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Honorable Senador

ROY LEONARDO BARRERAS MONTEALEGRE
Presidente

Senado de la Republica

Bogota D.C.

Asunto: Envio Informes constitucionales Vigencia 2021

Respetado Presidente:

De conformidad con lo previsto en los Articulos 268 de la Constitucién Politica,
310 de la Ley 52. de 1992, la Ley 42 de 1993 y el Decreto Ley 267 de 2000, le
hago llegar en su condicion de Presidente del Senado de la Republica, los

siguientes informes elaborados por la Contraloria General de la Republica:

e Informe de la Situacién de la Deuda Publica
¢ Informe de la Cuenta General del Presupuesto y el Tesoro

Estos informes presentan el analisis técnico, cuyos resultados seguramente
contribuiran a enriquecer el ejercicio del control politico de las finanzas
publicas.

Cordial saludo,

CARLQ ;Eﬁmﬁ/ L/j@éﬁ

Cgntralor General de la Republica

Elaboré: Carlos David Castillo Arbelaez, Contralor Delegado para Economia y Finanzas PUincaséP
Revisé: Libia Yolima Poveda Riafo, Directora de Cuentas y Estadisticas Fiscales
Elaboro: Jackeline Vidal Arrieta
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Presentacion

La Contraloria General de la Republica, en cumplimiento del mandato
Constitucional del articulo 268, modificado por el Acto Legislativo 04
de 2019, en su hnumeral 15, y de las Leyes 5 de 1992 y 42 de 1993 en
sus articulos 310 y 38, 39, respectivamente, presenta al Congreso de
la Republica el informe de la Cuenta del Presupuesto y del Tesoro de
la vigencia 2021.

El ejercicio de programacién del Presupuesto General de la Nacién
(PGN) para 2021 se realiz6 en un ambiente de alta incertidumbre
debido al desarrollo de la pandemia por la COVID-19. Los resultados
econdmicos mostraron que la caida real de la economia en 2020 fue
mas drastica de lo esperado (7,0%), pero el rebote en 2021 resultd
mas fuerte que lo proyectado (10,7%). Uno de los fendmenos vividos
durante 2021 fue un repunte no esperado de la inflacidn, llegando al
5,6%, frente a un supuesto de programacién del 3,0%. Finalmente,
la tasa de cambio presenté una tendencia creciente y una fuerte
volatilidad a lo largo de 2021, de forma tal que el peso se deprecid en
16,0% frente al ddlar.

El presupuesto de ingresos y gastos de la vigencia 2021 se aprobd
equilibrado en sus fuentes y usos por el Congreso de la Republica,
mediante la Ley 2063 del 28 de noviembre de 2020 y su Decreto
de liquidaciéon 1805 del 31 de diciembre de 2020, por un monto de
$314,00 billones.

Durante 2021 se realizé una adicidn total neta por $29,98 billones, que
llevo el aforo vigente a $343,98 billones, con un incremento del 9,5%.

Segun el Sistema de Informacién Financiera de la Nacidn (SIIF), en la
vigencia 2021 los recaudos netos en efectivo ascendieron a $320,71
billones (27,2% del PIB) que representé el 93,2% del recaudo
estimado. Los ingresos netos de la Nacién llegaron a $301,51 billones
(92,7% de la meta anual), mientras que los ingresos propios de los
Establecimientos Publicos alcanzaron $19,21 billones (102,5% de la
meta anual). Dentro de la ejecucién de ingresos se destacé:

e El recaudo efectivo neto tributario en 2021 ascendié a $161,32
billones, con un incremento de $31,07 billones (23,8%). Esta
recuperaciéon en 2021 se asocié a la mayor actividad econdmica
del pais y a la estrategia del Gobierno Nacional de fortalecimiento
de la gestion de la Direccidon de Impuestos y Aduanas Nacionales
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(DIAN). En 2021 los ingresos tributarios representaron el 53,6%
de los ingresos de la Nacién, el 48,1% en 2020 y el 68,8% en 2019.

e En 2021 los recursos del crédito ascendieron a $87,05 billones
(incluyendo los créditos registrados dentro de los fondos especiales),
lo que representé una caida del 22,3% frente a 2020. Pese a esto, en
2021 se mantuvo una fuerte dependencia de los recursos del crédito.
Asi, mientras en 2019 por cada peso obtenido a través del crédito se
recaudo $4,01 billones en tributos, en 2020 esta proporcidon bajo a
$1,17 billones y en 2021 apenas a $1,86 billones.

e Los ingresos, por disposicion de activos, llegaron a $13,63 billones,
de los cuales el 99,9% correspondi6 a la venta de las acciones de la
Nacién en Interconexién Eléctrica S.A. (ISA) E.S.P.

e Los ingresos por dividendos y utilidades presentaron una caida
del 45,5% vy se situaron en $7,90 billones. Este menor ingreso se
explicd basicamente por dos hechos: primero, las menores utilidades
recibidas del Banco de la Republica por $6,63 billones en 2021 frente
a $7,00 billones en 2020; y segundo, las menores utilidades de
Ecopetrol que en 2021 entregd dividendos a la Nacion por $619 mil
millones frente a $6,55 billones en 2020.

En cuanto a los gastos, las apropiaciones aprobadas fueron iguales
al ingreso aforado por $314,00 billones. Dado el comportamiento
incierto del coronavirus, el Gobierno revisé al alza el presupuesto de
emergencia, con lo que al cierre de 2021 se registré un definitivo de
$343,94 billones. De ese monto, se comprometieron $323,79 billones
con la siguiente distribucién: funcionamiento con $207,66 billones,
inversion con $56,48 billones y servicio de la deuda con $59,65 billones.

