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Presentación

La Contraloría General de la República, en cumplimiento del mandato 
Constitucional del artículo 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 artículos 310 y 38, 39, respectivamente, presenta al Congreso de 
la República el informe de la Cuenta del Presupuesto y del Tesoro de 
la vigencia 2021.

El ejercicio de programación del Presupuesto General de la Nación 
(PGN) para 2021 se realizó en un ambiente de alta incertidumbre 
debido al desarrollo de la pandemia por la COVID-19. Los resultados 
económicos mostraron que la caída real de la economía en 2020 fue 
más drástica de lo esperado (7,0%), pero el rebote en 2021 resultó 
más fuerte que lo proyectado (10,7%). Uno de los fenómenos vividos 
durante 2021 fue un repunte no esperado de la inflación, llegando al 
5,6%, frente a un supuesto de programación del 3,0%. Finalmente, 
la tasa de cambio presentó una tendencia creciente y una fuerte 
volatilidad a lo largo de 2021, de forma tal que el peso se depreció en 
16,0% frente al dólar.

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

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

Según el Sistema de Información Financiera de la Nación (SIIF), en la 
vigencia 2021 los recaudos netos en efectivo ascendieron a $320,71 
billones (27,2% del PIB) que representó el 93,2% del recaudo 
estimado. Los ingresos netos de la Nación llegaron a $301,51 billones 
(92,7% de la meta anual), mientras que los ingresos propios de los 
Establecimientos Públicos alcanzaron $19,21 billones (102,5% de la 
meta anual). Dentro de la ejecución de ingresos se destacó:

• El recaudo efectivo neto tributario en 2021 ascendió a $161,32 
billones, con un incremento de $31,07 billones (23,8%). Esta 
recuperación en 2021 se asoció a la mayor actividad económica 
del país y a la estrategia del Gobierno Nacional de fortalecimiento 
de la gestión de la Dirección de Impuestos y Aduanas Nacionales 
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(DIAN). En 2021 los ingresos tributarios representaron el 53,6% 
de los ingresos de la Nación, el 48,1% en 2020 y el 68,8% en 2019.

• En 2021 los recursos del crédito ascendieron a $87,05 billones 
(incluyendo los créditos registrados dentro de los fondos especiales), 
lo que representó una caída del 22,3% frente a 2020. Pese a esto, en 
2021 se mantuvo una fuerte dependencia de los recursos del crédito. 
Así, mientras en 2019 por cada peso obtenido a través del crédito se 
recaudó $4,01 billones en tributos, en 2020 esta proporción bajó a 
$1,17 billones y en 2021 apenas a $1,86 billones.

• Los ingresos, por disposición de activos, llegaron a $13,63 billones, 
de los cuales el 99,9% correspondió a la venta de las acciones de la 
Nación en Interconexión Eléctrica S.A. (ISA) E.S.P.

• Los ingresos por dividendos y utilidades presentaron una caída 
del 45,5% y se situaron en $7,90 billones. Este menor ingreso se 
explicó básicamente por dos hechos: primero, las menores utilidades 
recibidas del Banco de la República por $6,63 billones en 2021 frente 
a $7,00 billones en 2020; y segundo, las menores utilidades de 
Ecopetrol que en 2021 entregó dividendos a la Nación 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 revisó al alza el presupuesto de 
emergencia, con lo que al cierre de 2021 se registró un definitivo de 
$343,94 billones. De ese monto, se comprometieron $323,79 billones 
con la siguiente distribución: funcionamiento con $207,66 billones, 
inversión 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 pública y protección de la población vulnerable, adicional 
para la reactivación económica y generación de empleo, lo cual quedó 
plasmado en el artículo 39 de la Ley 2063 de 2020 y los artículos 62 y 
63 de la Ley 2155 de 2021 (Inversión Social).

