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Honorable Senador

IVAN LEONIDAS NAME VASQUEZ
Presidente Senado de la Republica
Bogota D.C.

Asunto: Envio Informes constitucionales Vigencia 2022
Respetado Presidente:

De conformidad con lo previsto en los Articulos 268 de la Constituciéon 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 de la vigencia 2022 elaborados por la Contraloria General de la Republica:

¢ [nforme de la Situacion de la Deuda Publica
¢ Informe de la Cuenta General del Presupuesto y del Tesoro

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

Cordial saludo,
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?22; >/’/

CA S MARIO ZULUAGA PARDO
Vicecontralor en Funciones de Contralor General de la Republica
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Presentacion

La Contraloria General de la Republica (CGR) examina en el presente
informe la programacién y ejecucidon de los ingresos y gastos del
Presupuesto General de la Nacién (PGN) para la vigencia 2022 vy los
resultados de la gestion del Tesoro Nacional.

Los registros de la ejecucion presupuestal, en la medida que sean
completos y transparentes, se convierten en un instrumento clave
que debe permitir al honorable Congreso de la Republica y a la
ciudadania medir, evaluar y controlar el cumplimiento de los objetivos
de los programas gubernamentales implementados y de las diferentes
fuentes de financiacién utilizadas. Como ha sefalado la OCDE “la
transparencia presupuestaria mejora la rendicion de cuentas, la
legitimidad, la integridad, la inclusién y la calidad de las decisiones
presupuestarias, lo que contribuye a mejorar la confianza entre los
gobiernos y sus ciudadanos.” (OCDE, 2020 pag. 104).

Los desfases entre los supuestos y los valores observados de las
variables macroecondmicas afectaron los resultados presupuestales
tanto en los ingresos como en gasto. El uso de proyecciones muy
optimistas (alto crecimiento, baja inflacion) pueden mostrar un
resultado fiscal mas favorable (mayores ingresos, menores gastos) y
cuando estas estimaciones no se cumplen se requiere realizar ajustes
durante la etapa de ejecucion en los diferentes rubros presupuestales
en miras de mantenerse dentro de las metas de politica y/o las
restricciones legales existentes. Una programacién adecuada y el uso
de los principios contables internacionalmente aceptados contribuyen
a la transparencia de la gestion publica

El Congreso de la Republica aprobé el PGN para la vigencia 2022
por $350,40 billones y lo ajusté en $2,66 billones para alcanzar un
total definitivo por $352,66 billones, de los cuales $333,76 billones le
correspondieron a la Nacién y $18,90 billones a los establecimientos
publicos.

De acuerdo con la informacién del Sistema de Informaciéon Financiera
(SIIF) en la vigencia 2022, los recaudos netos en efectivo ascendieron
a $328,80 billones (22,5% del PIB), es decir, el 93,2% de lo estimado
para la vigencia total. Los ingresos netos de la Nacién llegaron a
$305,03 billones (91,4% de la meta anual), mientras que los ingresos
propios de los Establecimientos Publicos alcanzaron $23,77 billones
(125,8% del recaudo estimado para el ano).
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Impulsado por la recuperacion de la actividad econdmica, el recaudo
tributario en 2022 aumentd en $50,64 millones (31,3%) y se situd
en $212,20 billones. Los ingresos tributarios representaron el 69,7%
de los ingresos de la Nacién, mientras que en 2021 lo hicieron en
53,6% y en 2020 en tan solo el 48,1%. Si los comparamos con lo
obtenido por los recursos de crédito, vemos que en 2019 por cada
peso obtenido a través del crédito se recaudaron $4,01 en tributos,
en 2020 esta proporcion bajé a $1,17 y en 2021 se recuperé llegando
a $1,86, mientras que en 2022 llegé a $3,71, mostrando que en la
ultima vigencia fiscal bajo la dependencia de los recursos del crédito.

Frente a los recursos de capital, los principales hechos presentados
durante la vigencia 2022 fueron:

e El alto costo del endeudamiento llevd a que el Gobierno recurriera
en menor medida al crédito como opcidon de financiamiento. Los
recursos del crédito ascendieron en 2022 a $57,24 billones, lo que
representd una caida del 20,1% frente a 2021.

e Losingresos por dividendos y utilidades presentaron un incremento
de $2,95 billones, llegando a $10,85 billones. Este mayor ingreso
se dio pese a las menores utilidades recibidas del Banco de la
Republica ($632.000 millones). La otra gran fuente de pago de
dividendos a la Nacién fue Ecopetrol con $16,30 billones, aunque no
todo este monto se registré presupuestalmente ya que una parte
fue destinada por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico al
pago del valor adeudado a Ecopetrol por parte del Fondo de Precios
de los Combustibles (FEPC).

e Por recuperacién de cartera se recibieron ingresos por $2,11
billones. Se destacaron los $1,86 billones recibidos en acreencias
generadas por el pago de sentencias y conciliaciones fijadas en los
Acuerdos Marco de Retribucion establecidos por el paragrafo 2 del
Articulo 53 de la Ley 1955 de 2019.

Finalmente, cabe destacar el incremento de los ingresos propios de
los establecimientos publicos debido a las mayores contribuciones
recibidas.

En cuanto al gasto para la vigencia fiscal 2022, se tuvo una apropiacién
definitiva de $352,66 billones, distribuidos en funcionamiento con el
59,9%, servicio de la deuda con el 20,3% e inversion con el 19,8%.
La ejecucion medida por el momento de obligacién llegdé al 88,4%:
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89% en funcionamiento, 79,8% en inversiéon y 96,0% en servicio
de la deuda, mientras que, por su parte, se presentaron pérdidas
de apropiacion por $12,51 billones. El rezago constituido ascendié a
$29,20 billones: $28,37 billones por reservas presupuestales y $0,83
billones de las cuentas por pagar.

El monto de la reserva varié en 21% respecto a 2021, se reitera en
este informe que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico mediante
la Ley de presupuesto induce a las entidades a constituir como reserva
lo que deberia registrarse como cuentas por pagar, asi la reserva
registrada esta sobrestimada y las subestimadas.

Las pérdidas de apropiacién representaron el 4% del presupuesto
definitivo, cuyo mayor monto se dio en funcionamiento, en el tema
pensional con $4,10 billones, y en inversidon con $3,72 billones, con un
alto valor si se tiene en cuenta la escasez de recursos y las necesidades
de la poblacidon mas vulnerable.

Segun el mensaje presidencial del proyecto de presupuesto se
programo con austeridad y equidad, con reduccién en la ndmina de
servidores publicos y en la adquisicidon de bienes y servicios, aunque
al compararse con la vigencia 2021 la adquisicién de bienes y servicios
vario en 24% y los gastos de personal lo hizo en 10%.

El criterio de equidad tampoco se reflejo en el gasto publico ni entre
este y otros sectores. Del PGN definitivo para funcionamiento, el 33,8%
del recurso, correspondiente a $71,49 billones, se destind a gastos de
personal, incluyendo las entidades del sector central y los pagos con el
Sistema General de Participaciones. Mientras un empleado publico en
promedio tiene un ingreso laboral de 3,3 smimv, en el sector privado
esde 1,7 smimv y los trabajadores por cuenta propia de 1,4 smimv. En
el caso del empleo publico, el ingreso salarial del nivel directivos llegd
a ser 3,5 veces mayor que el promedio de los empleados publicos.

En cuanto al gasto social, los analisis de la CGR indican que parte de ese
recurso favorecidé o estd favoreciendo a quienes tienen mas ingreso.
Tal es el caso del monto pagado con ocasién de la pandemia para el
programa Ingreso Solidario y los montos adicionales para Familias en
Accién, Colombia Mayor y servicios publicos, en los cuales un 9% de la
poblacion de mas alto ingreso se beneficid de estos subsidios, ademas
de registrar una cobertura de tan solo el 6% de la poblacion con mas
bajo ingreso.
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Para el Programa de Apoyo al Empleo Formal, el per capita de recurso
entregado a empresas grandes fue de $2.053 millones, mientras que
el per capita general fue de $50 millones. En cuanto a la estrategia
Sacudete y el programa Nuevo Empleo, el 47% de los beneficiarios
correspondié a microempresas, el 32% a pequefias, el 13% a
medianas y el 8% a grandes y muy grandes. Sin embargo, el mayor
per capita por empresa y el mayor costo se dio en las grandes y muy
grandes empresas, las cuales se beneficiaron del 75% del recurso. La
cobertura ascendié al 1%, siendo las grandes y muy grandes empresas
las que presentaron mayor cobertura, cuando lo deseable era que el
nuevo empleo formal se generara con preferencia en las empresas de
menor tamano, las cuales se caracterizan por la informalidad de sus
trabajadores y bajos salarios, mientras las grandes empresas tienen
mayor posibilidad de generar empleo formal.

Respecto al gasto en los temas pensionales, se sigue presentando
inequidad horizontal en el Régimen de Prima Media (RPM), asi como
entre este régimen y el de Ahorro Individual con Solidaridad (RAIS).
En el RPM la inequidad horizontal se reflejé en que mientras en el
54% de los pensionados con pension de un smimv se gastd el 30%
del recurso, en el 5,3% de los pensionados, con pensiones de mas de
cinco smlmyv, se gasto el 23% del recurso. Asi, el sistema pensional no
solo es regresivo debido a que las personas que no logran cotizar las
suficientes semanas o el ahorro suficiente para financiar su pension
terminan subsidiando a aquellas con empleos mas estables y de
mayores ingresos que si lo logran.

La CGR advierte que continia aumentando el recurso del PGN asignado
a las AFP para cubrir el riesgo de deslizamiento del salario minimo por
aplicar el Decreto 036 de 2015 que reglamento el articulo 14 de la Ley
100, cuando se suponia que el RAIS era auto sostenible. De acuerdo con
Asofondos vy los registros de SIIF, mientras en 2017 se requirieron $5.700
millones, en 2022 el monto requerido alcanzo los $298.178 millones.

En lo referente al gasto de inversion, del monto apropiado para la vigencia
2022 se comprometieron $65,96 billones y se obligaron $54,89 billones,
con una ejecucion (obligaciones/apropiacion definitiva) del 78,8% frente
al 77,0% registrado en la vigencia anterior. Los pagos por inversion
alcanzaron los $54,39 billones y se constituyd un rezago al final de la
vigencia por$11,57 billones, correspondiente a las reservas presupuestales
por $11,07 billones y las cuentas por pagar por $0,50 billones.
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Por grupos intersubsectoriales se presentdé una mayor ejecucién
presupuestal en inversion en: Desarrollo social, Educacién, Trabajo,
Minas y Energia, Salud y Bienestar Social con un porcentaje superior
al 80%, los cuales tienen un alto componente de subsidios. Entre
los sectores que registraron una mediana ejecucidon se encontraron:
Transporte, Vivienda y Desarrollo Territorial, Comunicaciones vy
Defensa y Seguridad con registros entre el 60% y 80% de ejecucion.
Finalmente, se generd una baja ejecucidon en sectores como: Gobierno,
Justicia, Ambiente, Industria y Comercio. Es importante sefalar que
un buen porcentaje del gasto en inversién correspondid a subsidios: a
las familias y la energia (eléctrica y combustibles), entre otros.

En lo referente al servicio de la deuda, al comparar la razén entre las
obligaciones por este concepto y las totales se observé un incremento
de 4,6 puntos porcentuales entre 2020 y 2022. En especial, el
incremento del indicador en 2022 reflejo el impacto de la depreciacién
del peso colombiano (20,8% anual), el aumento de la inflacién local
y la subida en las tasas de interés, especialmente la externa, ya que
el 17% de la deuda externa del Gobierno Nacional se contratd a tasa
variable.

Los pagos por servicio de la deuda llegaron en 2022 a $73,83 billones
(5,0% del PIB), de los cuales $15,17 billones correspondieron a deuda
externa y $58,66 billones a interna. Respecto a 2021, los pagos por
servicio de la deuda se incrementaron en 18,1%.

Uno de los aspectos a destacar en la vigencia fiscal 2022 fue el alto
incremento de los pagos por amortizaciones de las otras cuentas por
pagar, al pasar de $4,33 billones en 2021 a $19,84 billones en 2022,
con un incremento de 358,1%. En el caso del Ministerio de Hacienda
estos pagos se discriminaron en: $8,97 billones a cuentas del Fondo
de Estabilizacién de Precios a los Combustibles (FEPC); $7,43 billones
al pago de sentencias y conciliaciones, $420.000 millones a subsidios
del sector eléctrico, y $410.110,49 millones a acreencias y acuerdos
de pago de servicios y tecnologias en salud.

Finalmente, en opinién de la CGR, debido a la significatividad de las
situaciones analizadas ($50,04 billones), en la seccidén “Fundamento
de la opinién no razonable” se concluye que la evidencia de auditoria
obtenida proporciona una base suficiente y adecuada para concluir
qgue las incorrecciones fueron materiales y generalizadas en la Cuenta
General del Presupuesto y del Tesoro de la Nacién, por lo que se emite
una opinidon no razonable.
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Introduccion

La Contraloria General de la Republica (CGR), 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 funcion 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 2022.

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 2022, 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 examina el gasto social con el detalle de los
principales hechos y consecuencias de la aplicacién de los recursos
destinados a financiar las politicas publicas del Estado.

Finalmente, en cumplimiento de lo establecido en el articulo 38 de
la Ley 42 de 1993, se emite la opinion sobre la razonabilidad de la
Cuenta General del Presupuesto y el Tesoro, con base en los principales
hallazgos presupuestales consolidados del proceso auditor micro,
tipificando los errores y omisiones cometidos por las entidades que
configuran el Presupuesto General de la Nacién.
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Capitulo I
Aspectos generales del presupuesto

Este capitulo analiza los aspectos relacionados con la programacién
del Presupuesto General de la Nacion (PGN) para la vigencia
fiscal 2022. La primera seccion presenta las principales variables
macroeconémicas que afectaron el cumplimiento de los objetivos
del presupuesto, tanto en materia de planeacién, programacion vy
ejecucion. La segunda seccién presenta los principales resultados
del proceso de programacién presupuestal tanto para los ingresos
como para los gastos. La ultima seccién presenta, en el marco de la
conmemoracion del primer centenario de la Contraloria General de
la Republica, una muy breve revision de la evolucién histérica de las
instituciones presupuestales en Colombia.

1.1 Los supuestos macroeconémicos en el presupuesto
2022 y los resultados econémicos

El presupuesto publico constituye un elemento clave dentro de la
ejecucion de las politicas publicas y tanto su disefio como su ejecucién
deben ser consistentes con las metas econdmicas de las autoridades
econdmicas. Una planeacidon adecuada constituye una etapa crucial
del proceso presupuestal que permite evitar que “en la fase posterior
de ejecuciodn no se presenten problemas o circunstancias que lleven al
ejecutivo a introducir modificaciones y, por tanto, se vea afectado el
cumplimiento de metas en programas gubernamentales y se alteren,
asimismo, las metas fiscales™.

Los desfases entre los supuestos y los valores observados de las variables
macroeconémicas afectan los resultados presupuestales tanto a nivel
de ingresos como de gasto. El uso de proyecciones muy optimistas
(alto crecimiento, baja inflacion) pueden mostrar un resultado fiscal
mas favorable (mayores ingresos, menores gastos) y cuando estas
estimaciones no se cumplen se requiere de ajustes durante la etapa
de ejecucion en los diferentes rubros presupuestales con miras a
mantenerse dentro de las metas de politica y/o restricciones legales
existentes. Una programacién adecuada y el uso de los principios
contables internacionalmente aceptados contribuyen a la transparencia
de la gestion publica.

1. Barrera Carlos (2022) pag. 14.
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En la preparacion del PGN de la vigencia 2022 el Gobierno utilizd
los supuestos macroeconémicos contenidos en el Marco Fiscal
de Mediano Plazo (MFMP) 2021 y el Plan Financiero 2022 (Cuadro
1-1), los cuales eran consistentes con un déficit de las cuentas del
Gobierno Nacional del 7,0% del PIB. Las proyecciones se realizaron
en 2021 en un contexto de alta incertidumbre debido a la evolucidn
de la pandemia (caracterizada por la sucesion de diversos picos de
contagio) y sin que se pudiera determinar el momento en que se
alcanzaria la inmunidad colectiva de forma que se pudieran eliminar
definitivamente las restricciones a la movilidad de los ciudadanos y a
la actividad productiva. A esto se sumaba la posibilidad de aparicién
de nuevas variantes del virus con un impacto incierto sobre la salud
de la poblacién.

Cuadro 1-1

Principales supuestos macroeconémicos

Presupuesto General de la Nacién 2022

2021 2022
Variables
Supuesto Observado Supuesto Observado
Tasa real de crecimiento econémico, % 6,0 11,0 4,3 7,3
PIB nominal (miles de millones de $) 1.109.264,0 1.192.586,0 1.197.324,0 1.462.522,4
PIB nominal (variacién %) 10,6 19,5 7,9 22,6
Importaciones (millones USD CIF) 47.854,8 61.101,4 50.618,1 77.413,4
Crecimiento importaciones totales, % 15,9 40,5 58 26,7
Inflacién doméstica fin de periodo, IPC % 3,0 5,6 2,8 13,1
Devaluacion promedio periodo, % -0,7 1,5 2,1 13,6
Tasa de cambio promedio periodo, $ 3.667,0 3.747,2 3.744,0 4.256,2
Precio spot crudo Brent, promedio anual USD 50,2 70,9 63,0 100,9

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

Después de la fuerte caida de la economia en 2020, el proyecto de
PGN 2022 se construyd bajo el supuesto que la economia tendria un
rebote del 6,0% en términos reales en 2021 y se esperaba que el
pais creciera 4,3% en 2022. Los resultados econdmicos mostraron
que la recuperacion de la economia en 2021 fue mejor de lo esperado
(11,0%), asi como el crecimiento en 2022 fue mas fuerte de lo
proyectado (7,3%). Estos resultados permitieron mejorar el recaudo
tributario, modificando las fuentes de recursos del Gobierno Nacional.
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La economia del pais mostré un proceso de desaceleracion en su ritmo
de crecimiento real desde 2015, de forma tal que en 2017 solo crecid
en 1,4%. El ritmo de crecimiento real del pais mejord notablemente
en 2018 y 2019, proceso que fue interrumpido por la crisis generada
por la pandemia de la COVID 19. Las medidas de confinamiento
adoptadas para enfrentar la expansion del virus y la caida de los
precios internacionales del petrdleo conllevaron una drastica caida de
la actividad econdmica que se pudo sentir desde el segundo trimestre
de 2020, cuando muchos sectores debieron paralizar sus actividades
y la economia cayd 16,9% en ese trimestre, constituyéndose en el
peor desempefio histérico de la economia del pais. La reanudacién
paulatina de la actividad productiva permitié que las caidas del segundo
semestre de 2020 fueran menores (Grafico 1-1).