Los ajustes en la vigencia 2021, por $29,43 billones, se encaminaron a
fortalecer el gasto social, especialmente el generado por la pandemia
en la salud publica y protecciéon de la poblacién vulnerable, adicional
para la reactivacién econdmica y generacion de empleo, lo cual quedd
plasmado en el articulo 39 de la Ley 2063 de 2020 vy los articulos 62 y
63 de la Ley 2155 de 2021 (Inversidn Social).

Los principales hechos que se dieron en la programacion del gasto, por
sus montos, fueron los siguientes:

e El gasto en funcionamiento se adiciond en $28,95 billones, de los
cuales se sumaron $25,74 billones a las transferencias, especialmente
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en los siguientes rubros: 1) Para el FOME se aplicd la figura del articulo
46 de la Ley de presupuesto 2021 y se apropiaron $13,17 billones;
2) Se incorporaron $6,92 billones para aseguramiento en salud; y 3)
El resto de las transferencias se adicionaron en $5,52 billones;

e El monto del servicio de la deuda se mantuvo en $70,52 billones,
pero se realizaron traslados reduciendo la externa y aumentando
interna para un neto de $0,13 billones;

e Se continud con las operaciones de redencién anticipada de titulos
por $5,31 billones (valor costo) en noviembre de 2021, debido al
espacio generado en 2020 con el canje con titulos que vencian en
2021 por $5,02 billones;

e Se incorporaron cuentas por pagar por $4,43 billones para el
servicio de la deuda con la siguiente distribucidon: $1,45 billones a
acreencias y acuerdos de pago de servicios y tecnologias en salud;
$1,02 billones a sentencias o conciliaciones en mora; $941.681,88
millones a cuentas del Fondo de Estabilizacién de Precios a los
Combustibles (FEPC); $328.907,87 millones a cancelacién de bonos
pensionales; $316.797,57 millones para la sostenibilidad financiera
del Sistema de Seguridad Social en Salud (SGSSS) contributivo y
$273.231,26 millones para cancelar laudos arbitrales del Fondo del
Magisterio (FOMAG).

e Se constituyeron reservas presupuestales en el servicio de la deuda
por $5,03 billones que se utilizaran para cubrir el servicio de la deuda
de la vigencia 2022;

e Utilizacién de las reservas presupuestales de la vigencia 2020 que
debieron marcarse como cuentas por pagar, pero que se obligd a
procesarlas en el SIIF como reservas (monto); vy

e Finalmente, el gasto en inversion se adiciond en $1,09 billones.

La ejecucidn del presupuesto de funcionamiento correspondid, entre
otros, a los gastos de caracter recurrente como el pago de la némina
por $35,24 billones de las entidades del ambito central, las mesadas
pensionales por el Régimen de Prima Media (RPM) y los regimenes
especiales con $42,6 billones, los aportes a las universidades publicas
e instituciones técnicas con $3,95 billones y las transferencias del
Sistema General de Participaciones (SGP) con $47,7 billones; como
en 2020, el gasto destinado con ocasion de la emergencia por la
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COVID-19 (con marcador recurso 54) por $22,3 billones, que incluyd,
entre otros, al FOME.

En cuanto a los gastos de personal, en 2021 se proveyeron 1.089.123
cargos, con una disminucion del 0,7% respecto al 2020, mientras que
la apropiacién definitiva del costo de la ndmina estatal pasé de $58,5
billones en 2020 a $62,3 billones (6,3% PIB) en 2021 con ejecucién
del 96%.

Para financiar las pensiones del Régimen de Prima Media (RPM)
administrado por Colpensiones, los regimenes exceptuados y otros
gastos relacionados con el tema pensional, en 2021 se apropiaron
$43,6 billones, que significé una disminucién de un punto porcentual
frente a lo apropiado en 2020, explicado por una disminucién del 18%
en la apropiacién de Colpensiones y del 12% del Fondo Nacional de
Pensiones de las Entidades Territoriales (Fonpet).

Por su parte y para atender la emergencia econdmica y social
ocasionada por la COVID-19, se adicionaron $47,03 billones para los
presupuestos de las vigencias 2020 y 2021, de los cuales se ejecutaron
$21,36 billones en 2020 y $22,7 billones en 2021. La ejecucién de
estos recursos ascendié al 87,6%, las pérdidas de apropiacion se
dieron por $1,6 billones y se establecié una reserva de $1,5 billones y
cuentas por pagar de $121.000 millones. Las menores ejecuciones se
presentaron en el sector trabajo con 59,3%, seguida por hacienda con
el 67% y vivienda con el 70%.

El recurso comprometido para el programa Ingreso Solidario pasé de
$4,44 billones en 2020 a $6,89 billones en 2021 y se trasladaron
$6,85 billones a las entidades financieras. Por su parte, los gastos
financieros pasaron de $26.000 millones a $34.100 millones.

Para la vigencia 2021, la apropiacion inicial para inversién llegd a
los $58,55 billones frente a $47,95 billones registrados en 2020.
Posteriormente, tuvo una adicion de $6,38 billones y una reduccion de
$5,36 billones (adiciones netas de $1,02 billones), para una apropiacién
definitiva de $59,57 billones en la vigencia 2021. De este monto se
registraron pérdidas de apropiaciéon (PDA) por $3,09 billones.