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

• El gasto en funcionamiento se adicionó 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 aplicó la figura del artículo 
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;

• 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;

• Se continuó con las operaciones de redención anticipada de títulos 
por $5,31 billones (valor costo) en noviembre de 2021, debido al 
espacio generado en 2020 con el canje con títulos que vencían en 
2021 por $5,02 billones;

• Se incorporaron cuentas por pagar por $4,43 billones para el 
servicio de la deuda con la siguiente distribución: $1,45 billones a 
acreencias y acuerdos de pago de servicios y tecnologías en salud; 
$1,02 billones a sentencias o conciliaciones en mora; $941.681,88 
millones a cuentas del Fondo de Estabilización de Precios a los 
Combustibles (FEPC); $328.907,87 millones a cancelación 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).

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

• Utilización de las reservas presupuestales de la vigencia 2020 que 
debieron marcarse como cuentas por pagar, pero que se obligó a 
procesarlas en el SIIF como reservas (monto); y

• Finalmente, el gasto en inversión se adicionó en $1,09 billones.

La ejecución del presupuesto de funcionamiento correspondió, entre 
otros, a los gastos de carácter recurrente como el pago de la nómina 
por $35,24 billones de las entidades del ámbito central, las mesadas 
pensionales por el Régimen de Prima Media (RPM) y los regímenes 
especiales con $42,6 billones, los aportes a las universidades públicas 
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 ocasión de la emergencia por la 
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COVID-19 (con marcador recurso 54) por $22,3 billones, que incluyó, 
entre otros, al FOME.

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

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

Por su parte y para atender la emergencia económica 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 ejecución de 
estos recursos ascendió al 87,6%, las pérdidas de apropiación se 
dieron por $1,6 billones y se estableció 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 pasó 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 apropiación inicial para inversión llegó a 
los $58,55 billones frente a $47,95 billones registrados en 2020. 
Posteriormente, tuvo una adición de $6,38 billones y una reducción de 
$5,36 billones (adiciones netas de $1,02 billones), para una apropiación 
definitiva de $59,57 billones en la vigencia 2021. De este monto se 
registraron pérdidas de apropiación (PDA) por $3,09 billones.

Para cubrir el servicio de la deuda en 2021 se contaba con $70,52 
billones de la apropiación aprobada y un monto no determinado en 
el momento de la aprobación del PGN 2021, que correspondía a las 
apropiaciones no utilizadas del PGN 2020. Al cierre de la vigencia 
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2020 el Gobierno Nacional comprometió $53,23 billones por servicio 
de la deuda y obligó $45,28 billones, con lo que pudo contar con una 
aprobación de gasto adicional por $7,95 billones. En total, el Gobierno 
Nacional podría 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 Tesorería cubrió su déficit con crédito externo e interno, las utilidades 
del Banco de la República y los recursos de caja y del portafolio 
(incluido el del FOME) que tenía al cierre de 2020. Los recursos de 
los fondos administrados por la Tesorería aumentaron, especialmente 
por el Sistema General de Regalías (SGR) y el Fondo de Contingencias 
de Entidades Públicas (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 
autónomos en un apoyo constante a la liquidez de la Tesorería.

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

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

La Contraloría General de la República (CGR) realizó la evaluación de 
los resultados de la ejecución del presupuesto, del manejo de tesorería 
y su impacto sobre la economía del país, para lo cual incluyó dentro 
del Plan de Vigilancia y Control Fiscal 2022 del primer semestre, 
auditorías financieras a 70 unidades ejecutoras del PGN, cuyo 
presupuesto apropiado ascendió a $310,14 billones, que correspondió 
al 90,2% del total definitivo por $343,98 billones y la ejecución del 
rezago presupuestal constituido a 31 de diciembre de 2020. Así mismo, 
incluyó la revisión a la constitución 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 refrendación de las 
reservas presupuestales. Resultado de lo anterior, la CGR evidenció 
incorrecciones que sumaron $49,30 billones, 14,3% del presupuesto 
definitivo, por lo que se otorgó una opinión no razonable.
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Introducción

La Contraloría General de la República, en cumplimiento del mandato 
constitucional del artículo 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 artículos 310 y 38, 39, respectivamente, que establecieron como 
función del Contralor General de la República la de presentar la Cuenta 
General del Presupuesto y el Tesoro al Congreso de la República, hace 
lo propio con el informe correspondiente a la vigencia 2021.