Grafico 1-1

PIB trimestral: tasa de crecimiento anual 2019-2022
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Fuente: DANE.

Las fuertes caidas registradas en 2020 establecieron una baja base de
comparacion, la cual contribuyé a los altos registros de las variaciones
anuales del PIB trimestral real desde el segundo trimestre de 2021.
En 2022 el efecto base empezd a desaparecer, por lo cual las tasas de
crecimiento fueron menores a las del afio anterior. El fendmeno mas
relevante fue la desaceleracion en el ritmo de crecimiento durante el
segundo semestre de 2022, que llevd a que el crecimiento en el dltimo
trimestre del afo fuese de tan solo el 2,1%.
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La recuperacién de la actividad econdmica fue disimil por sectores
productivos. Se destacd el incremento del 39,9% de las actividades
artisticas, de entretenimiento y recreacién y otras actividades de
servicios, del 13,9% en informacion y comunicaciones y del 11,1%
en el sector comercio, transporte, almacenamiento y alojamiento. Las
actividades de agricultura, ganaderia y pesca presentaron una caida
real del 1,8%.

La recuperacion econémica de 2021 estuvo sustentada en el dinamismo
de la demanda interna, en especial, del consumo privado. En 2022 la
demanda interna presentd una variacion real del 9,4%, destacdndose
el incremento del 16,8% de la formacién bruta de capital y de 9,5% del
consumo privado, mientras que el consumo del gobierno general tan sélo
subié 0,3% en términos reales en 2022. Las exportaciones dieron un
fuerte impulso a la economia en 2021 y 2022, con crecimientos reales del
15,9% y 14,8%, respectivamente, aunque dado que la dindamica de las
importaciones fue alin mayor (incrementos del 26,7% y 22,3% en 2021
y 2022, respectivamente) se generd un incremento del déficit del sector
externo, desbalance sobre el cual las calificadoras de riesgo llamaron la
atencién por ser fuente de vulnerabilidad de la economia nacional.

Uno de los principales hechos econdémicos de 2022 fue el repunte
observado en los precios, cuyo fendmeno se presentd tanto a nivel
nacional como internacional. Los resultados de la inflacion fueron muy
superiores a los utilizados en la programacion presupuestal para 2022.
La inflacion interna, medida por la variacién del Indice de Precios al
Consumidor (IPC), volvid en 2022 a registros de dos digitos, cerrando
el afio en 13,1%, el mayor registro desde 1999. El resultado estuvo
muy encima del rango meta definido por el Banco de la Republica
(Gréfico 1-2).
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Graéfico 1-2
Tasa de inflacion 2019-2022
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Fuente: DANE.

Tanto factores externos como internos impulsaron el aumento de los
precios. En el frente externo, los persistentes problemas logisticos
generaron presiones alcistas en los precios de fertilizantes y
combustibles, que se acentuaron a causa de la guerra entre Ucrania
y Rusia. Por su parte, en el frente interno, los problemas climaticos,
el fortalecimiento de la demanda interna, la depreciacién del peso y

el incremento del salario minimo fueron factores que contribuyeron al
repunte de la inflacién.

Buscando contener la inflacidén, el Banco de la Republica inicido desde
el ultimo trimestre de 2021 una serie de aumentos en su tasa de
interés de politica. En 2022 la tasa de intervencién de politica paso del
3,0% al 12,0% (Grafico 1-3). Consecuentemente, las tasas de interés
locales (tanto de captacién como de colocacién) mostraron fuertes
subidas durante 2022. También las tasas de los bonos de deuda publica

presentaron un fuerte crecimiento que contribuyé al incremento del
servicio de la deuda.
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Grafico 1-3
Evolucién tasas de interés locales 2019-2022
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Fuente: Banco de la Republica.

La tasa de cambio promedio para 2021 se ubicoé en $3.747,2, valor
superior al esperado por el Gobierno ($3.667,0). La programacion
del PGN 2022 utilizdé una base menor de tasa de cambio para calcular
la devaluacion esperada en 2022. La devaluacién promedio de 2022
(13,6%) resultd muy superior al supuesto utilizado (2,8%).

El fortalecimiento global del ddlar?, un entorno internacional
menos favorable para los activos de las economias emergentes, la
incertidumbre en primer lugar sobre los resultados electorales locales
y después por las politicas que adoptaria el nuevo gobierno, llevaron
a una fuerte depreciacion del peso colombiano desde el segundo
trimestre de 2022 (Grafico 1-4) que se corrigid parcialmente en el
ultimo mes del afio. El efecto de esta mayor devaluacion se reflejo en
los flujos asociados a los impuestos de comercio con el exterior, los
desembolsos de crédito externo, pero también con el pago del servicio
de la deuda externa (amortizaciones e intereses).

2. Fortalecimiento que obedecié a un entorno internacional mas desafiante tras el desmonte de

los estimulos monetarios por parte de los bancos centrales y las perspectivas de desaceleracion
de la actividad econdmica global.
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Grafico 1-4

Evolucion de la Tasa de Cambio Representativa del Mercado
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Fuente: Superintendencia Financiera de Colombia.

El precio internacional del petréleo no fue un factor tan determinante
en la evolucién de la tasa de cambio durante 2022, aunque su evolucion
sigue teniendo un fuerte impacto en las finanzas del Gobierno (tanto
por los ingresos recibidos como por el subsidio al precio de la gasolina).

La referencia Brent mostrd una tendencia creciente al inicio del afio,
superando la barrera de los cien ddlares a finales de febrero (valor no
registrado desde septiembre de 2014). La desaceleracion de la actividad
econdmica y la liberacién de las reservas estratégicas de crudo de
Estados Unidos y de la Agencia Internacional de Energia moderaron el
incremento en marzo y abril. Sin embargo, las restricciones de oferta al
crudo ruso elevaron el precio en mayo y junio. En el segundo semestre
el precio internacional del petréleo mostrdé una tendencia decreciente
por los temores de una reduccidon de la demanda consecuencia de la
ralentizacién de la actividad econdmica global (Grafico 1-5).
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Gréfico 1-5

Evolucion del precio internacional del petréleo: referencia Brent
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Fuente: U.S. Energy Information Administration.

1.2 Programacion del presupuesto

Las dos ultimas administraciones nacionales, en un ejercicio recurrente
para la programacion y ejecucién presupuestal del PGN, registraron
cambios fundamentales en las definiciones establecidas en el Estatuto
Organico del Presupuesto (EOP), tendientes a incumplir el principio de
anualidad y de universalidad del gasto.

Ello se dio como efecto de los ajustes de algunos articulos en las
leyes anuales del Presupuesto General de la Nacién, que se volvieron
habituales y sobre los cuales la Contraloria General de la Republica
(CGR) viene insistiendo como una mala practica que lleva a una
distorsion en la planeacién, programacion del presupuesto y en su
ejecucion. Ello llevd, especificamente, a la transformacion de las
cuentas por pagar o a que las pérdidas de apropiacion (apropiaciones
no comprometidas) puedan utilizarse en vigencias siguientes, en
contravia de la definicidn de esta en el EOP.

En cuanto a las primeras, tan pronto termina la vigencia en curso,
se constituyen y se pagan en los primeros meses del siguiente afo,
con lo que se mejora notablemente la deuda flotante (diferencia
entre las cuentas por pagar de dos vigencias). Con las segundas, se
reviven recursos aprobados en vigencias anteriores para aforarse en
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la siguiente, con el fin de servir de financiamiento para nuevo gasto,
incumpliendo, de nuevo, el principio de anualidad.

La CGR llama la atencidon, como lo ha hecho en anteriores oportunidades,
sobre la posibilidad que desde la programacion se induzcan margenes
de las reservas y/o las cuentas por pagar que liberan recursos de
apropiaciones no comprometidas en funcionamiento o del servicio de la
deuda, para ser aforados en las vigencias siguientes. A ello se suma la
inflexibilidad del presupuesto con partidas que inexorablemente deben
cumplirse como gasto de personal, servicio de la deuda, el sistema
de transferencias y los subsidios que deben incluirse en el rubro de
inversién. Otro componente que hay que agregar son los gastos
determinados en vigencias futuras. Todo ello da poco margen para una
programacion mas ordenada y con otra visidn de pais que requiere
urgentemente de la inversién publica para jalonar el crecimiento.

Existen otros articulos que fueron introducidos para solventar problemas
de largo plazo, de tal forma que la Ley del Presupuesto General es, en
esencia, una forma rapida de legislar para agilizar tramites, reservar
recursos violando algunos de los principios presupuestales o la unidad
de materia en la norma presupuestal para solventar la contabilidad
‘creativa’ de vigencias anteriores, como en el caso del Fondo de
Estabilizacion de los Precios del Combustible (FEPC).

En este sentido, para el informe de la Cuenta del Presupuesto d ela
vigencia 2022 se presentaron articulos que cambian la forma de
ejecucion del presupuesto al modificar la constitucidon de las cuentas
por pagar para disminuirlas si no cuentan con el Plan Anualizado de
Caja (PAC) respectivo y aumentar las reservas presupuestales. Con
ello, las entidades deben constituir reservas a pesar de haber recibido
los bienes o servicios.

El primer articulo se refiere a la modificacion de las cuentas por pagar:

“Articulo 180. Los érganos de que trata el articulo 30 de la presente
ley podran pactar el pago de anticipos y la recepcidon 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).

“Articulo 270. A través del Sistema Integrado de Informacién
Financiera (SIIF) - Nacién se constituiran con corte a 31 de diciembre
de 2021 las reservas presupuestales y cuentas por pagar de cada
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una de las secciones del Presupuesto General de la Nacion, a las
qgue 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 2021 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 debera cumplir en
la vigencia 2022...

Adicionalmente, se induce un mayor volumen de pérdidas de
apropiacién 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 o para cubrir déficit,
todo ello desvirtuando lo aprobado por el Congreso de la Republica en
las diferentes leyes anuales del presupuesto. Esto se hace mediante
el articulo:

“Articulo 250. Cuando exista apropiacidn 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 2021
se podran atender compromisos u obligaciones correspondientes a
la vigencia fiscal 2022".

Estas reglas mencionadas se aplicaron en la programacion del
presupuesto de las vigencias 2019, 2020, 2021 y 2022, sobre las cuales
la CGR llamé la atencién en su oportunidad, tanto en los informes anuales
como en los comentarios al proyecto de presupuesto de esas vigencias,
pues se repiten afio tras afio y hasta con la misma numeracion?.

3. La Corte Constitucional, mediante sentencia C-070 de 2020, que responde una demanda a los
articulos cuestionados, llegd a la conclusién que como es una ley anual con vigencia de un afo
(valga la redundancia) no se podia pronunciar sobre ello, pues el articulo demandado era parte
de una norma que no estaba en vigor. La Corte perdid la visidon de que este mismo articulo se
viene repitiendo en todas las leyes anuales desde 2018 de tal forma que se estarian reformando
los articulos mencionados, desconociendo la reserva de ley orgdnica establecida en los articulos
151 y 352 de la Constitucion.
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Para la vigencia 2022, con la Ley 2159 del 12 de noviembre de 2021,
las inconformidades de la CGR se refieren a los articulos 78 y 90.
Toda vez, que estos estdn directamente en contravia del principio
de anualidad presupuestal. Pero a la vez, le proveyeron al Gobierno
Nacional formas contables para enjugar temporalmente el déficit fiscal
de las vigencias anteriores. Estos articulos son:

Articulo 780. Para atender los pasivos en salud de la atencién de
la emergencia ocasionada por el COVID-19, la Nacion - Ministerio

de Hacienda y Crédito Publico podra utilizar sus apropiaciones
presupuestales disponibles no comprometidas.

Articulo 900. Pago de obligaciones del FEPC. Para atender las
obligaciones a cargo del Fondo de Estabilizacion de Precios de los
Combustibles (FEPC), incluidas las causadas en vigencias anteriores,
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico realizara directamente
las correspondientes transferencias. Para el efecto podra utilizar
las apropiaciones presupuestales disponibles no comprometidas
a partir de la fecha de expedicion de la presente ley, inclusive
los recursos que se encuentren como saldos de caja del FEPC. El
presente articulo entrard en vigencia a partir de la expedicién de la

presente ley.

Paragrafo 1. Las obligaciones a cargo del Fondo de Estabilizacién
de Precios a los Combustibles (FEPC), se podran atender mediante
apropiaciones de servicio de la deuda disponibles no comprometidas
a partir de la fecha de expedicion de la presente ley.

Paragrafo 2. En el afio 2022, el Gobierno Nacional podra utilizar,
previa evaluacion, el excedente de dividendos neto por la vigencia
2021 a transferir del Grupo ECOPETROL a la Nacién como socio
mayoritario, para compensar las deudas del Fondo de Estabilizacién
de Precios de los Combustibles -FEPC con el Grupo ECOPETROL, sin
gue para esto se requiera operacion presupuestal. Dicha operacion
deberd ser presentada ante el Consejo Nacional de Politica Econdmica
y Social -CONPES para su recomendacion, en el marco del articulo
97 del Decreto 111 de 1996 - Estatuto Organico de Presupuesto.

Para efectos de lo establecido en el presente paragrafo, se entendera
por excedente de dividendos la diferencia entre aquellos efectivamente
causados por las utilidades del ejercicio y los que resultarian del nivel
de precio del petréleo que defina el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, que efectuara el ejercicio de calculo.
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Desde la vigencia 2020, como efecto de la crisis por la pandemia,
el Presupuesto General de la Nacion debid ajustarse a los nuevos
requerimientos de recursos. Asi, el presupuesto aprobado por el
Congreso mediante la Ley 2063 de 2020, por $314,00 billones, registré
tres modificaciones fundamentales en la programacién para 2021 y
2022 (Cuadro 1-2).

Cuadro 1-2

Presupuesto General de la Nacién 2019-2022 Proyectos aprobados

Billones de pesos de cada afio

Proyecto Variacién 2022/2021 Participacién
Concepto Porcentual

2019 2020 2021 2022 Absoluta  Porcentual 2022

Funcionamiento 157,19 172,06 184,93 210,14 25,21 13,6 60,0
Gastos de personal 31,18 33,43 35,26 37,87 2,61 7,41 10,8
Adquisicién de bienes y servicios 8,93 8,74 8,95 9,92 0,98 10,91 2,8
Transferencias 113,76 126,16 137,71 157,62 19,91 14,46 45,0
SGP 41,26 43,85 47,68 49,57 1,89 3,96 14,1
Pagos pensionales sin FOMAG 39,42 43,29 34,38 51,92 17,53 51,00 14,8
Aseguramiento en salud 16,80 19,34 21,48 26,46 4,97 23,14 7,6
Instituciones de Educacién Superior sin pensiones 3,25 3,65 3,95 4,36 0,41 10,36 1,2
FOMAG 2,04 2,39 8,25 2,76 -5,49 -66,50 0,8
Resto de transferencias 11,00 13,63 21,96 22,56 0,60 2,72 6,4
Gastos de comercializacion y produccion 2,27 2,53 1,45 2,70 1,25 86,39 0,8
Adquisicion de activos financieros 0,31 0,38 0,51 0,49 -0,02 -4,60 0,1
Disminucion de pasivos 0,23 0,24 0,46 0,41 -0,05 -10,61 0,1
Gastos por tributos, multas, sanciones e intereses de mora 0,53 0,59 0,60 1,12 0,52 87,48 0,3
Servicio de la deuda 66,44 59,30 70,52 78,01 7,49 10,63 22,3
Servicio de la deuda publica externa 18,72 14,29 25,34 15,62 -9,72 -38,36 4,5
Principal 10,71 5,64 14,65 3,94 -10,72 -73,14 1,1
Intereses 7,86 8,53 10,59 11,58 0,99 9,31 3,3
Comisiones 0,15 0,12 0,10 0,10 0,01 9,00 0,0
Servicio de la deuda publica interna 32,72 44,25 45,18 56,04 10,87 24,05 16,0
Principal 8,38 15,72 21,32 27,74 6,42 30,13 79
Intereses 21,24 21,38 22,74 26,64 3,90 17,15 7,6
Comisiones 0,10 0,15 0,29 0,41 0,12 43,59 0,1
Sustitucién de pasivos 3,00 7,00 0,83 1,25 0,42 50,05 0,4
Inversion 35,37 40,35 58,55 62,25 3,70 6,32 17,8

Total 259,00 271,711 314,00 350,40 36,40 11,59 100,0
Total sin deuda 192,56 212,41 243,48 272,39 28,91 11,87 77,7

Fuente: CGR, proyectos de Presupuesto 2019, 2020, 2021, 2022 y Mensaje del presidente al proyecto de presupuesto de estas
vigencias.
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La primera se registrdo en aplicacién del articulo 46 de la Ley de
presupuesto 2021, mediante la cual se aforaron los recursos
aprobados para el FOME en la vigencia anterior, aun cuando estas
apropiaciones debieron figurar como pérdidas de apropiacion en el
rubro de transferencias. Asi, el Decreto 085 del 26 de enero de 2021
incorpord $18,5 billones de apropiaciones no utilizadas al presupuesto
de la vigencia 2021.

La segunda, se origind en el manejo dado en estas vigencias a la deuda
y en los ajustes al monto aprobado de los recursos de capital para
alcanzar $124,13 billones. Asi, con la Resolucién 1519 del 1 de julio
de 2021, se incorporaron recursos del crédito por $27,55 billones, de
los cuales, $11,94 billones fueron externos y $15,61 billones internos;
ademas que se disminuyo el aforo de los recursos del balance en $5,41
billones y el rubro de “otros recursos de capital” en $22,5 billones.

La tercera se presentd con los ajustes necesarios en la programacién
de los ingresos corrientes, en especial, por los ingresos tributarios
como efecto de los resultados de la actividad econdmica y la reforma
tributaria.