Para cubrir el servicio de la deuda en 2021 se contaba con $70,52
billones de la apropiacidén aprobada y un monto no determinado en
el momento de la aprobacion del PGN 2021, que correspondia a las
apropiaciones no utilizadas del PGN 2020. Al cierre de la vigencia
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2020 el Gobierno Nacional comprometidé $53,23 billones por servicio
de la deuda y obligé $45,28 billones, con lo que pudo contar con una
aprobacion de gasto adicional por $7,95 billones. En total, el Gobierno
Nacional podria gastar $78,47 billones en servicio de la deuda. Los
pagos por servicio de la deuda llegaron a $62,54 billones (5,3% del
PIB) en 2021, de los cuales $20,31 billones correspondieron a deuda
externa y $42,23 billones a deuda interna. Respecto a 2020, los pagos
por servicio de la deuda se incrementaron en 38,0%.

La Tesoreria cubrid su déficit con crédito externo e interno, las utilidades
del Banco de la Republica y los recursos de caja y del portafolio
(incluido el del FOME) que tenia al cierre de 2020. Los recursos de
los fondos administrados por la Tesoreria aumentaron, especialmente
por el Sistema General de Regalias (SGR) y el Fondo de Contingencias
de Entidades Publicas (Foncontin). Estos recursos, si bien no se
requirieron para cubrir el déficit de 2021, se mantuvieron elevados
constituyéndose con los reintegros y recursos de los patrimonios
auténomos en un apoyo constante a la liquidez de la Tesoreria.

En cuanto al balance corriente de deuda, en 2021 se destacd el
aumento de los activos debido al préstamo a la U.A.E. de Aeronautica
Civil (Aerocivil) y un deterioro de cartera de $5,03 billones por las
dificultades del Fondo Empresarial de la Superintendencia de Servicios
Publicos (FESSPD) para pagar la deuda asumida de Electricaribe.

Dado lo anterior, el saldo de activos y pasivos corrientes de Tesoreria
y Deuda consolidado se situd en -$81,9 billones, que fue mayor a la
diferencia negativa en 2020 (-$73,8 billones). Esto representd una
proporcién de pasivos a activos de 3,7 veces.

La Contraloria General de la Republica (CGR) realizé la evaluacién de
los resultados de la ejecucion del presupuesto, del manejo de tesoreria
y su impacto sobre la economia del pais, para lo cual incluyé dentro
del Plan de Vigilancia y Control Fiscal 2022 del primer semestre,
auditorias financieras a 70 unidades ejecutoras del PGN, cuyo
presupuesto apropiado ascendid a $310,14 billones, que correspondid
al 90,2% del total definitivo por $343,98 billones y la ejecucion del
rezago presupuestal constituido a 31 de diciembre de 2020. Asi mismo,
incluyo la revisién a la constitucién del rezago presupuestal a 31 de
diciembre de 2021 por $24,41 billones (reservas por $23,49 y cuentas
por pagar por $0,92 billones), para la respectiva refrendacion de las
reservas presupuestales. Resultado de lo anterior, la CGR evidencié
incorrecciones que sumaron $49,30 billones, 14,3% del presupuesto
definitivo, por lo que se otorgd una opinién no razonable.
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Introduccion

La Contraloria General de la Republica, en cumplimiento del mandato
constitucional del articulo 268, modificado por el Acto Legislativo 04
de 2019 en su numeral 15, y de las Leyes 5 de 1992 y 42 de 1993 en
sus articulos 310 y 38, 39, respectivamente, que establecieron como
funcién del Contralor General de la Republica la de presentar la Cuenta
General del Presupuesto y el Tesoro al Congreso de la Republica, hace
lo propio con el informe correspondiente a la vigencia 2021.

En el capitulo primero se desarrollan los aspectos generales del
presupuesto, partiendo de los supuestos bajo los cuales se hizo la
programacion presupuestal y su resultado. En el segundo capitulo
se analiza la ejecucién de los ingresos y los gastos presupuestales,
mostrando las operaciones a las que debié acudir el Ejecutivo para
financiar el gasto, que incluye el rezago presupuestal y los resultados
de las auditorias ejecutadas por la CGR, con el fin de refrendar las
reservas constituidas en la vigencia 2021, en cumplimiento con lo
establecido en el articulo 40 de la Ley 42 de 1993.

En el tercer capitulo se presenta la Cuenta del Tesoro, en la cual se
analizan los flujos de caja y las operaciones mediante las cuales el
Tesoro gestiond recursos para atender la Programacion Anual de Caja.

En el cuarto capitulo se examinan los efectos econdmicos y sociales de la
pandemia en el Presupuesto General de la Nacidén. En el quinto capitulo
se examina el gasto social con el detalle de los principales hechos y
consecuencias de la aplicacion de los recursos sobre el gasto social.

Finalmente, en cumplimiento de lo establecido en el articulo 38 de la Ley
42 de 1993, se registran, en forma consolidada, los principales hallazgos
presupuestales del proceso auditor micro, tipificando los principales
errores y omisiones cometidos por las entidades y se emite la opinién
sobre la razonabilidad de la Cuenta General del Presupuesto y el Tesoro.
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Aspectos generales del Presupuesto

Este capitulo presenta, en su primera parte, los supuestos econdmicos
utilizados en la elaboracién del Presupuesto General de la Nacion (PGN) para
la vigencia 2021 y el contexto econdémico en el que se desarroll6 su ejecucion.
La segunda parte trata de los montos aprobados para la vigencia fiscal 2021
y las modificaciones realizadas a lo largo de esta.