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

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

En el cuarto capítulo se examinan los efectos económicos y sociales de la 
pandemia en el Presupuesto General de la Nación. En el quinto capítulo 
se examina el gasto social con el detalle de los principales hechos y 
consecuencias de la aplicación de los recursos sobre el gasto social.

Finalmente, en cumplimiento de lo establecido en el artículo 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 opinión 
sobre la razonabilidad de la Cuenta General del Presupuesto y el Tesoro.
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Aspectos generales del Presupuesto
Este capítulo presenta, en su primera parte, los supuestos económicos 
utilizados en la elaboración del Presupuesto General de la Nación (PGN) para 
la vigencia 2021 y el contexto económico en el que se desarrolló su ejecución. 
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 macroeconómicos en el Presupuesto 2021 y los 
resultados económicos

El Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) 2020 y el Plan Financiero (PF) 2021 
presentaron los supuestos macroeconómicos que sirvieron de base para la 
construcción del proyecto del PGN 2021 y brindaron el marco económico 
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 
ejecución de ingresos y gastos del PGN depende parcialmente de qué tan 
ajustada es la proyección inicial del comportamiento futuro de la economía.

El ejercicio de proyección del PGN 2021 se practicó 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 desconocía la duración y la magnitud del choque adverso 
provocado por la emergencia sanitaria. 

El proyecto se construyó bajo el supuesto de que la economía en 2020 tendría 
una contracción del 5,5% en términos reales y se esperaba un crecimiento 
del 6,6% en 2021, con lo cual se lograría alcanzar los niveles de actividad 
económica de 2019. Los resultados económicos mostraron que la caída de la 
economía en 2020 fue más fuerte de lo esperado (7,0%) pero el rebote en 
2021 fue más dinámico que lo proyectado (10,7%) (Cuadro 1-1).
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Evolución de la tasa anual de crecimiento real
Porcentajes

Fuente: DANE.

Gráfico 1-1

Variables
2020 2021

Supuesto Observado Supuesto Observado

Tasa real de crecimiento económico, % -5,5 -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 (variación %) -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

Inflación doméstica fin de período, IPC % 2,4 1,6 3,0 5,6

Devaluación 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

Principales supuestos macroeconómicos PGN 2021

Cuadro 1-1

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

Después de la aceleración 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 caída de los precios internacionales del 
petróleo conllevaron una fuerte disminución de la actividad económica que 
se pudo sentir desde el segundo trimestre de 2020, cuando muchos sectores 
debieron paralizar sus actividades y la economía cayó en 16,6% (el peor 
desempeño histórico de la economía del país). La reanudación paulatina de la 
actividad productiva permitió que las caídas del segundo semestre de 2020 
fueran menores (Gráfico 1-1).
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Producto Interno Bruto por sectores productivos 2018 - 2021
 Tasa de crecimiento anual

Cuadro 1-2

Fuente: DANE.

Agrupación 2018 2019 2020 2021

Agricultura, ganadería, caza, silvicultura y pesca 1,6 2,7 2,0 3,1

Explotación 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; Distribución de agua; 
evacuación y tratamiento de aguas residuales, gestión de desechos y actividades de 
saneamiento ambiental

2,5 2,5 -2,6 5,1

Construcción -1,3 -3,9 -26,8 5,7

Comercio al por mayor y al por menor; reparación de vehículos automotores y motocicletas; 
Transporte y almacenamiento; Alojamiento y servicios de comida 2,7 3,7 -13,7 20,9

