teniendo en cuenta la reduccién y hasta cierre de las actividades econdmicas, asi como los
gastos en que incurren los comerciantes para el desarrollo de sus actividades econémicas, sin
dejar de lado el incremento de los costos de la empresa por la implementacién de los
protocolos de bioseguridad.

3. Colombia parece quedarse corto frente al esfuerzo fiscal para la reactivacion econdmica, si
comparamos los paises de la regién.

De acuerdo con el Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, presentado por la CEPAL, a
mayo de 2020, el esfuerzo fiscal de los paises en Latinoamérica ha sido en promedio de 3,2
puntos del PIB.

4. El pais con mayor esfuerzo es Salvador (11.1 puntos) y el que tiene menor gasto es Haiti (0.2
puntos).

5. Perd, economia emergente como la colombiana, realizaria un esfuerzo fiscal de 4,8 puntos
porcentuales del PIB; lo cual comparado con Colombia, cuyo esfuerzo seria de 1.7 puntos
porcentuales, muestra que la inversién debe ser mayor a la anunciada en el proyecto de
presupuesto general de la nacién 2021.

3.5 Desfinanciacion de la Paz

El principio de austeridad fiscal ha sido uno de los pilares de la gestidn fiscal relacionada con la
implementacion del acuerdo de paz, no se ha dado un esfuerzo fiscal para la implementacién de los
acuerdos de paz. Este fendmeno se ha denominado “la paz austera” (Mora, 2020). Ejemplo de ello, ha
sido el uso de recursos del Sistema General de Participaciones (SGP).

Esta falta de voluntad politica del gobierno nacional con la implementacidn de los acuerdos de paz se
profundiza en momentos donde se hace necesario promover las capacidades productivas territoriales
para asegurar la soberania alimentaria en las regiones y, para avanzar en un modelo de desarrollo
productivo, incluyente y que contribuya a mejorar la calidad de vida de los sectores populares en las
zonas urbanas y rurales.

En el analisis de la implementacion de los acuerdos de paz, pueden establecerse al menos tres tipos
de andlisis. En primer lugar, la variacion del presupuesto asignado para 2021 para las entidades que
tienen funciones asociadas al acuerdo de paz. En segundo lugar, establecer mediante el “trazador
presupuestal de paz” el porcentaje por punto del acuerdo final de paz que corresponde al SGP, tercero,
establecer los montos de proyectos de inversion por entidad. Dado el nivel de analisis del PGN-2021,
se asumen el andlisis de los primeros escenarios y, se proyecta el ultimo escenario dado que se
requiere informacidn adicional por entidad publica (se propone hacer seguimiento como base de
control politico).

El articulo 64 del PGN-21 prevé que el gobierno nacional realizard un plan de austeridad del gasto
(Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2020), lo cual tendrd impacto sobre las entidades que
tienen a cargo componentes de laimplementacidn del acuerdo de paz. Sin embargo, en el mismo PGN-
2021 se puede observar la tendencia del presupuesto de las entidades que estdn comprometidas en
puntos del acuerdo de paz. Especialmente: MADR, ANT, ADR y ART.

En el caso del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) se encuentra una variacion
porcentual decreciente de su presupuesto para 2021, esto es, de (-3,46%). Asi mismo, se puede
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establecer que si bien los recursos de funcionamiento tienen un leve crecimiento (0.70%), la variacion
porcentual del presupuesto de inversidon decrece a un ritmo de (-6,56). Especial énfasis en el rubro de
infraestructura productiva y comercializacidén que tiene una caida de (-39,09%).

En el caso de la Agencia de Desarrollo Rural, se proyecta una caida total de su presupuesto-respecto
a 2020- del (-35,37%), el presupuesto de inversion cae un (-45,25%) y, especial atencién tiene la caida
del rubro inclusion productiva de pequefios productores rurales, los cuales caen en un (-45,13%).

En el caso de la Agencia Nacional de Tierras, se tiene que se presenta una disminucién de su
presupuesto-respecto a 2020- del 12,74%. En el caso de esta entidad el presupuesto de inversidn cae
en una variacién porcentual de -14,74%. El rubro de ordenamiento social y uso productivo del
territorio rural cae a un ritmo de (-8,96).

En el trazador presupuestal de paz, se han incluido recursos del Sistema General de Participaciones
como recursos de la implementacion del acuerdo de paz. Sin embargo, hay que advertir que los
recursos del SGP no constituyen recursos “frescos” o adicionales para la implementacién de los
acuerdos de paz (Centro de Pensamiento y Didlogo Politico, 2020).

Del total de recursos que establece el trazador presupuestal para el punto 1 de RRI, el 48,8%
corresponde a recursos de SGP. El de participacidn politica de 88,7%. Esto tiene que llamar la atencién
sobre una de las bases del acuerdo de paz que es la RRI, dado que, junto a la reduccién de presupuesto
a las entidades encargadas de su implementacion, se le suma la falta de recursos frescos para la
implementacion del punto 1 del acuerdo de paz.

En cada uno de los puntos se puede apreciar la participacién del SGP en los recursos del trazador
presupuestal por punto del acuerdo final de paz contenido en el proyecto de ley del PGN-2021. Este
ejercicio se denomina una doble contabilidad y, desde un punto de vista politico, una simulacién
contable de la implementacion de los acuerdos de paz (Centro de Pensamiento y Didlogo Politico,
2020).