1.1 Los supuestos macroeconomicos en el Presupuesto 2021 y los
resultados econémicos

El Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) 2020 y el Plan Financiero (PF) 2021
presentaron los supuestos macroecondmicos que sirvieron de base para la
construccion del proyecto del PGN 2021 y brindaron el marco econdmico
consistente con el escenario fiscal definido en el presupuesto, es decir, fueron
el soporte de las proyecciones de ingresos y gastos fiscales del PGN. La
ejecucion de ingresos y gastos del PGN depende parcialmente de qué tan
ajustada es la proyeccion inicial del comportamiento futuro de la economia.

El ejercicio de proyeccion del PGN 2021 se practicé en un ambiente de alta
incertidumbre debido al progreso de la pandemia ocasionada por la COVID-19.
En julio de 2020, al presentarse el proyecto de presupuesto, debe tenerse
en cuenta que se desconocia la duracién y la magnitud del choque adverso
provocado por la emergencia sanitaria.

El proyecto se construyd bajo el supuesto de que la economia en 2020 tendria
una contraccion del 5,5% en términos reales y se esperaba un crecimiento
del 6,6% en 2021, con lo cual se lograria alcanzar los niveles de actividad
econdmica de 2019. Los resultados econdmicos mostraron que la caida de la
economia en 2020 fue mas fuerte de lo esperado (7,0%) pero el rebote en
2021 fue mas dinamico que lo proyectado (10,7%) (Cuadro 1-1).
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Cuadro 1-1

Principales supuestos macroeconémicos PGN 2021

2020 2021
Variables
Supuesto Observado Supuesto Observado
Tasa real de crecimiento econémico, % -55 -7,0 6,6 10,7
PIB nominal (miles de millones de $) 1.013.613,0 998.719,0 1.133.468,0 1.177.224,7
PIB nominal (variacién %) -4,5 -5,8 11,8 17,9
Importaciones (millones USD CIF) 36.705,4 43.488,7 41.525,8 61.101,4
Crecimiento importaciones totales, % -27,8 -17,5 13,1 40,5
Inflacién doméstica fin de periodo, IPC % 2,4 1,6 3,0 5,6
Devaluacién promedio periodo, % 20,6 12,5 -5,4 1,5
Tasa de cambio promedio periodo, $ 3.960,0 3.691,3 3.747,0 3.747,2
Precio spot crudo Brent, promedio anual USD 36,8 42,0 50,2 70,9

Fuente: Ministerio de Hacienda - DANE - Banco de la Republica-U.S. Energy Information Administration (EIA).

Después de la aceleracion en el ritmo de crecimiento de 2019, la crisis
generada por la pandemia de la COVID-19, las medidas de confinamiento
adoptadas para enfrentarla y la caida de los precios internacionales del
petréleo conllevaron una fuerte disminucién de la actividad econédmica que
se pudo sentir desde el segundo trimestre de 2020, cuando muchos sectores
debieron paralizar sus actividades y la economia cayd en 16,6% (el peor
desempefio histoérico de la economia del pais). La reanudacion paulatina de la

actividad productiva permitiéo que las caidas del segundo semestre de 2020
fueran menores (Grafico 1-1).

Gréfico 1-1
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Porcentajes

18,3

28 29 29 35 3,0 3,2 3,0

1.6~ 0.9

‘
e B 2 2 = 2 =2 & = = =
s 5 g 8 53 5 g 8 s 5 A&
= = PO [s=] = = Po5 o = P53 [==]

-16,6

Fuente: DANE.
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El avance de la campana de vacunacion permitié levantar las medidas de
confinamiento y la economia presenté un crecimiento real positivo desde
el primer trimestre de 2021. Uno de los aspectos mas importantes fue la
recuperacion de todos los sectores econdmicos durante 2021, ubicandose
por encima de los valores prepandemia, salvo los sectores de explotacion
de minas y canteras y la construccion (con las mayores caidas reales en
2020). Se destaco el crecimiento de 33,1% de las actividades artisticas y de
entretenimiento, de 20,9% en el sector de comercio, transporte, alojamiento
y servicios de comida y de 16,4% de la industria manufacturera.

Cuadro 1-2

Producto Interno Bruto por sectores productivos 2018 - 2021

Tasa de crecimiento anual

Agrupacion 2018 2019 2020 2021
Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca 1,6 2,7 2,0 3.1
Explotacion de minas y canteras -1,7 1,9 -15,6 0,2
Industrias manufactureras 1,5 1,2 -9,8 16,4
Suministro de electricidad, gas, vapor y aire acondicionado; Distribucion de agua;
evacuacion y tratamiento de aguas residuales, gestion de desechos y actividades de 2,5 2,5 -2,6 51
saneamiento ambiental
Construccion -1,3 -3,9 -26,8 57
Comercio al por mayor y al por menor; reparacion de vehiculos automotores y motocicletas;
; O - . 2,7 3,7 -13,7 20,9
Transporte y almacenamiento; Alojamiento y servicios de comida
Informacién y comunicaciones 3,5 0,9 -2,6 11,4
Actividades financieras y de seguros 3,7 6,3 2,3 3,4
Actividades inmobiliarias 4,0 3,2 1,5 2,5
Actividades profesionales, cientificas y técnicas; Actividades de servicios administrativos
4,0 3,4 -5,5 9,8
y de apoyo
Administracion publica y defensa; planes de seguridad social de afiliacion obligatoria; 47 51 0.1 76

Educacion; Actividades de atencion de la salud humana y de servicios sociales

Actividades artisticas, de entretenimiento y recreacion y otras actividades de servicios;

Actividades de los hogares individuales en calidad de empleadores; actividades no
. . A : o 2,3 13,0 -11,4 33,1
diferenciadas de los hogares individuales como productores de bienes y servicios para
uso propio
Producto Interno Bruto 2,6 3,2 -7,0 10,7

Fuente: DANE.