Para la vigencia 2021, el Gobierno Nacional presenté al Congreso de
la Republica el Proyecto de Ley del Presupuesto General de la Nacién
(PPGN) por un total de $314,00 billones, el cual equivalia a 27,7%
del PIB, con la siguiente distribucion: funcionamiento con $185,01
billones (58,9%), inversion con $53,09 billones (16,91%) y servicio
de la deuda con $75,90 billones (24,17%) (Cuadro 1- 2).

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
liguidacién 1805 del 31 de diciembre de 2020 (Cuadro 1-2).

La Ley 2155 de 2021 (Ley de Inversion social) ajustd los ingresos
tributarios del presupuesto y, mediante su reglamentacion por
el Decreto 1119 del 4 de octubre, aumentd el aforo de renta y
complementarios en $3,97 billones y disminuyd el de los impuestos
indirectos, en especial, del IVA en $6,46 billones. También aumenté los
recursos de capital en $9,94 billones, asi: Disposicién de activos con
$2,00 billones; excedentes financieros con $0,18 billones; los recursos
del balance se vuelven a modificar y esta vez con un incremento en
el aforo por $6,41 billones vy, finalmente, en los reintegros y otros
recursos no apropiados se incrementaron en $1,35 billones. El rubro
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de Fondos Especiales se adiciond en $3,51 billones, de los cuales le
correspondieron $3,33 billones al FOME.

Para la vigencia 2022, el monto del PGN aprobado por la Ley 2159 del
12 de noviembre de 2021, por $350,4 billones, fue adicionado durante
la vigencia en un monto neto de $2,3 billones.

1.2.1 Programacién del ingreso 2022

La proyeccién de ingresos de la Nacién para 2022 estuvo marcada
por el Ultimo ano de la administracién Duque, con una perspectiva de
mayor crecimiento econémico en el afo, pero con iguales o mayores
necesidades de recursos por parte del Estado y con dificultades en el
endeudamiento publico por parte de la Nacién, dados los brotes de
inflacion mundial y la subida de las tasas de interés internacionales.

La propuesta inicial del Ministerio de Hacienda para el proyecto del
Presupuesto de Rentas del PGN 2022 estaba desequilibrado, pues
registraba recursos por $348,34 billones frente a los gastos que
ascendian a $350,40 billones. De tal forma, en el mensaje presidencial
se sefialaba que “en el proyecto de ley de presupuesto para 2022
existe un faltante en la financiacidn que seria necesaria para cubrir
el costo por concepto de inversidn, en infraestructura y gasto social
para los mas vulnerables, que el CONFIS ha estimado en cerca de $2
billones respecto a los recursos aforados”

Una vez se ajusto el proyecto entre fuentes y usos, el Gobierno, en sus
cifras agregadas, programé recursos por $332,02 billones de la Nacion y
$18,37 billones de los establecimientos publicos, para un total de $350,40
billones, sin mayores diferencias en el agregado entre el proyecto
presentado y el finalmente aprobado en el Congreso (Cuadro 1-3).

Asi mismo, se estimaron recursos de capital por $146,73 billones,

rentas parafiscales por $2,43 billones y Fondos especiales por $12,01
billones (Cuadro 1-3).
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Modificaciones al presupuesto de ingresos 2022

Billones de pesos

Nombre del recurso Apzz:):?ac:ién Créditos Contracréditos Az:;i‘:i;s:n
Nacion 332,02 1,74 333,76
10 Ingresos corrientes de la Nacion 170,85 0,01 170,86
10001010 Ingresos tributarios 169,37 169,37
100010110  Impuestos directos 81,10 81,10
100010120  Impuestos indirectos 88,27 88,27
10001020 Ingresos no tributarios 1,49 0,01 1,49
20 Recursos de capital de la Nacién 146,73 0,11 146,83
50 Rentas parafiscales 2,43 2,43
60 Fondos especiales 12,01 1,62 13,63
Establecimientos publicos 18,37 0,58 -0,06 18,90
310110 Ingresos corrientes 10,73 0,58 11,31
310120 Recursos de capital 2,97 -0,06 2,91
320 Fondos Especiales Estapublicos 0,63 0,63
33010 Contribuciones parafiscales 4,05 4,05
Total 350,40 2,32 -0,06 352,66

Fuente: CGR, con cifras del SIIF Nacion II, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Entre las proyecciones que se tuvieron para la programacion se pueden

sefalar?:

e La estimacién de los ingresos tributarios se fundamentd en el
impacto que tendria la reforma tributaria en 2022. Ello se basé en
las metas fijadas por la Unidad Administrativa Especial - Direcciéon
de Impuestos y Aduanas Nacionales (UAE-DIAN). Esto, conforme a
las normas tributarias vigentes y, en especial, la Ley de inversion

social.

e Se estimaron que los dividendos de Ecopetrol en 2022 estarian
en el orden de los $8,4 billones, en especial, generados por la
evolucion de los precios internacionales del crudo. Monto a tener en
cuenta por la operacién que se realizaria frente al pago al Fondo de
Estabilizacién de los Precios de los Combustibles (FAEP).

4. Anexo mensaje PGN 2022, pg. 28
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e Para 2022 se estimd que el Banco de la Republica no haria
transferencias por utilidades.

e En cuanto a la disposicion de activos se incluyeron $7,1 billones
en 2022 por este concepto, aunque, como en afios anteriores, no se
presentd una relacién de los activos que el Gobierno pensaba sacar
a la venta.

e Por recursos del balance se estimaron ingresos por $10,32
billones. De acuerdo con el Ministerio de Hacienda, estos recursos
“corresponden a la diferencia entre la disponibilidad inicial menos
la final”, que provienen en lo fundamental de las colocaciones
anticipadas de recursos de crédito en la vigencia fiscal 2021, que
guedaran disponible para cubrir gasto en 2022 por $10,8 billones.

e El monto de recursos de capital previsto para 2022 ascendi6 a
$146,7 billones, representd el 44,6% del PGN y equivale a 12,3%
del PIB. Estos recursos se componen de desembolsos de crédito
interno y externo ($102,2 billones); excedentes financieros y
dividendos y utilidades de empresas de entidades descentralizadas
($10 billones); disposicién de activos ($7,1 billones); rendimientos
financieros ($569 mm); reintegros ($600 mm); recuperacién de
cartera ($231 mm); recursos del balance ($772 mm); y

* Se incluyeron $25,3 billones de otros recursos de capital como otra
partida que tradicionalmente no se ejecuta o se hacen operaciones
de traslados internos para recursos del crédito.

En este sentido, en la programacién presupuestal se incorporaron
partidas donde no era evidente su fuente de financiacidn, las cuales
representaron el 8,3% del PGN proyectado para 2022. Este faltante
debid traducirse 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 ejecucién por traslados y operaciones
presupuestales se reducen y se adicionan a la deuda.

Ahora bien, la principal modificacién presupuestal fue la adicidon hecha
mediante el Decreto 147 del 27 de enero de 2022 por $1,6 billones
(Cuadro 1-3), correspondiente a los saldos no comprometidos en la
vigencia de 2021, financiados con los recursos del Fondo de Mitigacion
de Emergencias (FOME), creado por el Decreto Legislativo 444 de
2020. La incorporacién de estos recursos obedecid a lo dispuesto en
el articulo 105 de la Ley 2159 de 2021, que autorizd esta operacion
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con el fin de asegurar la disponibilidad de recursos que requiere la
continuacion de la lucha contra el COVID-19.

1.2.2 Programacién del gasto 2022

Desde la vigencia 2020 el Gobierno Nacional ajusto el presupuesto de
emergencia del COVID-19 para su ejecucion en varias vigencias, de tal
forma que el presupuesto inicial de $271,71 billones se incrementé a
$309,22 billones. Para la Vigencia 2021, de un presupuesto aprobado
por $314,00 billones, al cierre se registraron apropiaciones definitivas
por $343,94 billones.

En la vigencia 2021, los principales ajustes presupuestales por $16,20
billones se encaminaron a emplear los recursos del Fondo para la
Mitigacién de Emergencias (FOME) no utilizados en la vigencia anterior
en el gasto social, especialmente el generado por la pandemia en la
salud publica y proteccién de la poblacion vulnerable. Ello se efectud
mediante la figura comentada de utilizar pérdidas de apropiacion para
aforar el presupuesto de la siguiente vigencia, adicional a la reactivacion
econdmica y generaciéon de empleo, lo cual queddé plasmado en el
articulo 39 de la Ley 2063 de 2020 y los articulos 62 y 63 de la Ley
2155 de 2021 (de inversién social).

El gasto en funcionamiento se adicioné en $2,95 billones, de los cuales
se sumaron a las transferencias por $25,74 billones, especialmente
en los 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.

En 2021 se continud con la incorporacion de las cuentas por pagar por
$4,43 billones en el servicio de la deuda con la siguiente distribucion:
Acreencias y acuerdos de pago de servicios y tecnologias en salud
por $1,45 billones; Sentencias o conciliaciones en mora por $1,02
billones; Cuentas del FEPC por $941.681,88 millones; Cancelacién de
bonos pensionales por $328.907,87 millones; Sostenibilidad financiera
del Sistema de Seguridad Social en Salud (SGSSS) contributivo por
$316.797,57 millones y cancelacién de laudos arbitrales del Fondo del
Magisterio (FOMAG) por $273.231,26 millones.

Asi mismo, se continud con las operaciones de redencidn anticipada

de titulos por $5,31 billones (valor costo) en noviembre de 2021, por
el espacio generado en 2020 con el canje con titulos que vencian en
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2021 por $5,02 billones, con la obtencion de espacio fiscal con estas
operaciones se constituyeron reservas para el servicio de la deuda que
se utilizarian para cubrir el servicio de la deuda en 2022.

Para la vigencia 2022 el proyecto de ley de presupuesto incorpord
las necesidades de gasto conocidas a la fecha de su presentacion.
El PPGN 2022 ascendié a $350,4 billones, suma que representaba
un incremento del 5,3% respecto al presupuesto de la vigencia
2021. De esa cifra, $209,1 billones (60%) correspondié a gastos de
funcionamiento, $71,67 billones (22,3%) al pago del servicio de la
deuda y $69,63 billones (17,8%) a inversion (Cuadro 1-4).

Cuadro 1-4

Modificaciones en la programacion de gastos 2022

Billones de pesos

Apropiacion Adicion
inicial L
Ley 2159 c . 'I:raslados AproPia_cién (}gﬁ::i':an_
Concepto 12111121y Decreto 147 in:’erm::i:l?- internos defintiva inicial
De:;?:g,;z% 271122 nistrativos
(1) () (3) “4) (5)=(1+2+3+4) (5)-(1)
I. Funcionamiento 209,11 1,62 0,58 - 211,31 2,21
Gastos de personal 37,90 - - 0,75 38,66 0,75
Adquisicion de bienes y servicios 11,00 - 0,01 2,49 13,49 2,50
Transferencias 156,78 1,62 0,04 -3,29 155,15 -1,63
Gastos de comercializaciéon y produccion 1,43 - 0,54 -0,07 1,89 0,47
Adquisicién de activos financieros 0,49 - - 0,15 0,64 0,15
Disminucion de pasivos 0,41 - - 0,01 0,42 0,01
Gastos por tributos, multas, sanciones e intereses de mora 1,10 - - -0,03 1,06 -0,03
1. Servicio de la deuda 71,67 - - - 71,67 0,00
Servicio de la deuda publica externa 15,62 - - 1,17 16,79 1,17
Principal 3,94 - - 0,40 4,34 0,40
Intereses 11,58 - - 0,72 12,30 0,72
Comisiones y otros gastos 0,10 - - 0,04 0,15 0,04
Servicio de la deuda publica interna 56,04 - - -1,17 54,88 -1,17
Principal 27,74 - - -1,21 26,53 -1,21
Intereses 26,64 - - 0,22 26,86 0,22
Comisiones y otros gastos 0,41 - - -0,18 0,24 -0,18
Fondo de contingencias 1,25 - - - 1,25 0,00
lll. Inversion 69,63 - 0,06 - 69,68 0,06
IV. Total (I + 11 + Il 350,40 1,62 0,64 - 352,66 2,26
V. Total sin deuda (I + Ill) 278,73 1,62 0,64 - 280,99 2,26

Fuente: CGR con cifras del SIIF Nacién II, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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Dentro del servicio de la deuda se incluy6 el cubrimiento de las cuentas
por pagar de: FEPC por $18,7 billones y otras partidas para el pago
de deudas contingentes por $2,8 billones. Esto en cumplimiento del
articulo 90 del Proyecto de Presupuesto (Cuadro 1-5).

Asi, en el proyecto de PGN se contenia apropiaciones por $69,63
billones para el servicio de la deuda publica, mas un cupo de gasto sin
determinar, autorizado por el articulo 90. Con ello, se evidencid 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, aunque con base en
este articulo se incorporan las cuentas por pagar que hace referencia
al monto pagado por la Nacién al FEPC (Cuadro 1-5). En el capitulo
del gasto - servicio de la deuda se detallan los montos de la ejecucion
de estas partidas.

Cuadro 1-5

Servicio de la deuda interna vigencia 2022

Billones de pesos

Apropiaciones Ejecucién

Inicial Adicionada Reducida Vigente Compromiso Obligacion Pagos P.A. Reservas

Total servicio deuda interna 56,04 18,01 19,17 54,88 54,32 53,61 53,61 0,56 0,71
Comisiones y otros gastos 0,41 0,00 0,18 0,24 0,18 0,13 0,13 0,05 0,05
Titulos de deuda 0,41 0,00 0,18 0,24 0,18 0,13 0,13 0,05 0,05
Fondo de contingencias 1,25 0,06 0,06 1,25 1,25 1,25 1,25 0,00 0,00
Aportes al Fondo de Contingencias 1,25 0,06 0,06 1,25 1,25 1,25 1,25 0,00 0,00
Intereses 26,64 0,70 0,48 26,86 26,77 26,77 26,77 0,09 0,00
Préstamos 0,01 0,00 0,00 0,01 0,00 0,00 0,00 0,01 0,00
Titulos de deuda 26,63 0,70 0,48 26,85 26,77 26,77 26,77 0,08 0,00
Principal 27,74 17,25 18,46 26,53 26,11 25,46 25,46 0,42 0,65
Otras cuentas por pagar 3,62 17,25 0,00 20,87 20,49 19,84 19,84 0,39 0,65
Préstamos 0,22 0,00 0,03 0,19 0,17 0,16 0,16 0,02 0,00
Titulos de deuda 23,90 0,00 18,43 5,47 5,46 5,46 5,46 0,01 0,00

Fuente: SIIF- Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Ello se observa en los movimientos que se dieron en el rubro de
servicio de la deuda. Con los ajustes en la ejecucién se apropiaron
recursos definitivos por $71,66 billones, de los cuales $27,74 billones
correspondian a amortizaciones (principal), $26,64 billones al pago de
intereses y $0,41 billones a comisiones y otros gastos, ademas que se
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incluyeron $1,25 billones por aportes al fondo de contingencias. Ahora
bien, dentro de las amortizaciones el proyecto inicial incorporaba
$3,62 billones para el pago del rubro otras cuentas por pagar. A este
se adicionaron $17,25 billones para luego reducirlo en el rubro de las
amortizaciones al principal de los titulos de deuda por $18,43 billones.

Esta operacién formalizd en el presupuesto el pago de parte de la
regularizacidon de las cuentas por pagar de la Nacién con el FEPC y de
una parte de los pasivos contingentes.

Con esas practicas el Gobierno Nacional continué con el manejo
presupuestal para las necesidades del ajuste fiscal y la financiacién
del presupuesto con manejos contables y no por el real, a pesar de
una mayor generacion de recursos frescos a través de las reformas
tributarias, acumuldndose en la deuda publica el costo de la politica
de subsidios y quedandose como un mayor endeudamiento que no se
reflejé en el déficit fiscal de las vigencias anteriores, y que, a costa de
la deuda y el manejo dado, tampoco se reflejaron en la vigencia 2022.

1.3 Pérdidas de apropiacion

En un ejercicio recurrente del Gobierno Nacional, en la programacién
presupuestal se sobrestimaron los ingresos, en una practica que
aumento los posibles montos de ejecucién por parte de las entidades
publicas por encima del espacio fiscal real. En efecto, con esas
practicas presupuestales el Gobierno Nacional entre 2010 y 2021
recortd, en promedio, cerca de $9,0 billones a través de las pérdidas
de apropiacion® (P. A).

En 2019, el GNC realizé una operacion singular mediante la cual lo que
debid ser una pérdida de apropiacion en deuda por $10,58 billones,
termind como reservas presupuestales que permitieron el pago de
deuda de 2019, registrando un cumplimiento de la ejecucién de la
deuda en un 99%, mientras que las pérdidas fueron minimas.

5. El principio presupuestal de la Anualidad que establece el EOP en el articulo 14 lo define como:
“El afio fiscal comienza el 10. de enero y termina el 31 de diciembre de cada afo. Después del 31
de diciembre no podran asumirse compromisos con cargo a las apropiaciones del afio fiscal que
se cierra en esa fecha y los saldos de apropiacion no afectados por compromisos caducaran sin
excepcion.”. (Ley 38/89, articulo 10) Subrayado extratextual.
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Para la vigencia 2020 las pérdidas alcanzaron $25 billones y el GNC
volvié a efectuar la operacién de 2018 dejando en reservas $7,95
billones de la deuda interna con el cumplimiento de la ejecucién de la
deuda en un 99%, lo cual hizo que las pérdidas, en el rubro del servicio
de la deuda, fuesen de apenas $380.590 millones (Grafico 1-6).

Grafico 1-6
Pérdidas de apropiacion
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Fuente: Calculos CGR con cifras del SIIF Nacion II, Ministerio de Hacienda

Con el servicio de la deuda se agregd otra practica al incorporar en
la Ley Anual de Presupuesto la figura de utilizar las apropiaciones no
utilizadas en funcionamiento con una fuente de financiacidon para la
siguiente vigencia. Esto se hizo mediante el articulo 39 de la Ley 2063
de 2020 de la siguiente forma: “Para garantizar la continuidad de la
politica integral de solventar las necesidades sociales y econdmicas y
la reactivaciéon de la economia durante la vigencia 2021, autoricese
al Gobierno nacional para incorporar al Presupuesto General de
la_Nacién de la vigencia 2021 los saldos no comprometidos en la
vigencia de 2020 financiados con los recursos del Fondo de Mitigacidon
de Emergencias (FOME), creado por el Decreto 444 de 2020 con el
objeto de atender las necesidades de recursos para la atencién en
salud, los efectos adversos generados a la actividad productiva y la
necesidad de que la economia continle brindando condiciones que
mantengan el empleo y el crecimiento”. (Subrayado fuera de texto).