Información 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, científicas y técnicas; Actividades de servicios administrativos 
y de apoyo 4,0 3,4 -5,5 9,8

Administración pública y defensa; planes de seguridad social de afiliación obligatoria; 
Educación; Actividades de atención de la salud humana y de servicios sociales 4,7 5,1 0,1 7,6

Actividades artísticas, de entretenimiento y recreación y otras actividades de servicios; 
Actividades de los hogares individuales en calidad de empleadores; actividades no 
diferenciadas de los hogares individuales como productores de bienes y servicios para 
uso propio

2,3 13,0 -11,4 33,1

Producto Interno Bruto 2,6 3,2 -7,0 10,7

El avance de la campaña de vacunación permitió levantar las medidas de 
confinamiento y la economía presentó un crecimiento real positivo desde 
el primer trimestre de 2021. Uno de los aspectos más importantes fue la 
recuperación de todos los sectores económicos durante 2021, ubicándose 
por encima de los valores prepandemia, salvo los sectores de explotación 
de minas y canteras y la construcción (con las mayores caídas reales en 
2020). Se destacó el crecimiento de 33,1% de las actividades artísticas 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.

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

Uno de los fenómenos registrados internacionalmente durante 2021 fue el 
repunte no esperado de la inflación. La aceleración en el crecimiento de los 



26
Contraloría General de la República

Cuenta General del Presupuesto y del Tesoro 2021

Colombia: inflación 2018-2021
Porcentaje

Fuente: DANE.

Gráfico 1-2

precios se presentó por el desmonte de muchas medidas adoptadas durante 
el primer año de la pandemia, el incremento de los precios de la energía y las 
dificultades en las cadenas logísticas del comercio mundial. 

El país no escapó a este fenómeno. La inflación en 2020 (1,6%) estuvo por 
debajo de lo esperado en la programación 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 recuperación de la 
demanda interna, el incremento del precio de los alimentos, los altos precios 
de los insumos y la depreciación del peso llevaron a un aumento sostenido 
de los precios hasta llegar al 5,6% al cierre de 2021 (frente a un supuesto de 
programación del 3,0%) (Gráfico 1-2).

Uno de los elementos a destacar fue que desde 2019 la inflación afectó en 
mayor medida a la canasta de bienes de las clases de menores ingresos. Así, 
en 2020, mientras la inflación total ascendía al 1,6%, la de las clases pobres 
se situaba en 2,3% y la de vulnerables en 2,1%. Para 2021 la inflación de 
estas dos clases se ubicó en 6,9%, mientras que la inflación total fue de 
5,6% (Cuadro 1-3). Como se anotó anteriormente, la inflación de alimentos 
también superó la inflación total, con lo que en 2021 los precios de este grupo 
de bienes aumentaron en 17,2% amenazando la seguridad alimentaria de los 
sectores más vulnerables de la población.
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Inflación por niveles de ingreso e inflación de alimentos
Porcentaje

Cuadro 1-3

Fuente: DANE.

Año Pobres Vulnerables Clase media Ingresos 
altos Total Inflación de 

alimentos

2018 3,0 3,0 3,3 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 4,4 5,6 17,2

1. Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Público.