Por el lado de la demanda se destacd el incremento del consumo de los
hogares (14,8%) y del gobierno (10,3%), mientras que un comportamiento
menos favorable se registré en la inversidn con un crecimiento del 12,2% y las
exportaciones con 14,8%, debido a que al cierre de 2021 ambos componentes
se encontraban aun por debajo de sus niveles prepandemia.

Uno de los fendmenos registrados internacionalmente durante 2021 fue el
repunte no esperado de la inflacion. La aceleracion en el crecimiento de los
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precios se presentd por el desmonte de muchas medidas adoptadas durante
el primer afio de la pandemia, el incremento de los precios de la energia y las
dificultades en las cadenas logisticas del comercio mundial.

El pais no escapd a este fendomeno. La inflacién en 2020 (1,6%) estuvo por
debajo de lo esperado en la programacion del PGN (2,4%) y al inicio de
2021 se mantuvo una tendencia a la baja, de forma tal que en marzo el
registro anual fue de 1,5%, pero desde ese momento la recuperacion de la
demanda interna, el incremento del precio de los alimentos, los altos precios
de los insumos y la depreciaciéon del peso llevaron a un aumento sostenido

de los precios hasta llegar al 5,6% al cierre de 2021 (frente a un supuesto de
programacion del 3,0%) (Grafico 1-2).

Grafico 1-2
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Uno de los elementos a destacar fue que desde 2019 la inflacidon afecté en
mayor medida a la canasta de bienes de las clases de menores ingresos. Asi,
en 2020, mientras la inflacion total ascendia al 1,6%, la de las clases pobres
se situaba en 2,3% vy la de vulnerables en 2,1%. Para 2021 la inflacidon de
estas dos clases se ubicd en 6,9%, mientras que la inflacién total fue de
5,6% (Cuadro 1-3). Como se anotd anteriormente, la inflacién de alimentos
también supero la inflacion total, con lo que en 2021 los precios de este grupo

de bienes aumentaron en 17,2% amenazando la seguridad alimentaria de los
sectores mas vulnerables de la poblacién.
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Cuadro 1-3

Inflacion por niveles de ingreso e inflaciéon de alimentos

Porcentaje

Ao Pobres Vulnerables Clase media Ingresos Total Inf!acién de
altos alimentos
2018 3,0 3,0 33 3,2 3,2 1,9
2019 3,9 4,0 3,8 3,6 3,8 5,8
2020 2,3 2,1 1,7 1,2 1,6 4,8
2021 6,9 6,9 5,8 44 5,6 17,2

Fuente: DANE.

La Tasa de Cambio Representativa del Mercado (TRM) present6 una tendencia
creciente y una fuerte volatilidad a lo largo de 2021 (Grafico 1-3), por lo que
medida por los registros de cierre de fin de afio, la TRM se deprecié en 16,0%.
Al comparar la TRM promedio anual se presentd una depreciacion promedio
de 1,5%, cuando el Gobierno esperaba una apreciacion promedio de 5,4%.
Entre los factores que determinaron la evolucidén de la TRM a lo largo de 2021
se encontraron: el fortalecimiento del ddlar en el ambito internacional, el
incremento de los indicadores de riesgo pais (el Emerging Markets Bond Index
[EMBIG] del pais pas6 de 216 puntos basicos (p.b.) al cierre de 2020 a 352
p.b. al cierre de 2021%), tercero, la participacion del Ministerio de Hacienda
en el mercado cambiario y finalmente, la incertidumbre generada por la
evolucion del proceso de vacunacion, la protesta social y la pérdida del grado
de inversion del pais.

1. Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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Gréfico 1-3
Evolucion Tasa Representativa del Mercado 2021
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Fuente: Superintendencia Financiera de Colombia.

La participacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en el mercado
cambiario fue muy relevante en 2021. La constante oferta de ddlares por
parte de la Tesoreria Nacional ayudd a contener las presiones alcistas de la
TRM. Las monetizaciones del Ministerio de Hacienda provenian de los recursos
obtenidos a través de operaciones de crédito (emisidn de titulos internacionales
y créditos con agentes externos) como tradicionalmente se ha hecho, pero
también de los ingresos por la venta de ISA S.A. y de una operacion de
compra de reservas internacionales?. Durante el afio se monetizaron en neto
USD 9.053,44 millones, producto de ventas de ddlares por USD 13.495,30
millones y compras por USD 4.441,86 millones (Cuadro 1-4).