Para 2021 las pérdidas alcanzaron $20,18 billones y el Gobierno
Nacional, mediante las operaciones presupuestales de las vigencias
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anteriores, el ajuste en la normativa y las operaciones de manejo de
la deuda, se generaron pérdidas de apropiacion por $10,87 billones
del servicio de la deuda externa e interna, cuando su ejecucion, segun
los vencimientos, se cumplié cabalmente (Cuadro 1-6).

Cuadro 1-6

Pérdidas de apropiaciones por sector econémico PGN 2022

Miles de millones de pesos

Sector 2018 2019 2020 2021 2022
Hacienda 1.324,22 921,59 20.088,21 2.553,55  1.319,08
Salud, proteccion social y trabajo 2.163,17 291,82 1.204,85 747,01 4.840,55
Organismos de control 65,09 81,72 317,94 315,48 298,08
Inclusion social y reconciliacion 224,21 149,51 196,48 746,69 383,18
Interior y justicia 324,35 128,28 179,36 546,67 939,08
Transporte 77,00 132,67 174,99 493,22 545,18
Agricultura y Desarrollo Rural 201,32 92,84 158,57 158,33 266,56
Minas y Energia 103,70 131,49 122,67 305,09 442,88
Defensa y Policia 115,16 166,36 122,05 1.052,71 807,47
Empleo Publico 29,86 31,90 85,27 191,05 142,17
Relaciones Exteriores 79,16 30,36 71,50 96,94 53,13
Rama Judicial 30,35 50,57 60,88 189,63 147,16
Presidencia de la Republica 119,14 50,71 51,68 140,31 115,00
Vivienda, Ciudad y Territorio 13,86 34,67 45,64 26,95 69,13
Planeacion 23,65 20,47 45,26 528,94 200,46
Fiscalia 116,03 25,54 43,72 207,23 47,73
Comercio, Industria y Turismo 18,57 25,17 42,06 67,12 48,77
Informacion Estadistica 23,69 26,29 34,43 184,55 229,96
Ambiente y Desarrollo Sostenible 13,64 21,89 26,50 199,00 186,84
Registraduria 45,47 66,75 22,02 89,60 103,63
Deporte y Recreacion 4,25 18,43 19,94 34,48 19,22
Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y no Repeticion 26,57 33,86 15,87 27,19 17,70
Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones 132,44 113,03 10,89 343,04 326,74
Educacién 13,08 9,26 10,48 17,11 37,05
Congreso de la Republica 7,70 10,43 5,85 30,57 52,88
Ciencia, Tecnologia e Innovacion 4,30 0,92 3,46 4,09 3,29
Cultura 2,90 2,36 1,13 18,99 13,85
Inteligencia 2,59 3,1 0,77 3,23 4,56
Total sin deuda 5.305,48 2.672,02 23.162,48 9.318,77 11.661,32

Fuente: Calculos CGR con cifras del SIIF Nacion II, Ministerio de Hacienda

A ello se sumd que, por efectos de la programacién presupuestal, las
operaciones de manejo de la deuda y los ajustes fiscales las reservas

Contraloria General de la Republica

44




Cuenta General del Presupuesto y del Tesoro 2022

presupuestales sumaron $23,49 billones, de las cuales $5,06 billones
correspondieron al servicio de la deuda que, en estricto sentido, debieron
registrarse como pérdidas de apropiacion ahora son parte de los recursos
del balance. Este tipo de manejo reflejo el incumplimiento de los principios
presupuestales de planificacion, universalidad y anualidad frente a la
ejecucion del presupuesto general de la Nacion (Cuadro 1-6).

Para la vigencia 2022 las pérdidas de apropiacién llegaron a $12,51
billones, pero a diferencia de la vigencia anterior, el mayor monto
estuvo en transferencias con $6,36 billones, principalmente originado
en el sector salud, proteccién social y trabajo con un registro de $4,66
billones (Cuadro 1-7).

En el rubro de funcionamiento siempre se han generado pérdidas
de apropiacion. En el ejercicio de la vigencia 2020 se registraron los
mayores montos al alcanzar los $23,54 billones, concentrados en el
rubro de funcionamiento por $21,41 billones, de los cuales el mayor
valor se origindé en el FOME con $17,73 billones.

Para la vigencia 2021 se registraron pérdidas por $6,22 billones en
funcionamiento, correspondientes a un billon en gastos de personal;
$0,29 billones en adquisicion de bienes y servicios y $4,49 en
transferencias ($1,11 billones en FOME; $0,34 billones en pagos
pensionales sin FOMAG; $0,04 billones en aseguramiento en salud y
$3,00 billones en otras transferencias) (Cuadro 1-7).

Para la vigencia 2022 se registraron pérdidas por $7,94 billones
en funcionamiento, correspondientes a $0,87 billones en gastos de
personal; $0,44 billones en adquisicidon de bienes y servicios y $6,36
en transferencias ($1,11 billones en FOME; $0,34 billones en pagos
pensionales sin FOMAG; $0,04 billones en aseguramiento en salud y
$3,00 billones en otras transferencias) (Cuadro 1-7).

Los ajustes en el rubro de inversidn son una practica constante en la
programacion y ejecucion del PGN. Una de ellas, es acumular pérdidas
de apropiacion en la ejecucion, con lo cual le permite al Gobierno
Nacional una variable de ajuste para cumplir parte de las metas
fiscales. Como lo sefala el Cuadro 1-7, las pérdidas de apropiacion
en la inversién alcanzaron $3,09 billones y $3,72 billones en 2021
y 2022, respectivamente. Estos montos resultaron importantes, con
lo cual se podria aseverar que estaban financiando proyectos poco
importantes o mal programados.
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Cuadro 1-7

Pérdidas de apropiaciones, 2019 — 2022

Billones de pesos

Concepto 2019 2020 2021 2022 Variacion 202212021
Absoluta Porcentual
I. Funcionamiento 1,28 21,41 6,22 7,94 1,72 27,6
Gastos de personal 0,30 0,83 1,00 0,87 (0,13) (13,1)
Adquisiciones de bienes y servicios 0,16 0,26 0,30 0,44 0,15 49,6
Transferencias 0,73 20,26 4,49 6,36 1,87 41,6
Gastos de comercializacion y produccion 0,05 0,04 0,33 0,15 (0,18) (54,6)
Adquisicion de activos financieros 0,01 0,01 0,01 0,01 (0,00) (3,5)
Disminucion de pasivos 0,00 0,00 0,02 0,02 0,01 62,1
Gastos por tributos, multas, sanciones e intereses de mora 0,03 0,01 0,08 0,08 0,01 8,8
Il. Servicio de la deuda 0,34 0,38 10,87 0,85 (10,02) (92,2)
Servicio de la deuda publica externa 0,30 0,14 4,90 0,28 (4,61) (94,2)
Principal 0,05 0,10 3,44 0,08 (3,36) (97,8)
Intereses 0,20 0,02 1,42 0,16 (1,26) (88,5)
Comisiones y otros gastos 0,05 0,02 0,03 0,04 0,01 31,6
Servicio de la deuda publica interna 0,04 0,24 5,97 0,56 (5,41) (90,6)
Principal 0,02 0,22 4,69 0,42 (4,27) 91,1)
Intereses 0,01 0,01 1,16 0,09 (1,07) (92,5)
Comisiones y otros gastos 0,00 0,00 0,13 0,05 (0,07) (56,2)
Fondo de contingencias 0,00 - - 0,00 0,00 -
IIl. Inversion 1,40 1,75 3,09 3,72 0,63 20,2
IV. Total sin deuda (I + IlI) 2,67 23,16 9,32 11,66 2,34 251
V.Total con deuda (I + Il + 11I) 3,01 23,54 20,19 12,51 (7,68) (38,1)
VI. Presupuesto sin deuda 198,48 255,61 273,46 280,99 7,54 2,8
VIl. % Pérdidas / Presupuesto (IV/VI) 1,3 9,1 3,4 4,2 0,7 21,8

Fuente: Calculos CGR con cifras del SIIF Nacion II, Ministerio de Hacienda

Finalmente, resulta evidente que la norma anual presupuestal requiere
ajustes para mejorar la ejecucidon y cubrir todos los procesos en que
el Estado debe solventar la problematica social y legal (sentencias y
conciliaciones. De tal forma, la CGR insiste en la necesidad de que el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico sincere el presupuesto General
de la Nacién y el articulado de la ley anual, para que si se requiere
modificar los principios presupuestales del Estatuto Organico lo haga ante
el Congreso de la Republica y que no se desvirtle la Ley del presupuesto
introduciendo modificaciones por medio de una ley ordinaria que poco
ayuda a tener un presupuesto ordenado y transparente.
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Se insiste, ademas, en el papel que debe cumplir el Congreso de la
Republica en el ejercicio de la presupuestaciéon y control politico, pues
en cada vigencia se repite el mismo proceso en que una vez aprobado
el presupuesto por parte del Legislativo, el Gobierno Nacional modifica
la ejecucidon de muchas partidas de acuerdo con sus necesidades.

Es fundamental que se analice lo ocurrido en las Ultimas cuatro vigencias
con el fin de contar con una perspectiva de la mala programacion del
presupuesto, a través de la inclusion de billonarias partidas que no se
ejecutan y distorsionan los montos aprobados por el Congreso y que
este cumpla con las reglas establecidas en el EOP y con los preceptos
de un estado social de derecho, haciéndose necesario revisar la
metodologia del déficit fiscal.

1.4 Evolucion de las instituciones presupuestales en Colombia:
a proposito de los cien afnos de la Contraloria General de la
Republica

La Contraloria General de la Republica fue creada en 1923 como parte
de las medidas y reformas propuestas por una misién de expertos
internacionales liderados por Edwin Kemmerer. Desde el inicio, una
de sus tareas ha sido la de registrar y dar conocer los resultados de
la programacién y ejecucién del presupuesto del Gobierno Nacional.
Esta seccién presenta brevemente, y en ocasidén del centenario del
principal ente de control fiscal del pais, la evolucién de las normas e
instituciones que han regido el proceso presupuestal colombiano.

Desde la Constitucion de Cucuta de 1821 se establecid el principio
segun el cual la elaboracién del presupuesto corresponde al poder
ejecutivo mientras que al poder legislativo le corresponde su aprobacion
(Articulo 55, numeral 1). Ademas, se consagré que al Congreso le
corresponde el establecimiento de los tributos (Articulo 55, numeral
3). La Constitucion de 1832 determind en su Articulo 204 que todo
gasto publico debe ser autorizado previamente por norma legal y debe
estar incluido en el presupuesto aprobado por el Congreso. La Ley
7 de 1847 designd al ministro de Hacienda como responsable de la
presentacién del presupuesto al Congreso

La Constitucion de 1886 asignd la autoridad presupuestal en el
Ministerio de Hacienda convirtiéndolo en el responsable del proyecto
de presupuesto y de su presentacién ante el Congreso. El poder de
este Ultimo se limitd a la aprobacion anual del presupuesto. En caso de
que el Congreso no diera su aprobacién al proyecto de presupuesto,
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se repetiria el del aio anterior. Si se requerian gastos adicionales en
momentos que el Congreso no estuviera sesionando, el mayor gasto
podia ser autorizado por el Consejo de ministros con aprobacién por
parte del Consejo de Estado.

Los preceptos de la Constitucién de 1886 fueron desarrollados por la
Ley 33 de 1892, considerada la primera Ley Organica del Presupuesto
(Hommes, 1998). Ademas de establecer el procedimiento de
presentacién y aprobacion del presupuesto de la Nacion, se establecid
como norma legal una regla de presupuesto balanceado:

“Articulo 18: El monto de los gastos inclusos en la ley de Presupuestos
no excederd, al de las Rentas calculadas para el mismo bienio; y en
caso de deficiencia de estas, se deducira proporcionalmente por el
Gobierno la diferencia o saldo de todas las partidas votadas para los
gasto de cualquiera naturaleza y que no sean indispensables para
el servicio administrativo y el del crédito publico, de manera que en
la primera liquidacion que se publique de los Presupuestos quedan
equilibrados los totales de rentas y gastos.”

Nuevas disposiciones fueron introducidas por la Ley 110 de 1912
o Cddigo Fiscal que en su Libro III tratd lo correspondiente al
presupuesto de la Nacion. Se le otorgd al Ministerio de Hacienda el
papel central dentro de la preparacidon y presentacion del presupuesto
ante el Congreso. Ademas, se fijé un cronograma para la aprobacion
del proyecto de ley de presupuesto. La Ley 7 de 1916 establecié que
el calculo de cada renta debia computarse como el recaudo de dicha
renta del afio anterior. El gobierno podia modificar dicho calculo, pero
debia justificar la modificacion.

Esta era la situacion de las instituciones presupuestales cuando
la administracion Ospina trajo al pais la mision Kemmerer. Las
recomendaciones de dicha misidon quedaron plasmadas en la Ley 34
de 1923. Para el cdlculo de las rentas debia tenerse en cuenta el
promedio del recaudo de las tres vigencias anteriores. Ademas, en el
articulo 5° determind que “las entradas por operaciones de crédito,
tales como emisién de documentos de deuda publica, contratacién de
empréstitos, etc., no seran incluidas en el Presupuesto de rentas”. Se
dio al Gobierno la exclusividad en la iniciativa del gasto eliminando la
capacidad que tenia el Congreso de incrementar unilateralmente el
presupuesto. Establecid limites a las modificaciones que podia realizar
el ejecutivo al Presupuesto aprobado por el Congreso.
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La segunda misién Kemmerer realizd nuevas recomendaciones en el
tema presupuestal que quedaron plasmadas en la Ley 64 de 1931.
Esta fortalecid el papel decisorio del Ministerio de Hacienda, preciso las
condiciones para constituir reservas presupuestales y la obligatoriedad
del Contralor General de informar del estado de estas. Finalmente,
limité la capacidad del Congreso para aumentar los gastos y el monto
del presupuesto. La restriccién al legislativo en materia de gasto
publico se reforzd con su introduccién en la norma constitucional en la
reforma de 1945.

En 1950 se actualizaron las normas presupuestales a través del
Decreto 164. Respecto a la estimacion de las rentas este determind
en el Articulo 10 que:

“El cémputo de las rentas que deban incluirse en el proyecto de
Presupuesto, tendra por base el monto del reconocimiento de cada
renglon rentistico durante el afo fiscal inmediatamente anterior a
aquel en que se prepare el proyecto de Presupuesto, sin tomar en
consideracion el costo de su recaudo. El Gobierno podra aumentar
hasta en un 10% el calculo de cada renglén de las rentas periddicas,
respecto de esa base, y disminuirlo hasta en un 30%".

Ademas, ratificd la supremacia del Ministerio de Hacienda en la
formulacion y ejecucién del presupuesto. El articulo 67 cred la Direccion
del Presupuesto, que se encargaria de la ejecuciéon de las leyes
relacionadas con la preparacion, ejecucion y vigilancia administrativa
del Presupuesto Nacional.

Durante el Frente Nacional los cambios en las normas presupuestales
no fueron adoptadas directamente por el poder legislativo, este
otorgd poderes al Ejecutivo para hacer las reformas necesarias en los
procedimientos e instituciones relacionadas con este tema. Se tenia
como objetivo que el proceso presupuestal hiciera parte de un proceso
mas amplio de programacion y planeacion econdémica. Asi, con el Decreto
1675 de 1964 se buscaba que el presupuesto reflejara las metas y
objetivos del plan de desarrollo y de los planes de inversion del gobierno
(Hommes, 1998). Con esa norma aparecié un nuevo actor dentro del
proceso presupuestal: el Departamento Nacional de Planeacion, que se
encargaria de la elaboracion del presupuesto de inversién.

El papel predominante del Ministerio de Hacienda fue reforzado, por
ejemplo, los limites establecidos en 1950 para las modificaciones de
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las estimaciones de rentas podian ser rebasadas por el Ministerio de
Hacienda si circunstancias excepcionales asi lo ameritaban. El Ministerio
de Hacienda controlaba la ejecucion del presupuesto a través de los
“los «acuerdos de obligaciones», que consistian en la autorizacién
previa del Ministerio de Hacienda de compromisos contractuales por
parte de las entidades ejecutoras, y los «acuerdos de gasto», a través
de los cuales el Ministerio de Hacienda autorizaba el monto que los
ministerios del gasto podian pagar mensualmente” (Cardenas, Mejia,
Olivera, 2010).

En 1973 se expidid un nuevo Estatuto Presupuestal (Decreto 294 de
ese afo), el cual fortalecié el papel del Departamento Nacional de
Planeacién al “delegarle la responsabilidad de la asignacion de los
recursos de inversién, los cuales debian guardar concordancia con
los topes establecidos por el Ministerio de Hacienda” (Cardenas,
Mejia y Olivera, 2010). Ademas, determind que el presupuesto de
los Establecimientos Publicos Nacionales fuese parte del Presupuesto
General de la Nacion. Se le asignaron funciones al Consejo Nacional
de Politica econdmica y Social (CONPES) en la fase de elaboracién del
presupuesto:

“Articulo 26. Corresponde al Consejo Nacional de Politica Econdmica
y Social estudiar y definir las bases de los programas de inversion
y de los gastos publicos de desarrollo sobre los cuales debe
elaborarse el proyecto de presupuesto que el Gobierno presente a
la consideracién del Congreso Nacional.”

Con el fin de eliminar trabas en el proceso de aprobacion del
presupuesto la reforma constitucional de 1968 estableciod los ‘auxilios
parlamentarios’. Estos constituyeron un mecanismo mediante el cual
los congresistas disponian de recursos del presupuesto y podian
dirigirlos a proyectos que ellos determinaban.