La Tasa de Cambio Representativa del Mercado (TRM) presentó una tendencia 
creciente y una fuerte volatilidad a lo largo de 2021 (Gráfico 1-3), por lo que 
medida por los registros de cierre de fin de año, la TRM se depreció en 16,0%. 
Al comparar la TRM promedio anual se presentó una depreciación promedio 
de 1,5%, cuando el Gobierno esperaba una apreciación promedio de 5,4%. 
Entre los factores que determinaron la evolución de la TRM a lo largo de 2021 
se encontraron: el fortalecimiento del dólar en el ámbito internacional, el 
incremento de los indicadores de riesgo país (el Emerging Markets Bond Index 
[EMBIG] del país pasó de 216 puntos básicos (p.b.) al cierre de 2020 a 352 
p.b. al cierre de 20211), tercero, la participación del Ministerio de Hacienda 
en el mercado cambiario y finalmente, la incertidumbre generada por la 
evolución del proceso de vacunación, la protesta social y la pérdida del grado 
de inversión del país. 
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2. En agosto de 2021, el Fondo Monetario Internacional (FMI) realizó una asignación general 
de Derechos Especiales de Giro (DEG) equivalentes a USD 650.000 millones (DEG 456.000 
millones) entre los países 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 República como 
administrador de las reservas internacionales del país. El Banco de la República decidió vender 
estas reservas al Gobierno Nacional por un monto en dólares equivalente a la asignación recibida 
de DEG y se acordó recibir en pago TES B del portafolio administrado por la Dirección General de 
Crédito Público y Tesoro Nacional, aclarando que no se trataba de una nueva emisión de títulos 
de deuda. La operación recibió concepto favorable por parte del Comité de Tesorería en reunión 
del 28 de agosto de 2021 (Acta 2021-011).

Evolución Tasa Representativa del Mercado 2021
Pesos por dólar

Fuente: Superintendencia Financiera de Colombia.

Gráfico 1-3

La participación del Ministerio de Hacienda y Crédito Público en el mercado 
cambiario fue muy relevante en 2021. La constante oferta de dólares por 
parte de la Tesorería Nacional ayudó a contener las presiones alcistas de la 
TRM. Las monetizaciones del Ministerio de Hacienda provenían de los recursos 
obtenidos a través de operaciones de crédito (emisión de títulos 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 operación de 
compra de reservas internacionales2. Durante el año se monetizaron en neto 
USD 9.053,44 millones, producto de ventas de dólares por USD 13.495,30 
millones y compras por USD 4.441,86 millones (Cuadro 1-4).
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Dirección del Tesoro Nacional: monetización de dólares vigencia 2021
Millones de dólares

Cuadro 1-4

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Público

Enero Febrero Marzo Abril Mayo Junio Julio Agosto Septiembre Octubre Noviembre Diciembre

Monetización dólares -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 1.403,48 416,73 804,47 808,68 781,45 356,40 356,86 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 5,68 2.787,67 0,00 11,80 0,50 1.235,87

Evolución del precio internacional del petróleo durante 2021, tipo Brent
Dólar por barril

Fuente: U.S. Energy Information Administration.

Gráfico 1-4

El PGN 2021 se preparó con un supuesto de precio internacional del petróleo 
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 evolución de la TRM como en años anteriores (Gráfico 1-4).

Se finaliza la revisión de los supuestos macro utilizados en la programación 
del PGN 2021 con el análisis de lo sucedido en las importaciones. Las compras 
externas del país, medidas en dólares, 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 preparación 
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3. “Artículo 18o. Los órganos de que trata el artículo 3o de la presente ley podrán pactar el pago 
de anticipos y la recepción de bienes y servicios, únicamente cuando cuenten con Programa Anual 
Mensualizado de Caja (PAC) de la vigencia, aprobado por el Confis”. (subrayado fuera de texto).

4. “Artículo 25o. Cuando exista apropiación presupuestal en el servicio de la deuda pública podrán 
efectuarse anticipos en el pago de operaciones de crédito público. Igualmente podrán atenderse 
con cargo a la vigencia en curso las obligaciones del servicio de la deuda pública correspondiente 
al mes de enero de 2022. Así mismo, con cargo a las apropiaciones del servicio de la deuda de 
la vigencia 2020 se podrán atender compromisos u obligaciones correspondientes a la vigencia 
fiscal 2021”. (subrayado fuera de texto).

del presupuesto. Este aumento se presentó debido a la recuperación de 
la actividad económica interna. En el frente fiscal este mayor valor de las 
compras externas generó un mayor recaudo por aranceles e IVA externo. 
Sin embargo, este comportamiento conllevó a un deterioro en las cuentas 
externas que incrementó la vulnerabilidad del país.