2. En agosto de 2021, el Fondo Monetario Internacional (FMI) realizd6 una asignacion general
de Derechos Especiales de Giro (DEG) equivalentes a USD 650.000 millones (DEG 456.000
millones) entre los paises miembros de la entidad. A Colombia se le asignaron DEG 1,96 millones,
equivalentes a USD $2.790 millones, la cual fue recibida por el Banco de la Republica como
administrador de las reservas internacionales del pais. El Banco de la Republica decidié vender
estas reservas al Gobierno Nacional por un monto en ddlares equivalente a la asignacion recibida
de DEG y se acordo recibir en pago TES B del portafolio administrado por la Direcciéon General de
Crédito Publico y Tesoro Nacional, aclarando que no se trataba de una nueva emision de titulos
de deuda. La operacion recibié concepto favorable por parte del Comité de Tesoreria en reunion
del 28 de agosto de 2021 (Acta 2021-011).
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Cuadro 1-4

Direccion del Tesoro Nacional: monetizacion de délares vigencia 2021

Millones de dolares

Enero Febrero  Marzo Abril Mayo Junio Julio Agosto  Septiembre Octubre Noviembre Diciembre
Monetizacion dolares  -1.403,48  -410,73  -804,47 -421,34 -781,45 -349,40 -351,18 1.783,91 -2.259,80 -1.517,72 -2.708,83 171,05
(-) Venta 140348 416,73 804,47 80868 78145 356,40 356,86 1.003,76 2.259,80 1.529,52 2.709,33 1.064,82
(+) Compra 0,00 6,00 0,00 387,34 0,00 7,00 568 2.787,67 0,00 11,80 0,50 1.235,87

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

El PGN 2021 se preparo con un supuesto de precio internacional del petrdleo
de USD 36,8 para 2020 y USD 50,2 para 2021. Los precios observados
superaron a los estimados y permitieron que los ingresos por dividendos de
Ecopetrol y otras rentas asociadas al sector de hidrocarburos fueran superiores
a las esperadas. Cabe anotar que la tendencia creciente de los precios
internacionales del crudo a lo largo de 2021 no fue un factor tan determinante
en la evolucién de la TRM como en afios anteriores (Grafico 1-4).

Grafico 1-4

Evolucion del precio internacional del petréleo durante 2021, tipo Brent
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Fuente: U.S. Energy Information Administration.

Se finaliza la revision de los supuestos macro utilizados en la programacién
del PGN 2021 con el analisis de lo sucedido en las importaciones. Las compras
externas del pais, medidas en délares, alcanzaron en 2021 un total de USD
61.101,4 millones CIF, con un incremento de 40,5%, registro muy superior
al crecimiento esperado por el GNC de 13,1%, utilizado en la preparacién
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del presupuesto. Este aumento se presentd debido a la recuperacion de
la actividad econdmica interna. En el frente fiscal este mayor valor de las
compras externas generé un mayor recaudo por aranceles e IVA externo.
Sin embargo, este comportamiento conllevé a un deterioro en las cuentas
externas que incremento la vulnerabilidad del pais.

1.2 Programacion del presupuesto 2018-2021

La programacién presupuestal en los ultimos cuatro afios registré cambios
importantes que se volvieron habituales y sobre los cuales la Contraloria
General de la Republica (CGR) llamo la atencidon en varias oportunidades.
La Ley del Presupuesto General se convirtié en una forma rapida de legislar
para agilizar trdmites o reservar recursos violando algunos de los principios
presupuestales y, en algunas otras ocasiones, se da tramite a articulos que
violan la unidad de materia.

En este sentido, se mostrara que se aplicaron reiteradamente articulos que
cambiaron la forma de ejecucion del presupuesto al modificar la constitucion de
las cuentas por pagar para disminuirlas si no cuentan con el PAC respectivo y
aumentar las reservas presupuestales. Con ello, las entidades deben constituir
reservas a pesar de haber recibido los bienes o servicios. Adicionalmente, se
induce un mayor volumen de pérdidas de apropiacidn para efectos de disminuir
el gasto y, en unas ocasiones, se aplican con el aumento del servicio de la
deuda para mantener recursos para operaciones en la siguiente vigencia, todo
ello desvirtuando lo aprobado por el Congreso de la Republica en las diferentes
leyes anuales del presupuesto.

Estas reglas mencionadas se aplicaron en la programacion del presupuesto
de las vigencias 2018, 2019, 2021 y 2022, sobre las cuales la CGR llamo
la atencién en su oportunidad, tanto en los informes anuales como en los
comentarios al proyecto de presupuesto de esas vigencias. En especial los
articulos 183, 254, 275,

3. “Articulo 180. Los érganos de que trata el articulo 30 de la presente ley podran pactar el pago
de anticipos y la recepciéon de bienes y servicios, Unicamente cuando cuenten con Programa Anual
Mensualizado de Caja (PAC) de la vigencia, aprobado por el Confis”. (subrayado fuera de texto).

4, “Articulo 250. Cuando exista apropiacion presupuestal en el servicio de la deuda publica podran
efectuarse anticipos en el pago de operaciones de crédito publico. Igualmente podran atenderse
con cargo a la vigencia en curso las obligaciones del servicio de la deuda publica correspondiente
al mes de enero de 2022. Asi mismo, con cargo a las apropiaciones del servicio de la deuda de
la vigencia 2020 se podran atender compromisos u obligaciones correspondientes a la vigencia
fiscal 2021". (subrayado fuera de texto).
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En el proyecto del Presupuesto de Rentas del PGN 2021 los recursos de capital
ascendieron a $123,73 billones (39,4% del total). Dentro de las cuentas se
observa que:

e Por disposicion de activos se espera recibir $12 billones, aunque no se cuenta
con una relacion de los activos que el Gobierno piensa sacar a la venta.