Desde finales de los cincuenta fue articuldndose un sistema de
trasferencias territoriales. En 1958 que establecié una transferencia
del 10% de los ingresos corrientes de la Nacién para la educacién.
La reforma constitucional de 1968 cred el situado fiscal como una
transferencia de los ingresos corrientes de la Nacion a departamentos,
intendencias, comisarias y el Distrito Especial de Bogota. La Ley 33 de
1968 creo la cesion del impuesto de ventas a los municipios. En 1975 se
nacionalizé la educacidény el gobierno asumid diversas obligaciones. Estas
medidas conllevaron un incremento de las transferencias territoriales y
aumentaron lo que se denomind ‘inflexibilidades del presupuesto’.
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La Ley 38 de 1989 estableci6 un nuevo Estatuto Organico del
Presupuesto con el propdsito de hacer mas eficiente la asignacion vy
la ejecucién de los recursos presupuestales y ubicd el presupuesto
dentro de un marco mas amplio: el Sistema Presupuestal. Este quedd
constituido por el Plan Financiero (PF), el Plan Operativo Anual de
Inversiones (POAI), y el Presupuesto Anual de la Nacién.

La reforma introdujo el PAC como el instrumento para ejecutar el gasto,
eliminando los acuerdos de obligaciones y los acuerdos de pagos. Con
el PAC el Ministerio de Hacienda designa un monto maximo mensual
de fondos disponibles de acuerdo con la disponibilidad de recursos.
Las unidades ejecutoras deben programar su gasto dentro del tope
establecido en el PAC (Alarcén, 2004). Con ello se buscaba mejorar la
eficiencia del gasto y dar mayor autonomia a las entidades ejecutoras.

Se cred un registro de proyectos de inversién con sus respectivas
evaluaciones técnicas en el Banco Nacional de Programas y Proyectos de
Inversion. Con su creacion se buscaba garantizar la viabilidad financiera
de los proyectos de inversidén y determinar su conveniencia segun las
metas del Plan de Desarrollo (Cardenas, Mejia y Olivera, 2010).

Seintrodujo el Consejo Superior de Politica Fiscal -CONFIS- como érgano
rector de la politica fiscal y coordinador del Sistema Presupuestal.
Con su creacion se buscaba “generar una instancia donde se pudiera
examinar con mas cuidado el tema del gasto y su ejecucioén, superando
el tramite acelerado que se le daba en los Consejos de Ministros”
(Alarcén, 2004 pag. 42).

La promulgacion de la Constitucién Politica de 1991 (CP de 1991)
conllevd profundos cambios institucionales en el pais. Respecto al
Presupuesto, la CP de 1991 contiene las siguientes disposiciones:

e Prohibié los gastos extra presupuestales, todo gasto debe ser
decretado por el Congreso. No se puede percibir contribucidon o
impuesto que no figure en el presupuesto de rentas.

e Aunqgue no se exige que el proyecto de presupuesto este balanceado
se requirié que en el caso que los ingresos no cubran los gastos
estimados se debe presentar un proyecto de ley que cree nuevas
rentas o modifique las existentes hasta completar la financiacién de
los gastos.
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e Se prohibid al Congreso incrementar el gasto o adicionarle
partidas sino con la aceptacién escrita del ministro de Hacienda.
Las estimaciones de los ingresos no pueden aumentarse por el
Congreso sino con concepto favorable del ministro de Hacienda.

e Se establecié un limite temporal para la aprobacion del presupuesto
(tres primeros meses de cada legislatura). Si este no es aprobado
regira el proyecto presentado por el Gobierno. Si este no presento
un proyecto, regira el de la vigencia anterior.

e Se establecié la prioridad del gasto publico social® sobre otra
partida presupuestal de gasto.

e El presupuesto de inversion no puede disminuirse porcentualmente
con relacion al afio anterior respecto del gasto total de la
correspondiente ley de apropiaciones.

e Se eliminaron los auxilios parlamentarios y los procedimientos
para incrementar el gasto en momentos que el Congreso estaba en
receso.

e Se establecieron transferencias a los gobiernos territoriales
(situado fiscal y participacién en los ingresos corrientes de la Nacion)
y fijo la forma como debian incrementarse desde 1993 hasta 2002.
Estas transferencias fueron reglamentadas por la Ley 60 de 1993.
El Acto Legislativo 01 de 2001 reformd el sistema de transferencias
territoriales y cred el Sistema General de Participaciones (SGP),
reglamentado por la Ley 715 de 2001. En 2007 el Acto Legislativo
04 reformé de nuevo las transferencias territoriales y la Ley 1176
de 2007 modifico algunos articulos de la Ley 715 de 2001.

Las Leyes 179 de 1994 y 225 de 1995 desarrollaron los principios
establecidos en la CP de 1991. El Estatuto Organico del Presupuesto
fue compilado en un solo texto bajo el Decreto 111 de 1996 el cual
recopila las disposiciones de la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y
la Ley 225 de 1995. El Decreto 115 de 1996 establecié las normas vy
procedimientos para la elaboracién, conformacion y ejecucién de los

6. El Articulo 41 del Decreto 111 de 1996 define el gasto social como “aquel cuyo objetivo es la
solucién de las necesidades basicas insatisfechas de salud, educacién, saneamiento ambiental,
agua potable, vivienda, y las tendientes al bienestar general y al mejoramiento de la calidad de
vida de la poblacién, programados tanto en funcionamiento como en inversion”.
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presupuestos de las empresas industriales y comerciales del Estado y
de las sociedades de economia mixta.

Con la CP de 1991 aparecid un nuevo actor cuyas disposiciones
han afectado la programacidon y ejecucién presupuestal: la Corte
Constitucional. Las decisiones de esta Corte han influido profundamente
en temas presupuestales como los salarios del sector publico, las
pensiones y otros temas relacionados con el gasto publico (Cardenas,
Mejia y Olivera, 2010).

La Ley 819 de 2003 (Ley de Responsabilidad Fiscal) introdujo el
Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) como principal herramienta de
analisis fiscal del pais. Este documento debe contener, entre otros, los
siguientes elementos: a) un informe de resultados macroecondmicos
y fiscales de la vigencia anterior, b) el Plan Financiero (PF) para la
siguiente vigencia, c) el programa macroeconémico plurianual, y
d) las metas de superavit total y primario para el Sector Publico No
Financiero a diez anos y las metas del nivel de la deuda publica y un
analisis de su sostenibilidad. De acuerdo con la Ley de Responsabilidad
Fiscal, el presupuesto de la Nacién debe ser consistente con las
metas establecidas en el MFMP. Ademas, se establecié que en todo
presupuesto se deben incluir indicadores de gestion y de resultado,
desagregados por planes y programas, para lograr un mayor control
presupuestal.

La Ley 1473 de 2011 establecid una regla fiscal para el Gobierno
Nacional Central. El Articulo 4 de esta ley establece que “la regla fiscal
se materializa a través del Marco Fiscal de Mediano Plazo. El Plan de
Inversiones del Proyecto de Ley del Plan Nacional de Desarrollo, el
Marco de Gasto de Mediano Plazo, El Plan Financiero, el Plan Operativo
Anual de Inversiones y el Proyecto de Ley de Presupuesto General de
la Nacion, deben ser consistentes con la regla fiscal”. El articulo 60 de
la Ley 2155 del 2021, Ley de Inversién Social, modifico la regla fiscal,
estableciendo un ancla y un limite de deuda publica. Adicionalmente
el Articulo 8 de la Ley 1473 de 2011 introdujo el Marco de Gasto de
Mediano Plazo el cual debe contener las proyecciones para un periodo
de cuatro afos de las principales prioridades sectoriales y los niveles
maximos de gasto, distribuidos por sectores y componentes de gasto
del Presupuesto General de la Nacion.

El Acto Legislativo 005 de 2011 cred el Sistema General de Regalias

(SGR), el cual fue desarrollado a través de la Ley 1530 de 2012 y
modificado por la Ley 2056 de 2020. El objetivo del SGR es “determinar
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la distribucion, objetivos, fines, administracidon, ejecucién, control,
el uso eficiente y la destinacidon de los ingresos provenientes de la
explotacion de los recursos naturales no renovables precisando las
condiciones de participacion de sus beneficiarios” (Articulo 1 de la Ley
2056 de 2020). Los recursos del SGR no forman parte del PGN y su
aprobacion se realiza cada dos afios por el Congreso de la Republica.
El SGR introdujo una mayor complejidad a la informacién presupuestal
publica debido a que se construyd como un sistema presupuestal
con principios y reglas de ejecucion independientes al tiempo que
es ejecutado por las mismas entidades que utilizan los principios y
procedimientos del régimen presupuestal general.
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Capitulo 2
Ejecucion del Presupuesto General de
la Nacion 2022

En este capitulo se presenta la ejecucion del Presupuesto General de
la Nacién (PGN) para la vigencia 2022. En la primera seccién de este
capitulo se registra la ejecucién de los ingresos; la segunda seccidn
muestra la ejecucién de los gastos; la tercera seccidon evalla los limites
establecidos en la Ley 225 de 1995 y en la cuarta seccidn se presenta
el resultado presupuestal.

2.1 Ejecucion de los ingresos

El presupuesto de rentas y recursos de capital para la vigencia 2022
fue aprobado por el Congreso de la Republica con la Ley 2159 del 12
de noviembre de 2021, por un monto de aforo estimado inicial de
$350,40 billones. Durante 2022 se realizdé una adicién total neta por
$2,26 billones, llevando el aforo vigente a $352,66 billones, es decir
con un incremento del 0,6%.

De acuerdo con la informacién contenida en el Sistema de Informacién
Financiera (SIIF), en la vigencia 2022 los recaudos netos en efectivo
ascendieron a $328,80 billones (22,5% del PIB), es decir, se recaudo
el 93,2% de lo estimado para la vigencia total. Dentro de los recaudos
$329,75 billones se hicieron en efectivo y se realizaron devoluciones
por $951.662,33 millones’. Los ingresos netos de la Nacién llegaron a
$305,03 billones (91,4% de la meta anual) mientras que los ingresos
propios de los Establecimientos Publicos alcanzaron $23,77 billones
(125,8% del recaudo estimado para el afio). Respecto al aforo vigente
los ingresos tributarios alcanzaron el 125,3% de la meta anual y los
recursos de capital de la Nacion apenas el 50,1% (Cuadro 2-1).

7. Entre las devoluciones, $793.354,80 millones corresponden a devoluciones de impuestos.
Estas incluyen las transferencias bancarias que se realizan mediante el aplicativo SIIF - Nacién y
los valores pagados a turistas extranjeros ($9.196,05 millones) (Fuente: DIAN).
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Cuadro 2-1

Ejecucion de ingresos del Presupuesto General de la Nacion 2022

Billones de pesos

Aforo Efectivo Recaudo
Concepto I’:z:':l Modificaciones defir:itivo Efectivo  Devoluciones efectivo neto
2 3 4=2-3

Presupuesto General de la Nacion 350,40 2,26 352,66 329,75 0,95 328,80
Recursos Nacion 332,02 1,74 333,76 305,90 0,87 305,03
Ingresos corrientes de la Nacion 170,85 0,01 170,86 214,09 0,80 213,29
Ingresos tributarios 169,37 0,00 169,37 213,00 0,79 212,20
Impuestos directos 81,10 0,00 81,10 96,69 0,23 96,46
Impuestos indirectos 88,27 0,00 88,27 116,30 0,57 115,74
Ingresos no tributarios 1,49 0,01 1,49 1,09 0,01 1,09
Recursos de capital de la Nacién 146,73 0,11 146,83 73,54 0,03 73,51
Oftros ingresos 14,45 1,62 16,07 18,27 0,04 18,23
Establecimientos publicos 18,37 0,52 18,90 23,85 0,08 23,77

Fuente: Calculos CGR con cifras del SIIF Nacion II, Ministerio de Hacienda

Los ingresos efectivos netos al cierre de 2022 fueron superiores en
$8,08 billones frente a los ingresos efectivos netos de 2021, esto
representa un incremento nominal del 2,5% y una caida en términos
reales del 10,3%. Los ingresos de la Nacién aumentaron nominalmente
en 1,2% vy los de los Establecimientos publicos lo hicieron en 23,8%

Del total de recursos de la Nacién, los ingresos tributarios aportaron
el 69,6% ($212,20 billones), los recursos de capital el 24,1% ($73,51
billones) y los fondos especiales el 5,1% ($15,55 billones). El resto
de los recaudos provienen de los ingresos corrientes no tributarios y
las contribuciones parafiscales. Respecto a los ingresos propios de los
Establecimientos Publicos el 62,9% corresponden a ingresos corrientes
notributarios ($14,95 billones), el 19,4% alas contribuciones parafiscales
($4,62 billones), el 13,9% a los recursos de capital ($3,32 billones) y el
3,6% restante a sus fondos especiales ($870.357,15 millones).

Al discriminar la totalidad del PGN por concepto de ingreso se observa
que los impuestos aportaron el 64,7% del recaudo efectivo neto de
esta vigencia. Dentro de estos los impuestos indirectos aportaron el
35,4% vy los impuestos directos el 29,4% (Grafico 2-1). De recursos
del crédito se recibi6 el 17,4% de los ingresos, con el crédito interno
aportando el 11,1% vy el externo el 6,3%. Los ingresos se completan
con los ingresos corrientes no tributarios (9,4%), los otros recursos de
capital (6,3%) y las contribuciones parafiscales (2,2%).
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Grafico 2-1

Presupuesto General de la Nacion:
Recaudo efectivo neto por concepto
Participacion porcentual

Recursos del
Crédito Interno,
Impuestos Directos, 29,4 1.1

Impuestos indirectos, 35,4

Fuente: Calculos CGR con cifras del SIIF Nacidon II, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Para el lustro terminado en 2022 los principales montos e indicadores
asociados a la programacién y ejecucion del presupuesto de rentas se
presentan en el Cuadro 2-2. El aforo inicial aumenté desde $235,55
billones en 2018 (23,8% del PIB) hasta $350,40 billones en 2022
(24,0% del PIB), esto es una tasa promedio de crecimiento nominal
anual del 10,5%. En este periodo el maximo del aforo inicial como
porcentaje del PIB se presenté en 2020 al llegar al 27,2%, en esa
vigencia se esperaba un aumento del recaudo tributario por la reforma
tributaria de 2019 e ingresos por ventas de activos.

Cuadro 2-2
Presupuesto de rentas 2018-2022:
montos globales e indicadores
Recaudo: Recaudo: Recau-
Recaudo . ) : Recuado do/
o Aforo Aforo . Porcentaje tasa de tasa de Recaudo )
Ao L Lo efectivo . i) . . o Efectivo / Pagos
inicial  definitivo de ejecucion  crecimiento crecimiento % del PIB L
neto . Obligaciones de la
nominal real . .
vigencia
Billones de pesos Porcentaje
2018 235,55 233,26 219,92 94,3 2,2 -2,3 22,3 107,6 108,0
2019 245,00 250,41 237,48 94,8 8,0 3,8 22,4 102,6 103,1
2020 271,71 309,22 288,54 93,3 21,5 19,7 28,9 11,3 11,7
2021 314,00 343,98 320,71 93,2 11,1 3,2 26,9 106,8 107,1
2022 350,40 352,66 328,80 93,2 2,5 -10,3 22,5 105,5 105,7

Fuente: Célculos CGR con cifras del SIIF Nacion II, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
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A lo largo del afio fiscal, el Ministerio de Hacienda realizd las
modificaciones necesarias al aforo ajustando las estimaciones de los
diferentes conceptos de ingreso. Estas modificaciones en el global
pueden ser negativas (como en 2018) o positivas. En el periodo
mostrado la mayor modificacion porcentual se realizé en 2020 con
un incremento del 13,8% en los ingresos esperados debido a que
se incorporaron los recursos adicionales necesarios para atender el
mayor gasto requerido para afrontar la crisis econdmica y social por
la pandemia de la COVID-19. La menor modificacion porcentual se
realizé en 2022 cuando se incrementé en 0,6%.

El recaudo efectivo neto refleja los recursos realmente conseguidos y
con los que cuenta el gobierno para soportar su gasto. Este pasé de
$219,92 billones en 2018 (22,3% del PIB) a $328,80 billones en 2022
(22,5% del PIB), con una tasa de crecimiento anual nominal promedio de
9,1% y real® promedio de 2,8%. Se destaca el alto incremento en 2020
(19,7% en términos reales) por la razén mencionada anteriormente.
Destaca la caida real del recaudo del 10,3% en 2022 por la caida en
los recursos de capital.

El nivel de ejecucién (cuanto recibié respecto a cuanto proyectaba
recibir) pasé del 94,3% en 2018 al 93,2% en el bienio 2021-2022, lo
gue muestra una desmejora en la precision de la estimacion, al menos
del monto global. Cabe anotar que el Ministerio de Hacienda incluye
dentro de su proyeccién ingresos por conceptos como recursos del
balance y otros recursos de capital que en el periodo 2019-2022 (desde
que se implementd un nuevo catdlogo de cuentas) han mostrado una
ejecucién nula.

Al calcular la ratio entre el recaudo efectivo neto y los momentos del
gasto de obligacion y pago se encuentra que los ingresos han sido mas
que suficientes para cubrir los momentos de gasto de la respectiva
vigencia (indicador superior al 100%). En 2020 se alcanzaron altos
niveles de estos indicadores (111,3% y 111,7%, respectivamente)
debido a que no se comprometieron cerca de dieciocho billones del
FOME y por tanto no se obligaron ni se pagaron.

8. Para el calculo de los valores recaudados en términos reales se utiliza el deflactor del PIB con
base 2022 =100. Con estos valores se calculan las tasas de crecimiento real.
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El monto global de los ingresos del PGN ha crecido en términos reales
en los ultimos afos, asi el recaudo neto en 2022 fue superior en 15,1%
al monto de 2018. En este periodo se dio un cambio importante en
la composicion de estos (Grafico 2-2). En 2018 y 2019 los ingresos
tributarios representaban mas del 60,0% del recaudo efectivo neto
total. La situacion cambié en 2020 cuando los recursos del crédito
ganaron importancia llegando al 38,8%, momento en que los impuestos
cayeron en su participacion a menos del 50,0%. En 2021 los impuestos
volvieron a ganar peso, pero los otros ingresos de la Nacidn ganaron
participacién (pasando del 10,3% al 16,4% entre 2020 y 2021) debido
a los recursos obtenidos por la venta de ISA S.A.

Gréfico 2-2
Recaudo efectivo neto:
Participacion de los conceptos de ingreso 2018-2022
Porcentaje
9.4 13,0 e 16,4 10,7
23,4 16,0 17,4
38,8 27.1
60.2 64,0
45.4 50,4
2018 2019 2020 2021 2022
m Tributarios Crédito Resto Nacion Propios Establecimientos

Fuente: CGR con informacion del SIIF-Nacion del Ministerio de Hacienda.