1.2 Programación del presupuesto 2018-2021

La programación presupuestal en los últimos cuatro años registró cambios 
importantes que se volvieron habituales y sobre los cuales la Contraloría 
General de la República (CGR) llamó la atención en varias oportunidades. 
La Ley del Presupuesto General se convirtió en una forma rápida de legislar 
para agilizar trámites o reservar recursos violando algunos de los principios 
presupuestales y, en algunas otras ocasiones, se da trámite a artículos que 
violan la unidad de materia.

En este sentido, se mostrará que se aplicaron reiteradamente artículos que 
cambiaron la forma de ejecución del presupuesto al modificar la constitución 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 apropiación 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 República en las diferentes 
leyes anuales del presupuesto.

Estas reglas mencionadas se aplicaron en la programación del presupuesto 
de las vigencias 2018, 2019, 2021 y 2022, sobre las cuales la CGR llamó 
la atención en su oportunidad, tanto en los informes anuales como en los 
comentarios al proyecto de presupuesto de esas vigencias. En especial los 
artículos 183, 254, 275.
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5. “Artículo 27o. A través del Sistema Integrado de Información Financiera (SIIF) - Nación se 
constituirán 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 Nación, a las que se refiere el 
artículo 89 del Estatuto Orgánico del Presupuesto. Como máximo, las reservas presupuestales 
corresponderán 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 deberán 
hacerse los ajustes en los registros y constituir las correspondientes reservas presupuestales. 
Igual procedimiento se deberá cumplir en la vigencia 2021…”

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:

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

• 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”. Aquí se resalta el 
alto grado de incertidumbre sobre estos recursos: debe tenerse en cuenta 
que en un ambiente económico tan incierto es especialmente difícil estimar 
la disponibilidad final debido a que los ingresos pueden caer más allá de 
lo esperado o podría requerirse un mayor gasto. Aunque el Ministerio de 
Hacienda advirtió que estos recursos correspondían, 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.

• Por otros recursos de capital se estimaron $26,20 billones. Según el 
Ministerio de Hacienda: “Este contiene las estimaciones del financiamiento 
restante requerido para asegurar la ejecución del presupuesto aprobado y 
los recursos obtenidos por otras fuentes de financiamiento específicas. Para 
la obtención 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 refinanciación”.  

En este sentido se incorporaron partidas donde no es evidente su fuente 
de financiación, 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 más deuda. No tener certeza sobre esta fuente de ingresos quiere decir 
que una parte equivalente del gasto esta desfinanciado, pues al final de 
la ejecución por traslados y operaciones presupuestales se reducen y se 
adicionan a la deuda.
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Comparación total servicio de la deuda
Billones de pesos

Cuadro 1-5

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Público.

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 

El proyecto de PGN incluyó apropiaciones por $75,9 billones para el servicio 
de la deuda pública más el cupo de gasto sin determinar, autorizado por el 
artículo 25. Este valor superó en $12 billones al que apareció en el perfil 
de la deuda de 2020 (Cuadro 1-5). Con ello se evidenció que se realizarían 
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.

Eso se muestra al observar el perfil de la deuda del Gobierno al cierre de 2020 
que incluyó 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 debió a que el gobierno deseaba 
mantener un monto de reserva por si había incrementos no esperados, por 
ejemplo, en la tasa de cambio, la inflación o las tasas de interés externas y 
que continuaría con la regla de realizar operaciones de prepago.

Con esas prácticas el gobierno nacional continuó con el manejo presupuestal 
para las necesidades del ajuste fiscal y la financiación del presupuesto con 
manejo contable y, no por el real, con una mayor generación de recursos 
frescos a través de una reforma tributaria estructural. Quedándose en un 
mayor endeudamiento.