e Por recursos del balance se estimaron ingresos por $12,32 billones. De
acuerdo con el Ministerio de Hacienda, estos recursos “corresponden a la
diferencia entre la disponibilidad inicial menos la final”. Aqui se resalta el
alto grado de incertidumbre sobre estos recursos: debe tenerse en cuenta
qgue en un ambiente econdmico tan incierto es especialmente dificil estimar
la disponibilidad final debido a que los ingresos pueden caer mas alla de
lo esperado o podria requerirse un mayor gasto. Aunque el Ministerio de
Hacienda advirtido que estos recursos correspondian, en lo fundamental, a
colocaciones anticipadas de recursos de crédito (en la vigencia fiscal 2020
para prefinanciar el gasto de 2021), se mantuvo la incertidumbre sobre el
acceso a los mercados de capitales.

e Por otros recursos de capital se estimaron $26,20 billones. Segun el
Ministerio de Hacienda: “"Este contiene las estimaciones del financiamiento
restante requerido para asegurar la ejecucion del presupuesto aprobado y
los recursos obtenidos por otras fuentes de financiamiento especificas. Para
la obtencidon de estos recursos se cuenta con cerca de 18 meses, durante
los cuales se tiene previsto emplear una estrategia de financiamiento que,
con fundamento en un monitoreo permanente de los mercados financieros,
minimice el riesgo cambiario y el riesgo de refinanciacion”.

En este sentido se incorporaron partidas donde no es evidente su fuente
de financiacion, las cuales representaron el 8,3% del PGN proyectado para
2021. Este faltante, de acuerdo con lo que se lee en la cita, se puede traducir
en mas deuda. No tener certeza sobre esta fuente de ingresos quiere decir
que una parte equivalente del gasto esta desfinanciado, pues al final de
la ejecucion por traslados y operaciones presupuestales se reducen y se
adicionan a la deuda.

5. “Articulo 270. A través del Sistema Integrado de Informacién Financiera (SIIF) - Nacion se
constituirdn con corte a 31 de diciembre de 2020 las reservas presupuestales y cuentas por
pagar de cada una de las secciones del Presupuesto General de la Nacion, a las que se refiere el
articulo 89 del Estatuto Organico del Presupuesto. Como maximo, las reservas presupuestales
corresponderan a la diferencia entre los compromisos y las obligaciones, y las cuentas por pagar
por la diferencia entre las obligaciones y los pagos.

Para las cuentas por pagar que se constituyan a 31 de diciembre de 2020 se debe contar con el
correspondiente programa anual mensualizado de caja de la vigencia, de lo contrario deberan
hacerse los ajustes en los registros y constituir las correspondientes reservas presupuestales.
Igual procedimiento se deberda cumplir en la vigencia 2021...”
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El proyecto de PGN incluyd apropiaciones por $75,9 billones para el servicio
de la deuda publica mas el cupo de gasto sin determinar, autorizado por el
articulo 25. Este valor superdé en $12 billones al que aparecié en el perfil
de la deuda de 2020 (Cuadro 1-5). Con ello se evidencié que se realizarian
pagos del servicio de la deuda de la vigencia siguiente con las reservas de la
vigencia anterior, aun cuando no se hayan incorporado los contratos o pagos
para ese rubro.

Cuadro 1-5

Comparacion total servicio de la deuda

Billones de pesos

Proyecto Perfil

Gobierno Nacional 74,92 62,60
Principal 41,21 34,76
Intereses 33,33 27,46
Comisiones y otros gastos 0,38 0,38
Resto de entidades 0,98 0,98
Total servicio de la deuda 75,90 63,58

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Eso se muestra al observar el perfil de la deuda del Gobierno al cierre de 2020
que incluyé amortizaciones de deuda interna por $23,07 billones ($13,66
billones correspondieron a TES B y $9,41 billones a otra deuda interna) e
intereses por $19,26 billones. Respecto a la deuda externa (usando una tasa
de cambio promedio para 2021 de $3.747) se estiman amortizaciones por
$11,69 billones (USD 3.119 millones) y pago de intereses por $8,20 billones
(USD 2.189 millones). La diferencia se debido a que el gobierno deseaba
mantener un monto de reserva por si habia incrementos no esperados, por
ejemplo, en la tasa de cambio, la inflacion o las tasas de interés externas y
que continuaria con la regla de realizar operaciones de prepago.

Con esas practicas el gobierno nacional continud con el manejo presupuestal
para las necesidades del ajuste fiscal y la financiacion del presupuesto con
manejo contable y, no por el real, con una mayor generacion de recursos
frescos a través de una reforma tributaria estructural. Quedandose en un
mayor endeudamiento.

De tal forma, el Gobierno Nacional presentd al Congreso de la Republica el
Proyecto de Ley del Presupuesto General de la Nacién (PPGN) para la vigencia
de 2021 por un total de $314,00 billones, el cual equivalia a 27,7% del PIB.
Asi, el proyecto de presupuesto presentado y aprobado por el Congreso de
la Republica ascendid a $314,00 billones y proponia una distribucion en:
funcionamiento $185,01 billones (58,9%), inversion $53,09 billones (16,91%)
y servicio de la deuda $75,90 billones (24,17%) (Cuadro 1- 6).
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Cuadro 1-6

Proyecto del Presupuesto General de la Nacién 2021

Billones de pesos

Concepto Monto % del PIB
Fuentes
Presupuesto Nacion 295,28 26,1
Ingresos corrientes 154,25 13,6
Recursos de capital 123,73 10,9
Fondos especiales 14,88 1,3
Rentas parafiscales 2,42 0,2
Establecimientos publicos 18,72 1,7
Total fuentes 314,00 27,7
Usos
Funcionamiento 185,01 16,3
Deuda 75,90 6,7
Inversion 53,09 4.7
Total usos 314,00 27,7

Fuente: Presupuesto General de la Nacidén 2021.