En 2022 la recuperacion de la actividad econémica permitié un fuerte
incremento del recaudo tributario llegando a representar cerca de las
dos terceras partes de los ingresos totales. De otro lado en 2022 el alto
costo del endeudamiento llevd a que el gobierno recurriera en menor
medida al crédito como opcidon de financiamiento. Finalmente cabe
destacar el incremento de los ingresos propios de los establecimientos
publicos por las mayores contribuciones recibidas.

Una de las caracteristicas de la evolucion fiscal del pais es la continua
modificacién de sus normas tributarias. En el periodo 2010-2017
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entraron a operar cinco reformas tributarias: Ley 1370 de 2009, Ley
1430 de 2010, Ley 1607 de 2012, Ley 1739 de 2013 y Ley 1819 de
2016. En este periodo los ingresos tributarios pasaron del 12,4% del
PIB en 2010 a 13,8% en 2017. Desde 2018 se han materializado
diversas reformas tributarias: Ley de Financiamiento (Ley 1943 de
2018), declarada en octubre de 2019 inexequible en su totalidad por
la Corte Constitucional por vicios de forma durante su tramite pero
que se mantuvo vigente hasta el 31 de diciembre de 2019; Ley de
Crecimiento Econédmico (Ley 2010 de 2019); y Ley de Inversién Social
(Ley 2155 de 2021), que entrd en vigor en 2022°,

La dindmica de los ingresos tributarios muestra como pese a las
continuas reformas tributarias no se logré aumentar sustancialmente
la carga tributaria nacional. En 2018 la carga tributaria nacional llegaba
al 13,4% del PIBy en 2022 al 14,5% del PIB, pero en el periodo 2018-
2022 el indicador fue en promedio del 13,8%, el mismo valor de 2017.

En lo que sigue de esta seccion el recaudo efectivo neto sera el concepto
que se utilizarad para describir y analizar los ingresos del PGN. Por eso
en este momento se hace una breve presentacién de lo sucedido con
el recaudo y devoluciones en papeles durante la vigencia fiscal 2022,
de acuerdo con la informacion reportada por la Direccién de Impuestos
y Aduanas Nacionales (DIAN) a la Contraloria General de la Republica.

9, Durante 2022 la entrante administracion Petro presentdé un nuevo proyecto de reforma
tributaria. El Congreso de la Republica aprobd la Reforma Tributaria para la Igualdad y la Justicia
Social en noviembre. Se espera que la reforma contribuya con un recaudo adicional de $20,33
billones (1,3% del PIB), los mayores recursos se derivarian del sector extractivo (0,8% del PIB): la
sobretasa a la extraccion de carbdn y petréleo crudo aportaria 0,6% del PIB y la no deducibilidad
de regalias contribuird con 0,2% del PIB al recaudo adicional de esta reforma.
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En 2022 los recaudos en papeles ascendieron a $16,50 billones frente a
un valor recaudado en 2020 por $11,42 billones, es decir un incremento
del 44,5%. En Titulos de Devolucion de Impuestos (TIDIS) se recaudaron
$16,03 billones, en Certificados de Inversion Audiovisual*® $97.330,41
millones y en Certificados de Reembolso Tributario* $375.738,38
millones. Por impuesto, los mayores recaudos se hicieron por concepto
de impuesto de retenciones de renta ($6,31 billones), aduanas ($4,36
billones) e IVA ($2,07 billones) (Cuadro 2-3). Los recaudos en papeles
se concentraron en el segundo semestre del afo.

Cuadro 2-3
Recaudos en papeles 2022
Billones de pesos
Impuesto I Trim Il Trim 1l Trim IV Trim 2022 Participacion

%

Renta 0,17 1,34 0,17 0,00 1,69 10,2

Retencion renta 1,34 0,78 2,30 1,89 6,31 38,2

IVA 0,37 0,29 0,97 0,44 2,07 12,5

Retencion ventas 0,16 0,11 0,25 0,26 0,78 4,7

Aduanas 0,91 0,67 1,31 1,47 4,36 26,4

Gasolina 0,00 0,21 0,13 0,20 0,54 3,2

GMF 0,00 0,39 0,00 0,00 0,39 2,3

Otros impuestos 0,09 0,05 0,18 0,06 0,38 2,3

Total 3,04 3,85 5,30 4,32 16,50 100,0

Fuente: Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN).

El articulo 862 del Estatuto Tributario establece que para solicitudes
de devolucién de impuestos aprobadas que superen 1.000 UVT, (para
la vigencia fiscal 2022 corresponde a $38.004.000), se deben realizar
dichas devoluciones mediante la emisidon de TIDIS. Las devoluciones en

10. Los Certificados de Inversion Audiovisual (CINA) fueron creados mediante el articulo 178 de
la Ley 1955 de 2019. Corresponden a valores negociables emitidos por el Ministerio de Cultura,
equivalentes hasta al 35% de la inversidn realizada en Colombia por productores extranjeros de
obras audiovisuales, que no sean declarantes del impuesto de renta y que podran ser negociados
con personas naturales o juridicas que si sean declarantes.

11. El Certificado de Reembolso Tributario (CERT) es un instrumento por el cual el Gobierno
Nacional busca estimular las exportaciones, por medio de una estrategia de devolucién de la
totalidad o una parte de los impuestos indirectos que paga el exportador, al cual se le entrega
el certificado que sirve como soporte que garantiza el pago por parte del agente exportador de
dichos impuestos” (DIAN, Notas a los estados contables de los ingresos fiscales DIAN funcion
recaudadora, diciembre de 2022, pag. 26)
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TIDIS ascendieron en 2022 a $16,41 billones frente a $12,06 billones
en 2021. De estas $9,52 billones se hicieron por el impuesto de renta
y $6,64 billones por IVA (Cuadro 2-4).

Cuadro 2-4

Devoluciones en TIDIS 2022
Billones de pesos

Participacion

Concepto I trim Il Trim Il Trim IV trim 2022 %
Renta 0,58 2,21 3,79 2,93 9,52 58,0
Ventas 1,26 1,07 2,52 1,78 6,64 40,4
Aduanas 0,00 0,01 0,01 0,00 0,02 0,1
Otros 0,03 0,04 0,09 0,08 0,24 1,5
Total 1,88 3,33 6,41 4,80 16,41 100,0

Fuente: Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN).

De acuerdo con el articulo 862 del Estatuto Tributario: “El valor de
los titulos emitidos en cada afio, no podra exceder del diez por ciento
(10%) del valor de los recaudos administrados por la Direccidon de
Impuestos y Aduanas Nacionales respecto al afio anterior; se expediran
a nombre del beneficiario de la devolucion y seran negociables.”. Bajo
estas condiciones las devoluciones con TIDIS tenian en 2022 un limite
de $17,36 billones, el cual no se sobrepasé.

2.1.1 Ejecucion de los ingresos corrientes

Los recaudos netos en efectivo de los ingresos corrientes de la Nacidn
en 2022 ascendieron a $213,29 billones (14,6% del PIB), de los cuales
$212,20 billones corresponden a ingresos tributarios (99,5% del total)
y $1,09 billones a ingresos no tributarios (0,5% del total) (Cuadro
2-5). Los ingresos corrientes de la Nacidn representan el 64,9% de
todos los ingresos del PGN y el 69,9% de los recursos de la Nacion.
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Cuadro 2-5
Concepto Billones de pesos Variacion Participacién
2021 2022 Absoluta  Porcentual 2021 2022

Ingresos corrientes de la Nacién 162,32 213,29 50,97 314 100,0 100,0
Tributarios 161,57 212,20 50,64 31,3 99,5 99,5
Directos 74,19 96,46 22,28 30,0 457 452
Indirectos 87,38 115,74 28,36 32,5 53,8 54,3
No Tributarios 0,76 1,09 0,33 43,9 0,5 0,5

Fuente: Célculos CGR con cifras del SIIF Nacion II, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Respecto a 2021 los ingresos corrientes fueron superiores en $50,97
billones, lo que equivale a un incremento nominal del 31,4% (14,9% en
términos reales). Tanto los ingresos tributarios como los no tributarios
presentaron una dinamica favorable, los primeros presentaron un
incremento del 31,3% y los segundos del 43,9%.

Los ingresos tributarios aumentaron en $50,64 millones (31,3%)
llegando a $212,20 billones. Los impuestos directos crecieron
nominalmente un 30,0% llegando a $96,46 billones y los impuestos
indirectos crecieron en 32,5% ubicandose en $115,74 billones. La
dinamica favorable de los ingresos tributarios fue uno de los hechos
mas relevantes dentro de la ejecucion presupuestal de 2022. Tres
factores fueron determinantes en la evolucién de los impuestos: la
recuperacion de la actividad econémica en 2021 y 2022 fue mas alta
de lo esperado, la entrada en vigor de las medidas adoptadas en la Ley
de Inversiéon Social (Ley 2155 de 2021) y la gestion de la DIAN.

La Ley de Inversion Social fue la cuarta y ultima reforma tributaria
presentada por la administracion Duque?. Entre las medidas adoptadas
se encuentran:

e Se aumentd en cinco puntos la tarifa del impuesto sobre la renta
aplicable a personas juridicas, llevandola al 35,0% a partir del afio
gravable 2022.

12. Entre la Ley de Crecimiento Econémico y la Ley de Inversidn Social se presentd un proyecto
de reforma tributaria que debid ser retirado por las presiones de un paro nacional.
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e Se establecié una sobretasa de 3,0% al impuesto de renta que las
entidades financieras deberan pagar por los afios gravables 2023-
2026.

e Se fijo un descuento al impuesto de renta correspondiente al 50%
del impuesto de industria y comercio (ICA) pagado.

e Se incluyé un impuesto de normalizacién tributaria para el ano
2022 con una tarifa del 17%.

e Se modificé el régimen simple de tributacion ampliando el tope
maximo de ingresos para entrar a este régimen a 100.000 UVT.

e Se permitid al gobierno nacional la posibilidad de fijar por decreto
tres dias sin IVA.

e Se establecieron nuevos mecanismos de lucha contra la evasion.

El cuadro 2-6 muestra la discriminacién del recaudo tributario en 2022.
La distribucién entre impuestos directos e indirectos muestra que los
ultimos ganaron participacion en 2022. Los impuestos con mayor
participacién en 2022 fueron:

e Renta que generd un recaudo de $95,47 billones con un crecimiento
de 31,3%, gracias al buen desempefno tanto del componente de
cuotas (39,9%) como de retenciones (28,8%). La recuperacion de
la actividad econdmica en 2021 (crecimiento real del PIB 11,0%)
y en 2022 (7,3%), a lo que se debe adicionar el aumento en
cinco puntos de la tarifa del impuesto sobre la renta aplicable a
personas juridicas'® y el establecimiento de una sobretasa de 3,0%
al impuesto de renta que pagan las entidades financieras. Para las
personas naturales debe mencionarse que la Ley 2010 de 2019 en
su Articulo 37 agrupd en la cédula general las rentas de trabajo,
de capital y no laborales, ocasionando un incremento de la base
gravable, ademas el Articulo 42 incluyd nuevos intervalos de renta
gravable con tarifas del 37% y 39%.

13. La Ley 2010 de 2019 contemplaba una tarifa del 30% para el afio gravable 2022.
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Cuadro 2-6

Ingresos tributarios: recaudo efectivo neto 2021 y 2022

Billones de pesos

Recaudo en

Concepto efectivo neto Variacién Participacion (%)
2021 2022 Absoluta Porcentual 2021 2022

Ingresos tributarios 161,57 212,20 50,64 31,3 100 100
Impuestos directos 74,19 96,46 22,28 30,0 45,9 45,5
Impuesto sobre la renta y complementarios 72,71 95,47 22,76 31,3 45,0 45,0
Cuota impuesto de renta y complementarios 16,35 22,88 6,53 39,9 10,1 10,8
Retenciones impuesto sobre la renta y complementarios 56,36 72,58 16,23 28,8 34,9 34,2
Impuesto al patrimonio 0,99 0,07 -0,92 -92,6 0,6 0,0
Impuesto a la riqueza 0,05 0,01 -0,04 -71,8 0,0 0,0
Impuesto de normalizacion tributaria 0,14 0,24 0,10 71,7 0,1 0,1
Impuesto Simple 0,30 0,67 0,37 122,8 0,2 0,3
Impuestos indirectos 87,38 115,74 28,36 32,5 541 54,5
Impuesto sobre aduanas y recargos 29,96 44,35 14,39 48,0 18,5 20,9
Impuesto sobre las ventas 43,78 53,63 9,85 22,5 271 25,3
IVA interno 36,20 43,36 7,16 19,8 22,4 20,4
Retencion IVA interno 7,58 10,27 2,69 35,4 47 4,8
Impuesto de timbre nacional 0,08 0,13 0,05 61,6 0,1 0,1
Impuesto de timbre nacional sobre salidas al exterior 0,23 0,45 0,21 91,0 0,1 0,2
Impuesto a la explotacion de oro, plata y platino 0,06 0,07 0,01 20,8 0,0 0,0
Gravamen a los movimientos financieros 9,74 12,20 2,46 25,3 6,0 5,8
Impuesto al turismo 0,13 0,28 0,14 108,8 0,1 0,1
Impuesto nacional al consumo 1,32 2,61 1,29 97,6 0,8 1,2
Impuesto nacional a la gasolina y al ACPM 1,73 1,65 -0,08 -4,7 1,1 0,8
Impuesto nacional al carbono 0,33 0,36 0,03 9,5 0,2 0,2

Fuente: Calculos CGR con cifras del SIIF Nacion II, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

e IVA interno que logré ingresos por $53,63 billones, con un
crecimiento nominal de 22,5%. En la vigencia 2022 se realizaron
dos de los tres dias sin IVA con ventas por $19,71 billones. La
administracion Petro decidié eliminar la tercera jornada del Dia sin
IVA (Decreto 2357 de 2022) por el alto costo fiscal de la medida.

e Aduanas y recargos que incluye IVA externo, con un recaudo de
$44,35 billones, con un aumento del 48,0% como resultado de
las mayores compras del pais en el exterior (las importaciones en
délares subieron 26,7% en 2022 a USD 77.413,4 millones, fuente:
DANE) y cuyo efecto se vio reforzado por la depreciacién de la tasa
de cambio: la TRM promedio de 2021 fue de $3.747,24 frente a
$4.256,19 de 2022.
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e El gravamen a los movimientos financieros presenté un incremento
del 25,3% contribuyendo con un recaudo de $12,20 billones. En
2022 se mantuvo la exencién para las transacciones que no superen
las 350 Unidades de Valor Tributario (UVT) mensuales.

e Elimpuesto alturismoy elimpuesto nacional al consumo presentaron
incrementos del 108,8% vy del 97,6%, respectivamente, debido a la
normalizacion de la actividad econémica. Respecto al impuesto al
consumo el Articulo 57 de la Ley de Inversion Social determind que
durante 2022 no seran responsables del impuesto al consumo los
empresarios que desarrollen Unicamente actividades de expendio de
comidas y bebidas.

A continuacion, se presenta la evolucién de algunos indicadores
asociados a los ingresos tributarios dentro del Presupuesto General
de la Nacidon en el periodo 2018-2022. En primer lugar, para dar una
vision completa de los ingresos tributarios dentro del presupuesto
es necesario incluir tanto a los impuestos que aparecen dentro de
los ingresos corrientes de la Nacién como aquellos impuestos que
se registran presupuestalmente dentro de los fondos especiales de
la Nacién (Impuesto Social a las Armas y Municiones, Impuesto de
remate y adjudicaciones, CREE, el Impuesto de Solidaridad COVID 19
y la parte de la Sobretasa Gasolina y de la Sobretasa ACPM que se
dirige a un fondo especial). Con ello el recaudo efectivo neto por este
concepto en 2022 sube a $212,74 billones (Cuadro 2-7).

Cuadro 2-7
e indicadores 2018-2022
Concepto Unidad 2018 2019 2020 2021 2022
Ingresos tributarios Billones de pesos 132,33 152,01 131,13 161,72 212,74
Directos ingresos corrientes de la Nacién Billones de pesos 61,00 72,63 63,27 74,19 96,46
Directos fondos especiales Billones de pesos 0,14 0,11 0,40 0,03 0,04
Indirectos ingresos corrientes de la Nacion  Billones de pesos 70,78 78,80 67,22 87,38 115,74
Indirectos fondos especiales Billones de pesos 0,42 0,46 0,23 0,13 0,49
Indicadores

Tasa de crecimiento nominal Porcentaje 41 14,9 -13,7 23,3 31,5
% del PIB 13,4 14,3 13,1 13,6 14,5

Ingresos tributarios % Ingresos Nacion 64,7 68,8 48,1 53,6 69,7
% de los recursos del crédito 257,5 401,2 17,1 185,8 371,7

% Pagos de la vigencia actual 65,0 66,0 50,7 54,0 68,4

Impuestos directos Participacion Porcentual 46,2 47,9 48,6 45,9 45,4
Impuestos indirectos Participacion Porcentual 53,8 52,1 51,4 54,1 54,6

Fuente: Calculos CGR con cifras del SIIF Nacidon II, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
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En la vigencia 2019 se presentd una mejoria en los indicadores debido a
las medidas contenidas en la Ley de Financiamiento de forma que, como
porcentaje del PIB, los impuestos nacionales llegaron al 14,3%. Esta
situacion se revirtié en 2020 debido al impacto de la crisis econdmica
que trajo la pandemia. Como resultado de la recesion econdémica y
de la adopcion de algunas medidas de alivio tributario a empresas
y personas naturales para afrontar la crisis se produjo en 2020 una
caida nominal del recaudo tributario del 13,7%, que ubicd el nivel de
los ingresos tributarios levemente por debajo del registro de 2018. En
2021 se presentd una recuperacién de la carga fiscal de los impuestos
nacionales llegando a 13,6% del PIB.

En 2021 se presentd una recuperacién de la carga fiscal de los impuestos
nacionales, llegando al 13,6% del PIB. En 2022 se dio un importante
salto en el indicador impuesto a PIB hasta el 14,5%, lo que representé
una mejora de 0,2 p.p. frente a la referencia prepandemia. Como se
sefald anteriormente, las multiples reformas tributarias no han llevado
a un aumento sostenido de la carga de los impuestos nacionales que
suele subir tras una reforma tributaria y después vuelve a descender.