Asi mismo, se establece que no se incluye el trazador presupuestal étnico, el cual debe establecer los
rubros del presupuesto para el 2021 que son necesarios para cumplir los acuerdos con las
comunidades étnicas del pais. Por tanto, no se puede establecer cual es el compromiso del gobierno
nacional, en el marco presupuestal, para cumplir los acuerdos con comunidades histéricamente
excluidas, cuya situacion de pobreza y marginalidad se profundiza por efecto de la falta de medidas
de proteccién al empleo, las capacidades productivas y acceso a servicios basicos (agua potable,
energia, educacion) en el contexto de la propagacién del covid-19 y las politicas publicas derivadas
para su contencion.

Unidad Nacional de Proteccion

En el caso de la Unidad Nacional de Proteccién es una de las principales entidades garante de la vida
de lideres y lideresas, asi como de firmantes del Acuerdo Final, esta presenta un déficit sistemdatico
que dificulta el cumplimiento de las funciones para lo que fue creado, tanto asi que esta misma entidad
afirma que: “los recursos asignados para la vigencia 2019 y lo corrido del 2020, son insuficientes para
ejecutar las solicitudes por demanda de evaluaciones de riesgos, amenazas y vulnerabilidades, e
implementar las medidas de proteccidn colectivas de las poblaciones objeto, con enfoque diferencial

(...)".
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Para el presupuesto del 2021 se continlda con la desfinanciacion, asi: Para la vigencia 2021 solicitaron
en el anteproyecto $1.695.694 millones, no obstante, se asignd en el proyecto de ley de presupuesto
solo el 58,9%, esto es $997.597 millones de pesos, no hay forma de esta manera de cumplir con la
funcién de la UNP y mucho menos con el mandato de la JEP para la proteccién de los exguerrilleros
firmantes del Acuerdo de Paz'%.

Jurisdiccion Especial de Paz -JEP

En 2019 no se destinaron los recursos necesarios para los gastos de funcionamiento e inversién, de lo
solicitado solo se asignd aproximadamente el 78%, esto afectd la inversidn en implementacién de:
medidas de proteccion a la vida de los sujetos de proteccidon de la JEP, SIVIRNR, herramientas de
tecnologias e informacién, herramientas de acceso a la informacién de la ciudadania, entre otros
aspectos; faltante que afecta el despliegue territorial que debe realizar la JEP para poder identificar
factores relevantes de cara a su implementacion.

Para la vigencia 2020 se asignaron $25.695.183 mas de los $316.825 millones de pesos solicitados, sin
embargo la JEP sefiala que aun persisten necesidades para el cumplimiento de los objetivos misionales
de la entidad, tales como: el monitoreo y vigilancia a los comparecientes que se encuentran en
régimen de libertad condicional; asi como los apoyos de personal requeridos por las salas y secciones.
Adicionalmente, se prevé un aumento en la demanda de los servicios de proteccién a victimas, testigos
e intervinientes ante la JEP.” Cabe sefialar, que este rubro no cubre el faltante del afo anterior, que
era de $80.115.000.000.

Para la vigencia 2021, la JEP ha enviado oficios al Ministerio de Hacienda y al congreso manifestando
la situacion de desfinanciacion entre las necesidades presupuestales de la Jurisdiccidn para el 2021y
el presupuesto radicado, el cual continda indicando una diferencia por $88.131.854.226 en relacion
con las necesidades presupuestales presentadas por la entidad, de la cual la mayoria corresponde a
inversién (donde hay una desfinanciacion de $81.280.576.730)* . La desfinanciacién afecta al Sistema
Autonomo de Asesoria y Defensa (SAAD); proteccion a victimas, testigos, procesados, intervinientes y
operadores de justicia y la implementacion y soporte del Sistema de gestién judicial.

La JEP recuerda que su funcionamiento inicialmente es por 15 afios (prorrogable 5 afilos mas), esta
situacidn hace que requiera los recursos faltantes para cumplir a cabalidad su misién dada la limitante
de tiempo.

14 UNP dice que no tiene dinero para cumplir orden de la JEP sobre exFarc. El Tiempo, 19 de agosto de 2020.

https://www.eltiempo.com/justicia/jep-colombia/unp-dice-a-la-jep-que-no-tiene-dinero-para-cumplir-con-orden-sobre-farc-530978

15 Respuestas JEP al DCP Camara - Presupuesto 2021. (17 de agosto de 2020). Oficio 202002003538.

https://www.camara.gov.co/camara/visor?doc=/sites/default/files/2020-08/6%20Respuestas%20JEP.pdf
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CONGRESO

| DE LA REPUBLICA
| DE COLOMBIA

SEMADO DE LA REPUBLICA

PROPOSICION

Por las razones anteriormente expuestas, archivese el proyecto de ley nimero No. 296/2020 (Camara)
y 185/2020 (Senado): “Por la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y ley de
apropiaciones para la vigencia fiscal del 10. de enero al 31 de diciembre de 2021”.

De los y las congresistas,

Senador Ilvan Marulanda Senadora Aida Avella
Partido Alianza Verde Lista Decentes Unidn Patridtica
& S — Y [
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Senador Gustavo Bolivar Senador Juan Luis Castro
Lista Decentes Partido Alianza Verde
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Senador Israel Zuiiga Representante Katherine Miranda
Partido FARC Partido Alianza Verde

Representante Catalina Ortiz
Partido Alianza Verde
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