En la aprobacion final en el Congreso de la Republica se mantuvo el monto
global y se presentaron algunas variaciones significativas en materia del
incremento en monto de inversion por $5,0 billones y en la reduccion del
servicio de la deuda en el mismo monto frente al proyecto presentado.

Finalmente, el presupuesto de ingresos y gastos de la vigencia 2021 fue
aprobado equilibrado en sus fuentes y usos por el Congreso de la Republica
mediante la Ley 2063 del 28 de noviembre de 2020 y su Decreto de liquidaciéon
1805 del 31 de diciembre de 2020 (Cuadro 1-7).
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Cuadro 1-7

Presupuesto General de la Nacién 2018-2021 - Proyectos aprobados

Billones de cada ano

Proyecto Variacion 2021/2020 Participacion
Concepto 2018 2019 2020 2021 Absoluta  Porcentual porzcgzn: ual
Funcionamiento 146,63 157,19 172,06 184,93 12,87 7,5 58,9
Gastos de personal 30,16 31,18 33,43 35,26 1,83 5,47 1,2
Adquisicion de bienes y servicios 9,03 8,93 8,74 8,95 0,21 2,35 2,8
Transferencias 10510 113,76 126,16 137,71 11,55 9,15 43,9
SGP 36,75 41,26 43,85 47,68 3,83 8,72 15,2
Pagos pensionales sin FOMAG 39,40 39,42 43,29 34,38 -8,91 -20,58 10,9
Aseguramiento en salud 14,07 16,80 19,34 21,48 2,14 11,09 6,8
Instituciones de Educacion Superior sin pensiones 3,11 3,25 3,65 3,95 0,30 8,27 1,3
FOMAG 2,01 2,04 2,39 8,25 5,86 245,27 2,6
Resto de transferencias 9,76 11,00 13,63 21,96 8,33 61,12 7,0
de comercializacion y produccion 1,34 2,27 2,53 1,45 -1,08 -42,72 0,5
Adquisicion de activos financieros 0,30 0,31 0,38 0,51 0,13 35,44 0,2
Disminucion de pasivos 0,19 0,23 0,24 0,46 0,22 91,58 0,1
Gastos por tributos, multas, sanciones e intereses de mora 0,52 0,53 0,59 0,60 0,01 1,07 0,2
Servicio de la deuda 47,93 66,44 59,30 70,52 11,22 18,92 22,5
Servicio de la deuda publica externa 18,72 14,29 25,34 11,05 77,34 8,1
Principal 10,71 5,64 14,65 9,01 159,79 47
Intereses 7,86 8,53 10,59 2,06 24,20 3,4
Comisiones 0,15 0,12 0,10 -0,02 -20,49 0,0
Servicio de la deuda publica interna 29,72 37,25 45,18 7,93 21,28 14,4
Principal 8,38 15,72 21,32 5,60 35,61 6,8
Intereses 21,24 21,38 22,74 1,36 6,36 72
Comisiones 0,10 0,15 0,29 0,14 90,82 0,1
Sustitucion de Pasivos 3,00 7,00 0,83 -6,17 -88,08 0,3
Inversioén 39,04 35,37 40,35 58,55 18,20 45,10 18,6
Total 233,60 259,00 271,71 314,00 42,29 15,56 100,0
Total sin deuda 185,67 192,56 212,41 243,48 31,07 14,63 77,5

Fuente: CGR, proyectos de Presupuesto 2018, 2019, 2020 y 2021.
Mensaje del presidente al proyecto de presupuesto de estas vigencias.

1.2.1 Programacion del ingreso 2021

La proyeccion de ingresos de la Nacion para 2021 se vio afectada por la
baja en el crecimiento econdmico en 2020 y la mayor necesidad de recursos
de endeudamiento publico por parte de la Naciéon. El Gobierno Nacional
esperaba mejorar el crecimiento econémico por efecto del rebote posterior
a la pandemia, de tal forma que el recaudo tributario mejoréd en materia de
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impuestos sobre la renta, pero disminuyo en los indirectos, en especial sobre
el IVA, aunque buena parte de la presupuestacion se basé en la obtencion de
mayores recursos de crédito, tanto en el mayor endeudamiento externo como
el interno. A la vez, el gobierno continud con sus operaciones de manejo de la
deuda que solventaron la caja de la tesoreria.

Con ello, el Gobierno programé recursos por $295,67 billones de la Nacién
y $18,32 billones de los Establecimientos publicos, sin mayores diferencias
entre el proyecto presentado y el finalmente aprobado en el Congreso de la
Republica. En el neto, el Gobierno logré mayores recursos que los aforados
por $29,56 billones, de los cuales $10,03 billones correspondieron a recursos
de capital de la Nacion, $36,88 billones a Fondos Especiales de la Nacién vy
una reduccion neta en los ingresos corrientes de la Nacion por $2,46 billones,
debido a una reduccion del recaudo del IVA por 6,46 billones y un incremento
en renta y complementarios por $3,97 billones (Cuadro 1-8).

Dada la magnitud de la crisis por la pandemia, el proyecto aprobado por
el Congreso de la Republica con la Ley 2063 de 2020 y sus modificaciones
por $314,00 billones, registraron tres modificaciones fundamentales en la
programacion del presupuesto (Cuadro 1-8).
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