En 2022 los ingresos tributarios representaron el 69,7% de los
ingresos de la Nacidn y el 64,7% de los ingresos totales del PGN como
se menciond anteriormente, mientras que en 2021 representaron
el 53,6% y en 2020 tan solo el 48,1%. Si los comparamos con lo
obtenido por recursos de crédito, vemos que en 2019 por cada peso
obtenido a través del crédito se recaudd $4,01 en tributos, en 2020
esta proporcion bajé a $1,17 y en 2021 la proporcidon se recuperé
llegando a $1,86, mientras que en 2022 llegd a $3,71, mostrando
que en la ultima vigencia fiscal se logré bajar la dependencia de los
recursos del crédito. Respecto a los pagos de la vigencia en 2022, los
ingresos tributarios lograron cubrir mas de las dos terceras partes de
éstos, contrastando con lo sucedido en 2020 cuando soélo financiaron la
mitad de los pagos hechos y en 2021 apenas el 54,0%.

Para incrementar el recaudo tributario, el Gobierno Nacional implementé
en los ultimos afos medidas que buscan el fortalecimiento de la
DIAN junto a la adopcién de diversas acciones que permitan luchar
contra la evasién tributaria. En 2022 la entidad contd para inversion
con una apropiacion vigente de $131.911,34 millones, la cual superd
en 13,4% a la apropiacidn vigente para 2021. En 2022 se obligaron
$86.187,33 millones, de los cuales $48.848,26 millones se destinaron
a la implementacion del Plan Anual Anti-Evasion Nacional y $30.972,13
millones al Plan de Modernizacion Tecnoldgica.
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Dentro del proceso de modernizacion de la DIAN se contraté a finales de
2020 un crédito garantizado por la Nacién con el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) por USD 250,00 millones a nueve afios que cuenta
con cinco afios y medio de gracia. Hasta diciembre de 2022 sélo se
habian desembolsado USD 24,30 millones del monto contratado.

Entre las acciones adelantadas por la DIAN en 2022 se destacaron:

e Factura electronica: dentro del objetivo de masificar este tipo
de facturacion al cierre de 2022 se habia habilitado a 920.708
facturadores, con un incremento de 198.789 facturadores respecto
a 2021,

e La DIAN implementé entre septiembre de 2021 y julio de 2022 en
el sistema de facturacion electrénica la funcionalidad del documento
soporte de pago de ndmina electrdnica. Se finalizé 2022 con 315.660
sujetos habilitados para la generacion electrénica de la ndmina
electroénica.

e De acuerdo con lo ordenado por la Resolucidon 0015 de febrero de
2021 y 000085 de abril de 2022 de la DIAN se habilitd el registro,
consulta y trazabilidad de las facturas electrénicas de venta como un
titulo valor mediante la plataforma tecnolégica RADIAN.

e Régimen Simple de Tributacion (RST), al cierre de 2022 se
habian inscrito 76.272 contribuyentes. Por el RST se recaudaron
$671.720,37 millones en 2022.

e Declaracidon sugerida de renta personas naturales: el total de
declaraciones sugeridas llegd a 4.832.322 superior en 730.083
declaraciones a las de 2021. De estas 405.372 corresponden a
nuevos declarantes. La DIAN estima en $534.535 millones el valor
del recaudo adicional por esta medida en 2022.

14. Fuente: Comunicacion DIAN 100202153-000233 del 07 de marzo de 2022, dirigida a la
Contraloria General de la Republica. Esta es la fuente de la informacidn sobre Régimen Simple de
Tributacién y Declaracidon Sugerida de Renta.
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e Dentro del programa Obras por Impuestos?®, en 2022 se terminaron
y entregaron 42 proyectos frente a 11 de 2021. El valor de estos
proyectos llegd a $187.849,29 millones.

e Las acciones de gestion en 2022 llegaron a $6,8 billones frente a
$10,39 billonesen 2021y $9,03 billones en 2020. Estas se discriminan
en: $5,8 billones de fiscalizacion tributaria, $715.985 millones de
fiscalizacion aduanera, $181.997 millones de fiscalizacién cambiaria
y $73.277 millones de fiscalizacién internacional.

2.1.2 Ingresos corrientes no tributarios

En 2022 el recaudo efectivo neto por los ingresos corrientes no
tributarios llegd a $1,09 billones, los cuales representaron el 0,51% de
los ingresos corrientes de la Nacién y el 0,36% de los recursos Nacion.
Respecto al afio anterior, los ingresos no tributarios presentaron un
crecimiento nominal del 43,9%. Respecto al aforo definitivo solo
logré recaudarse el 72,8% de lo estimado para 2022. Por grupos
de conceptos de ingresos las transferencias corrientes aportaron el
56,4% de los ingresos corrientes no tributarios, las tasas y derechos
administrativos el 18,2% y las multas, sanciones e intereses de mora
el 15,3% (Cuadro 2-8).

Por conceptos se destacan losingresos porindemnizaciones relacionadas
con seguros no de vida ($391.546,60 millones), participacion en
tarifas de derechos de transito ($189.324,27 millones), transferencias
corrientes de otras entidades del gobierno general ($165.608,92
millones) y multas y sanciones ($158.771,64 millones). De estas
ultimas $40.154,64 millones corresponden a sanciones administrativas,
$77.561,30 millones a sanciones fiscales y $21.297,84 millones a
sanciones de las superintendencias.

15. Este mecanismo fue creado por el Articulo 238 de la Ley 1819 de 2016 como un incentivo
tributario para mitigar la desigualdad econdmica en las ZOMAC (Zonas Mas Afectadas por el
Conflicto Armado), dando la posibilidad a las empresas de pagar hasta el 50% de su impuesto de
renta a cargo, a través de la ejecucion directa de proyectos de inversion que tengan por objeto la
construccion, mejoramiento, optimizacion o ampliacidén de infraestructura y la dotacion requerida
para el suministro de los siguientes servicios: energia, agua potable y alcantarillado, educacién
publica, infraestructura vial y salud publica.
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Cuadro 2-8

Ingresos corrientes no tributarios 2021-2022

Millones de pesos

Recaudo en

Concepto efectivo neto Variacién Participacion (%)

2021 2022 Absoluta  Porcentual 2021 2022

Ingresos no tributarios 756,25 1.087,99 331,74 439 100 100

Contribuciones 40,30 82,79 42,49 105,4 53 7,6
Contribuciones sociales 24,23 67,76 43,53 179,7
Contribuciones diversas 16,08 15,03 -1,05 -6,5

Tasas y derechos administrativos 177,43 197,83 20,40 1,5 23,5 18,2
Certificaciones y constancias 0,01 0,01 -0,01 -47,7
ggfaegiizﬁzriey”g:nciﬁig Z: Sp?ai?asse(rigi I::aasnnabis; 6,42 8,50 2,08 824
Participacion en tarifas de derechos de transito 171,00 189,32 18,32 10,7

Multas, sanciones e intereses de mora 123,57 166,32 42,75 34,6 16,3 15,3
Multas y sanciones 110,36 158,77 48,41 43,9
Intereses de mora 13,21 7,55 -5,67 -42,9

Venta de bienes y servicios 23,47 27,61 4,14 17,6 3,1 2,5
Ventas de establecimiento de mercado 22,00 26,03 4,04 18,3
Ventas incidentales de establecimiento no de mercado 1,47 1,58 0,10 7.1

Transferencias corrientes 391,48 613,44 221,96 56,7 51,8 56,4
Indemnizaciones relacionadas con seguros no de vida 219,96 391,55 171,58 78,0
Sentencias y conciliaciones 20,91 1,10 -19,80 -94,7
Transferencias de otras entidades del gobierno general 119,65 165,61 45,96 38,4
Recursos FRISCO 30,96 55,18 24,23 78,3

Fuente: Calculos CGR con cifras del SIIF Nacidn II, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

2.1.3 Ejecucidn de los recursos de capital de la Nacion

El aforo inicial para 2022 estimaba que el Gobierno Nacional tendria
entradas por recursos de capital por $146,73 billones (Cuadro 2-9).
Después de las modificaciones realizadas por $107.445,38 millones, el
aforo definitivo alcanzé los $146,83 billones. El recaudo efectivo neto
por recursos de capital de la Nacién llegd a $73,51 billones, con un
porcentaje de ejecucion del 50,1%, respecto al aforo definitivo.
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Cuadro 2-9

Recursos de capital: recaudo efectivo neto 2022

Billones de pesos

2022
2021
Concepto Recaudo  Aforo Inicial  Modificaciones  Aforo vigente Ret_:audo Diferencia
Neto 1 2 3 =142 efectn;o neto (4-3)
Recursos de capital de la Nacion 95,78 146,73 0,11 146,83 73,51 -73,33
Disposicion de activos 13,63 7,10 0,00 7,10 0,17 -6,93
Excedentes financieros 1,16 2,26 0,00 2,26 0,85 -1,41
Dividendos y utilidades por otras inversiones de capital 7,90 7,70 0,00 7,70 10,85 3,15
Rendimientos financieros 0,27 0,57 0,00 0,57 0,44 -0,13
Recursos de crédito externo 32,63 39,31 0,00 39,31 20,74 -18,58
Recursos de crédito interno 38,98 62,88 0,00 62,88 36,50 -26,38
Transferencias de capital 0,11 0,09 0,11 0,19 0,14 -0,06
Recuperacion de cartera — prestamos 0,26 0,23 0,00 0,23 2,11 1,88
Recursos del balance 0,00 0,77 0,00 0,77 0,00 -0,77
Reintegros y otros recursos no apropiados 0,85 0,60 0,00 0,60 1,72 1,12
Otros recursos de capital 0,00 25,21 0,00 25,21 0,00 -25,21

Fuente: Calculos CGR con cifras del SIIF Nacion II, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Al comparar con el recaudo de la vigencia 2021 se presentd una
caida nominal del 23,3%. A diferencia de lo sucedido con los ingresos
corrientes, los recaudos por recursos de capital aumentaron en 2020 y
2021 respecto a los registros prepandemia (2019) debido al incremento
de los recursos de crédito (mayor endeudamiento) tanto interno como
externo y en el caso del 2021 por los mayores ingresos por disposicion
de activos (venta de ISA). La situaciéon en 2022 fue muy diferente
debido a la recuperacion del recaudo tributario que permitié acudir en
menor medida al crédito como mecanismo de financiacién.

De los recursos de capital se destaca lo siguiente:

Los ingresos por disposicién de activos llegaron a $168.960 millones
frente a $13,63 billones recibidos en 2021. Debe tenerse en cuenta
que el alto ingreso en 2021 correspondid a la venta de la participacion
accionaria de la Nacion en ISA. Cabe resaltar que para 2022 se
esperaban ingresos por este rubro por $7,10 billones.

Por excedentes financieros se recibieron en este periodo $849.364
millones, inferiores en 26,6% a los recibidos en el mismo periodo
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de 2021. Estos excedentes provienen de la Agencia Nacional de
Hidrocarburos (ANH) ($497.274 millones), del Fondo Unico de
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (FUTIC) ($312.090
millones) y de Indumil ($40.000 millones). ANH y FUTIC se convirtieron
en las principales fuentes de excedentes para el gobierno nacional en
los Ultimos anos (Cuadro 2-10).

Cuadro 2-10

Ingresos por excedentes financieros, dividendos y utilidades 2019-2022

Billones de pesos

Recursos Recaudados 2019 2020 2021 2022
Excedentes Financieros 0,83 1,07 1,16 0,85
Agencia Nacional de Hidrocarburos 0,30 0,77 0,81 0,50

Fondo Unico de Tecnologias de la Informacion

y las Comunicaciones (FUTIC) 0.25 012 0.30 0,31
Otros 0,28 0,18 0,04 0,04
Dividendos y Utilidades 14,57 14,50 7,90 10,85
Banco de la Republica 2,02 7,00 6,63 0,56
Ecopetrol 11,42 6,55 0,62 9,51
Otros 1,13 0,96 0,66 0,78

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Los ingresos por dividendos y utilidades presentaron un incremento
de $2,95 billones llegando a $10,85 billones. Este mayor ingreso se
dio pese a las menores utilidades recibidas del Banco de la Republica.
Esta entidad informé que en 2021 obtuvo una utilidad de $632.000
millones, inferior en $6,85 billones a la de 2020. La Junta Directiva
del Banco de la Republica aprobd trasladar al Gobierno Nacional la
suma de $556.000 millones. Atendiendo a la solicitud del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, dichas utilidades se pagaron mediante la
entrega de TES B del portafolio de intervencién monetaria del Banco
de la Republica valorados a precios de mercado, este tipo de pago fue
aprobado por el articulo 26 de la Ley 2159 de 2021.

La otra gran fuente de pago de dividendos a la Nacidn es Ecopetrol. La
asamblea ordinaria de accionistas llevada a cabo el 30 de marzo aprobd
distribuir dividendos por un valor total de $11,5 billones. De estos a
la Nacion le correspondieron $10,19 billones. En el segundo trimestre
de 2022 se convocd una Asamblea Extraordinaria de Accionistas de
Ecopetrol solicitada por la Nacién - Ministerio de Hacienda, quien es
el accionista mayoritario de la empresa. En esta reunién se propuso y
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aprobd la distribucion de la reserva ocasional constituida en la Asamblea
Ordinaria de Acciones reunida en marzo. Se determind distribuir $6,91
billones de la reserva ocasional disponible ($8.90 billones), de los cuales
a la Nacion le correspondieron $6,11 billones. Asi, en total recibidé por
dividendos de Ecopetrol $16,30 billones, pero no todo este monto se
registrd presupuestalmente.

Una parte de los dividendos de Ecopetrol lo destind el Ministerio de
Hacienda al pago del valor adeudado a Ecopetrol por el FEPC. De
acuerdo con Ecopetrol este pago se realiz6 en el mes de junio® y
ascendié a $6,79 billones. Sin embargo, este pago no se ve reflejado
en el reporte del SIIF. El pago del resto de dividendos de Ecopetrol se
hizo en efectivo y llegd a $9,51 billones y se pagaron a lo largo de 2022
en cuotas mensuales.

Como se muestra en el Cuadro 2-9 los rendimientos financieros
llegaron en 2022 a $438.512,32 millones, con un aumento nominal
del 64,9% respecto a 2021 por el incremento de las tasas de interés
locales e internacionales. Se presentd un incremento de los intereses
recibidos sobre depdsitos en $139.628,66 millones, en los intereses
sobre préstamos de $23.327,56 millones y en los rendimientos de la
Cuenta Unica Nacional de $9.274,39 millones.

Los recursos del crédito ascendieron en 2022 a $57,24 billones, lo que
representd una caida del 20,1% frente a 2021 (Cuadro 2-11). Los recursos
de crédito externo aportaron el 36,2% del recaudo (frente al 45,6% de
2021) y los de crédito interno el 63,8%. Los recursos del crédito externo
llegaron a $20,74 billones con una caida nominal del 36,4%. De agencias
multilaterales se recibieron $14,85 billones, de la banca de fomento $2,58
billones y por emision de bonos $3,30 billones?”.

16. Ecopetrol. Notas a los estados financieros intermedios condensados separados, 30 de junio
de 2022, pag. 27.

17. La emisidén total de bonos externos en 2022 alcanz6 los $7,82 billones, pero $4,52 billones
se usaron para sustituir parcialmente algunas emisiones vigentes. La operacion de sustitucion no
se registra presupuestalmente.
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Cuadro 2-11
Recursos del crédito 2021-2022

Billones de pesos

Recaudo efectivo neto Variacion
Concepto
2021 2022 Absoluta Porcentual
Recursos de crédito externo 32,63 20,74 -11,89 -36,4
Bonos 19,93 3,30 -16,62 -83,4
Entidades de fomento 1,78 2,58 0,79 44,5
Organismos multilaterales 10,90 14,85 3,95 36,3
BID 1,22 2,84 1,62 1324
BIRF 7,73 9,51 1,78 23,1
CAF 1,95 2,50 0,55 28,3
Ofras instituciones financieras 0,02 0,01 -0,01 -61,4
Recursos de crédito interno 38,98 36,50 -2,48 -6,4
Colocacioén y titulos TES 38,93 36,45 -2,47 -6,4
Bonos y otros titulos emitidos 0,05 0,05 -0,01 -15,1
Total Recursos del Crédito 71,61 57,24 -14,37 -20,1

Fuente: Calculos CGR con cifras del SIIF Nacion II, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Por recursos del crédito interno en 2022 se lograron ingresos por
$36,50 billones con una disminucion nominal de 6,4% frente al 2021.
Por emisiones de TES B se recibieron $36,45 billones, de los cuales
$33,27 billones se colocaron en subastas y $3,18 billones con entidades
publicas. En octubre se anuncié la finalizacién de las colocaciones de
TES B de largo plazo mediante el mecanismo de subastas. Aunque en
anos anteriores la suspension de las subastas obedecié al logro de la
meta de colocaciones, en este caso la razon fue el buen comportamiento
del recaudo tributario y sobre todo el alto costo de la deuda.

Por recuperacion de cartera se recibieron ingresos por $2,11 billones. Se
destacan los $1,86 billones recibidos por las acreencias generadas por
el pago de sentencias y conciliaciones y que se fijaron en los Acuerdos
Marco de Retribucion establecidos por el paragrafo 2 del Articulo 53
de la Ley 1955 de 2019*® (reglamentado por el Decreto 642 de 2020).
El resto de los recursos de capital los completan las transferencias
de capital con ingresos por $136.599,16 millones (correspondientes
mayoritariamente a donaciones recibidas) y los reintegros y otros
recursos no apropiados con recaudos por $1,72 billones.
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2.1.4 Ejecucion de otros ingresos de la Nacién

El rubro otros ingresos comprende las rentas parafiscales y los
fondos especiales. Para la vigencia 2022 se aforaron $2,43 billones
por contribuciones parafiscales y en la vigencia no se realizaron
modificaciones. De estos se recaudaron $2,67 billones (nivel de ejecucién
del 109,8%) siendo superiores en 16,9% respecto a lo obtenido en
2021. Dentro de las rentas parafiscales destaca el incremento nominal
anual del 14,5% en los ingresos del Fondo de Prestaciones Sociales del
Magisterio que alcanzaron $2,61 billones.