De tal forma, el Gobierno Nacional presentó al Congreso de la República el 
Proyecto de Ley del Presupuesto General de la Nación (PPGN) para la vigencia 
de 2021 por un total de $314,00 billones, el cual equivalía a 27,7% del PIB. 
Así, el proyecto de presupuesto presentado y aprobado por el Congreso de 
la Republica ascendió a $314,00 billones y proponía una distribución en: 
funcionamiento $185,01 billones (58,9%), inversión $53,09 billones (16,91%) 
y servicio de la deuda $75,90 billones (24,17%) (Cuadro 1- 6).
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Proyecto del Presupuesto General de la Nación 2021
Billones de pesos

Cuadro 1-6

Fuente: Presupuesto General de la Nación 2021.

Concepto Monto % del PIB

Fuentes

Presupuesto Nación  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 públicos  18,72 1,7

Total fuentes  314,00 27,7

Usos

   Funcionamiento  185,01 16,3

   Deuda  75,90 6,7

   Inversión  53,09 4,7

Total usos  314,00 27,7

En la aprobación final en el Congreso de la República se mantuvo el monto 
global y se presentaron algunas variaciones significativas en materia del 
incremento en monto de inversión por $5,0 billones y en la reducción 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 República 
mediante la Ley 2063 del 28 de noviembre de 2020 y su Decreto de liquidación 
1805 del 31 de diciembre de 2020 (Cuadro 1-7).
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Presupuesto General de la Nación 2018-2021 - Proyectos aprobados
Billones de cada año

Cuadro 1-7

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

Concepto
 Proyecto  Variación 2021/2020 Participación 

porcentual 
2021 2018 2019 2020 2021  Absoluta  Porcentual 

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  11,2 

 Adquisición de bienes y servicios  9,03  8,93  8,74  8,95  0,21  2,35  2,8 

 Transferencias  105,10 113,76 126,16  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 Educación 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 

  Gastos de comercialización y producción  1,34  2,27  2,53  1,45 -1,08 -42,72  0,5 

  Adquisición de activos financieros  0,30  0,31  0,38  0,51  0,13  35,44  0,2 

  Disminución 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 pública externa  18,72  14,29  25,34  11,05  77,34  8,1 

 Principal  10,71  5,64  14,65  9,01  159,79  4,7 

 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 pública 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  7,2 

 Comisiones  0,10  0,15  0,29  0,14  90,82  0,1 

 Sustitución de Pasivos  3,00  7,00  0,83 -6,17 -88,08  0,3 

Inversión  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 

1.2.1 Programación del ingreso 2021

La proyección de ingresos de la Nación para 2021 se vio afectada por la 
baja en el crecimiento económico en 2020 y la mayor necesidad de recursos 
de endeudamiento público por parte de la Nación. El Gobierno Nacional 
esperaba mejorar el crecimiento económico por efecto del rebote posterior 
a la pandemia, de tal forma que el recaudo tributario mejoró en materia de 
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impuestos sobre la renta, pero disminuyó en los indirectos, en especial sobre 
el IVA, aunque buena parte de la presupuestación se basó en la obtención de 
mayores recursos de crédito, tanto en el mayor endeudamiento externo como 
el interno. A la vez, el gobierno continuó con sus operaciones de manejo de la 
deuda que solventaron la caja de la tesorería.

Con ello, el Gobierno programó recursos por $295,67 billones de la Nación 
y $18,32 billones de los Establecimientos públicos, sin mayores diferencias 
entre el proyecto presentado y el finalmente aprobado en el Congreso de la 
República. En el neto, el Gobierno logró mayores recursos que los aforados 
por $29,56 billones, de los cuales $10,03 billones correspondieron a recursos 
de capital de la Nación, $36,88 billones a Fondos Especiales de la Nación y 
una reducción neta en los ingresos corrientes de la Nación por $2,46 billones, 
debido a una reducción 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 República con la Ley 2063 de 2020 y sus modificaciones 
por $314,00 billones, registraron tres modificaciones fundamentales en la 
programación del presupuesto (Cuadro 1-8).
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