Los fondos especiales corresponden a ingresos pertenecientes a fondos
sin personeria juridica creados por el legislativo, asi como los creados y
definidos en la ley para la prestacion de un servicio especifico. Inicialmente
como ingresos de los fondos especiales (47 en total) se habian aforado en
$12,01 billones, pero se incrementaron en $1,62 billones por la asignacion
de recursos adicionales al FOME*? llevando a un aforo definitivo de $13,63
billones. De estos se recaudaron $15,55 billones (nivel de ejecucion del
114,1%). Por concepto de ingreso $535.884,09 millones corresponden a
ingresos tributarios, $14,36 billones a ingresos corrientes no tributarios
y $653.331,68 millones a recursos de capital (Cuadro 2-12). Dentro
de los ingresos corrientes no tributarios $9,17 billones corresponden a
contribuciones, $2,77 billones a transferencias corrientes y $2,14 billones
a ventas de bienes y servicios.

18. Articulo 53. Pago de sentencias o conciliaciones en mora. Durante la vigencia de la presente Ley,
la Nacion podra reconocer como deuda publica las obligaciones de pago originadas en sentencias
o conciliaciones debidamente ejecutoriadas y los intereses derivados de las mismas, que se
encuentren en mora en su pago a la fecha de expedicion de la presente Ley. Este reconocimiento
operara exclusivamente para las entidades que hagan parte del Presupuesto General de la Nacion
y por una sola vez. En estos casos, dichas obligaciones de pago seran reconocidas y pagadas bien
sea con cargo al servicio de deuda del Presupuesto General de la Nacion o mediante la emision
de Titulos de Tesoreria TES Clase B.

(-.)

PARAGRAFO SEGUNDO. Las entidades del Presupuesto General de la Nacidn de las que trata el
presente articulo deberan suscribir con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico los acuerdos
de pago para asumir el principal e intereses de los titulos con cargo a sus presupuestos de gasto
y procederan con los registros contables que sean del caso para extinguir dichas obligaciones.

19. El articulo 105 de la Ley 2159 de 2021 autorizé al gobierno “(. . .) para incorporar al
Presupuesto General de la Naciéon de la vigencia 2022 los saldos no comprometidos en la vigencia
de 2021 financiados con los recursos del Fondo de Mitigacién de Emergencias -FOME, creado
por el Decreto Legislativo 444 de 2020, con el objeto de atender necesidades de recursos para
la atencion en salud.” En enero de 2022 mediante Decreto 147 de 2022 se adicionaron al PGN
dentro de los fondos especiales $1,62 billones. Este monto se establecié como la diferencia
entre la apropiacion vigente para la vigencia fiscal 2021 por $24,98 billones y los compromisos
presupuestales por $23,36 millones del FOME.
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Cuadro 2-12

Ejecucién ingresos Fondos especiales vigencia 2022

Billones de pesos

Concepto Recaudo efectivo neto Participacion
Ingresos Corrientes 14,90 95,8
Ingresos Tributarios 0,54 3,4
Impuestos Directos 0,04 0,3
Impuestos Indirectos 0,49 3,2
Ingresos No Tributarios 14,36 92,4
Contribuciones 9,17 59,0
Derechos Econémicos por Uso de Recursos Naturales 0,03 0,2
Multas, Sanciones e Intereses de Mora 0,06 0,4
Tasas y Derechos Administrativos 0,19 1,2
Transferencias Corrientes 2,77 17,8
Venta de Bienes y Servicios 2,14 13,8
Recursos de Capital 0,65 4,2
Disposicién de Activos 0,00 0,0
Rendimientos Financieros 0,45 2,9
Recursos de Terceros 0,01 0,1
Recuperacion de Cartera — Préstamos 0,00 0,0
Transferencias de Capital 0,00 0,0
Recursos del Balance 0,00 -
Reintegros y Otros Recursos No Apropiados 0,19 1,2
Recaudo Efectivo Neto Total 15,55 100,0

Fuente: Calculos CGR con cifras del SIIF Nacion II, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Dentro de los Fondos Especiales los que registraron un mayor recaudo
fueron: Fondo de Recursos SOAT y FONSAT ($2,51 billones), Fondo de
Solidaridad Pensional ($1,97 billones), Fondos Internos Policia Nacional
($1,85 billones) y Fondo Financiacién Sector Justicia ($1,32 billones)
(Cuadro 2-13).
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Cuadro 2-13

Ejecucion por fondo especial, vigencia 2022

Billones de pesos

Recaudo

Fondo Especial V?;:::e efectivo e?;‘éﬁ::?:n
neto
Fondo de Recursos Soat y Fonsat (Antes Fosyga) 2,34 2,51 107,5
Fondo de Solidaridad Pensional 0,99 1,97 198,3
Fondos Internos Policia Nacional 0,24 1,85 785,1
Financiacion Sector Justicia 0,99 1,32 133,8
Fondo de Salud Policia Nacional 1,30 1,17 90,0
Fondo Salud Fuerzas Militares 1,09 1,15 105,8
Fondo Especial de Pensiones Telecom, Inravisién y Teleasociadas 0,89 0,86 96,3
Fondo Seguridad y Convivencia Ciudadana 0,51 0,55 107,7
Fondos Internos Ministerio Defensa 0,45 0,48 106,4
Escuelas Industriales e Institutos Técnicos 0,36 0,40 11,3
Fondo para Defensa de Derechos E Intereses Colectivos 0,15 0,37 238,5
Fondo de Mitigacién de Emergencias- FOME 1,62 0,35 21,4
Fondo Sobretasa al ACPM (Ley 488/98) 0,00 0,30 100,0
Fondo de Modernizacion, Descongestion y Bienestar de la Administracion de Justicia 0,21 0,30 142,8
Contribucion Entidades Vigiladas Contraloria General Nacion 1,02 0,27 26,2
Otros Fondos (32) 1,48 1,72 116,1
Total 13,63 15,55 1141

Fuente: Calculos CGR con cifras del SIIF Nacion II, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

2.1.5 Ejecucion de los ingresos de los Establecimientos Publicos

Los ingresos propios de los establecimientos publicos para 2022 se
aforaron inicialmente en $18,37 billones, mientras que a lo largo del
afo se hicieron modificaciones por $523.727,38 millones llevando
a un aforo definitivo de $18,90 billones (Cuadro 2-14). El recaudo
efectivo ascendié a $23,77 billones (nivel de ejecucion del 125,8%).
Este fue superior en $4,57 billones al recaudo de la vigencia 2021.
Por ingresos corrientes se recibieron $14,95 billones, destacandose
los recaudos por contribuciones?® ($5,58 billones), tasas y derechos
administrativos?* ($4.43 billones), venta de bienes y servicios

20. Dentro de estas destacan los ingresos por Derechos econémicos por precios altos ($2,61
billones), Derechos econémicos por participacidn en la produccién ($1,44 billones) y Contribuciones
asignaciones de retiro militares y Policia ($467.844 millones).

21. Se destacan los recaudos por peajes ($760.476 millones), Permiso para el uso del espectro
radioeléctrico ($697.168 millones) y Contraprestacién para la provision de redes y servicios
($574.081 millones).).
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($3,23 billones) y transferencias corrientes ($923.385 millones). Por
recursos de capital se recaudaron $3,32 billones, de los cuales $2,29
billones corresponden a excedentes financieros, $411.310 millones a
rendimientos financieros y $325.660 millones a reintegros.

Cuadro 2-14

Ejecucién ingresos propios de los Establecimientos Publicos, 2022

Billones de pesos

Aforo Aforo Recaudo . .
Concepto Inicial vigente efectivo neto DI:;;'-Q(I;;)Ia
(1) (2) (3)

Ingresos corrientes 10,73 11,31 14,95 3,65
No tributarios 10,73 11,31 14,95 3,65
Contribuciones 1,80 1,80 5,58 3,78
Tasas y derechos administrativos 3,71 3,71 4,43 0,72
Multas, sanciones e intereses de mora 0,23 0,23 0,31 0,08
Derechos econdémicos por uso de recursos naturales 0,27 0,27 0,49 0,22
Venta de bienes y servicios 2,84 3,19 3,23 0,04
Transferencias corrientes 1,88 2,12 0,92 -1,19
Recursos de Capital 2,97 2,91 3,32 0,41
Disposicién de activos 0,07 0,07 0,00 -0,06
Excedentes financieros 2,41 2,41 2,29 -0,12
Dividendos y utilidades 0,00 0,00 0,00 0,00
Rendimientos financieros 0,09 0,09 0,41 0,32
Transferencias de capital 0,19 0,13 0,03 -0,10
Recuperacion de cartera 0,14 0,14 0,18 0,05
Recursos del balance 0,03 0,03 0,02 -0,01
Recursos de terceros 0,02 0,02 0,04 0,01
Reintegros y otros recursos no apropiados 0,03 0,03 0,35 0,32
Fondos Especiales 0,63 0,63 0,87 0,24
Contribuciones Parafiscales 4,05 4,05 4,62 0,58
Total Establecimiento Publicos 18,37 18,90 23,77 4,87

Fuente: Calculos CGR con cifras del SIIF Nacion II, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Los fondos especiales de los Establecimientos Publicos recaudaron
$870.357 millones en 2022, de los cuales se destacaron los ingresos
del Fondo Nacional de Seguridad Vial ($243.367 millones), el Fondo
Emprender ($185.826 millones) y el Fondo Industria de la Construccién
($169.272 millones).
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Los recaudos por contribuciones parafiscales llegaron a $4,62 billones,
siendo superiores en 12,6% al recaudo de 2021. Tres entidades reciben
recursos parafiscales: Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)
con ingresos por este concepto por $3,06 billones, el Servicio Nacional
de Aprendizaje (SENA) con $1,36 billones y la Escuela Superior de
Administracién Publica (ESAP) con $201.606,28 millones.

Del universo de los establecimientos publicos seis concentraron el
66,4% de los ingresos totales: la Agencia Nacional de Hidrocarburos
(ANH) con $5,07 billones, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF) con $3,53 billones, el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA)
con $2,17 billones, el Fondo de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones (FONTIC) con $2,04 billones, la Unidad Administrativa
Especial de la Aeronautica Civil (Aerocivil) con $1,90 billones y el
Instituto Nacional de Vias (Invias) con $1,07 billones (Cuadro 2-15).
Se destaco el caso de la ANH, que en la vigencia 2022 recibid ingresos
de $2,61 billones por la Contribucion Derechos Econdémicos por
Precios Altos, $1,44 billones por la Contribucién Derechos Econdmicos
por Participacién en la Produccién y de $621.592,17 millones por
excedentes financieros.
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Cuadro 2-15

Ingresos de los Establecimientos Publicos 2022

Billones de pesos

Recaudo en Porcentaje de

Establecimiento Publico Aforo vigente efectivo neto  ejecucion (%)

Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) 0,92 5,07 553,4
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) 3,15 3,53 112,1
Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) 1,76 2,17 123,2
Fondo Unico de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones (FONTIC) 2,10 2,04 96,8
Unidad Administrativa Especial de la Aerondutica Civil (Aerocivil) 1,31 1,90 144,8
Instituto Nacional de Vias (Invias) 1,76 1,07 60,9
Agencia Logistica de las Fuerzas Militares 0,88 0,83 95,1

Superintendencia de Notariado y Registro 0,60 0,66 109,2
Caja de Retiro de las Fuerzas Militares 0,42 0,50 119,6
Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional 0,44 0,46 105,5
Fondo Rotatorio del Min. de Relaciones Exteriores 0,18 0,40 2246
Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP) 0,34 0,39 113,6
Hospital Militar 0,39 0,34 86,1

Agencia Nacional de Mineria (ANM) 0,06 0,30 519,8
Superintendencia Nacional de Salud 0,25 0,28 108,9
Agencia Nacional de Seguridad Vial 0,14 0,27 189,5
Fondo Nacional Ambiental - Gestion general 0,23 0,26 115,0
Superintendencia Financiera de Colombia 0,29 0,25 86,3

Superintendencia de Industria y Comercio 0,26 0,23 90,0

Fonpolicia - Gestion general 0,49 0,23 47,3

Resto Establecimientos Publicos 2,93 2,59 88,6

Total 18,90 23,77 125,8

Fuente: Calculos CGR con cifras del SIIF Nacion II, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

2.2 Ejecucion de gastos de la vigencia 2022

El gasto publico es la herramienta que tiene el gobierno para fomentar el
desarrollo econdmico y garantizar el buen funcionamiento de la sociedad,
mejorando su calidad de vida. El gasto oportuno, eficiente y eficaz en
los bienes y servicios para educacién, salud, infraestructura, seguridad,
justicia y defensa y otros servicios publicos, estimula la economia,
redistribuye la riqueza e interviene en areas como la proteccion del
medio ambiente, la seguridad alimentaria y la salud publica.

En los cuatro afios de la administracién Duque, el gasto definitivo del
Presupuesto General de la Nacidon (PGN) se incrementé en el 13,01%,
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particularmente entre 2019 y 2021 registré un crecimiento del 25,9%
que comparado con 2021 y en el 2022 se presentd una baja en la
apropiacion definitiva del 10,21%. Los recursos para funcionamiento
fueron los de mayor participacion en el afo de pandemia, mientras
el servicio de la deuda fue el que mas se incrementd en los anos
subsiguientes a la pandemia (Gréfico 2-3).

Grafico 2-3
Evolucion del PGN definitivo 2019 — 2022
Billones de pesos constantes de 2022
380.16 392,74
352,65
312,04 SR 0183
71,66
64,80 53,80 68,02
69,68
52,15
195,09
2019 2020 2021 2022
= Funcionamiento Inversion Deuda Total

Fuente: Célculos CGR con cifras del SIIF Nacion II, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Como porcentaje del PIB el PGN tuvo su mayor participacion en 2020,
mientras que en 2022 alcanzd el mismo nivel de 2019 (Grafico 2-4).
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Gréfico 2-4
Evolucion del PGN 2019 — 2022
Billones de pesos constantes de 2022
450 35%
31%
400 30%
350
25%
300
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200 15%
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100
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0 0%
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mmm Total corrientes wus Total constantes del 2022 % del PIB

Fuente: CGR con informacion del SIIF-Nacion del Ministerio de Hacienda.

Para la vigencia fiscal 2022 se aprobd un monto de $350,40 billones
(Ley de apropiaciones 2159 de 2021), de los cuales se destinaron
$209,11 billones para funcionamiento, $71,66 billones para inversion
y $69,68 billones para el servicio de la deuda publica.

Respecto al monto asignado en la Ley de Presupuesto y luego de
adiciones por $46,48 billones y deducciones por $44,22 billones, el monto
definitivo ascendié a $352,66 billones que representd un incremento
del 0,6%. La distribucion final designé el 59,9% para funcionamiento,
19,8% para inversiéon y 20,3% para servicio de la deuda.

La ejecucion, medida por el momento de obligacion, llegd al 88,4%:
89,0% en funcionamiento, 79,8% en inversidon y 96,0% en servicio de
la deuda. Las pérdidas de apropiacion ascendieron a $12,51 billones. Asi
mismo, en la vigencia se constituyé un rezago presupuestal por $29,20
billones, compuesto de $28,37 billones por reservas presupuestales y
$0,83 billones de las cuentas por pagar (Grafico 2-5).
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Gréfico 2-5

Ejecucion presupuestal 2022
Billones de pesos

350,40 352,66 340.15

311,78 310,95
69,63 69,68 65,96

54,89 54,39

Apropiaci@n Aprogiacion
Inicial Définitiva

(9]

Pérdidas de Rezago
Modificaciones Apropiacion Reservas por Pagar Constituido
(2-1) (2-3) a=(3-4) b=(4-5) a+b
28,37 29.20
11,07 11,58
12,51 .0 O
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0.0 9%
= Funcionamiento » Deuda Inversiéon Total

Fuente: CGR con informacion del SIIF-Nacion del Ministerio de Hacienda.

Respecto a la vigencia 2021, el gasto definitivo en 2022 presentd
una variacion positiva del 2,5%, sin embargo, el monto ejecutado en
funcionamiento se redujo en 5,1%, explicado principalmente por la
no ejecucion en 2022 de los recursos asignados al FOME, al cual se le
realizé una adicién por $1,62 billones, que se redujo en ese monto.

La menor ejecucién se presentd en la inversién con el 78,8% donde se
dejaron reservas por $11,07 billones. En el caso de funcionamiento,
con una ejecucion del 89,0%, también se dejé un importante monto en
reservas por $15,26 billones, explicada principalmente por la reserva
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en los pagos relacionados con las pensiones y temas asociados (bonos,
gastos de funcionamiento de los fondos, etc.) por $7,34 billones y en el
resto de las transferencias por $4,0 billones (Cuadro 2-16).

Comparado con la vigencia 2021, el monto de la reserva presentd
una variacién del 21%, no obstante, como en informes anteriores
se advirtid la reserva registrada esta sobrestimada y las cuentas por
pagar subestimadas. En cuanto a las pérdidas de apropiacion, estas
representaron el 4% del presupuesto definitivo, el mayor monto en
funcionamiento en el tema pensional por $4,10 billones y en inversidon
por $3,72 billones (Cuadro 2-16).

En cuanto a las pérdidas de apropiacidn, estas representaron el 4% del
presupuesto definitivo, el mayor monto en funcionamiento en el tema
pensional por $4,10 billones y en inversion por $3,72 billones, valor
alto si se tiene en cuenta la escasez de recursos y las necesidades de
la poblacién mas vulnerable (Cuadro 2-16).
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2.2.1 Gastos de funcionamiento

La apropiacion definitiva del presupuesto de funcionamiento
correspondid, entre otros, a los gastos de caracter recurrente
como el pago de la ndmina de las entidades del ambito central,
con apropiaciones por $38,66 billones, de cuyo monto se obligaron
recursos por $37,43 billones. Las mesadas pensionales, asignaciones
de retiro y gastos en temas pensionales registraron apropiaciones por
$52,31 billones y se ejecutaron $40,87 billones para los aportes a las
universidades publicas e instituciones técnicas se apropiaron $4,56
billones y se ejecutaron $4,53 billones. Para las transferencias del
Sistema General de Participaciones (SGP) se apropiaron recursos por
$49,57 billones y se ejecutaron (obligaron) $48,12 billones, con un
97,1% de ejecucién?? (Cuadro 2-17).

22. En el capitulo IV referido al gasto social, se analizan los gastos de funcionamiento de las
transferencias corrientes relacionados con el SGP y el gasto en pensiones que son los de mayor
participacion absoluta en estas transferencias.
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Cuadro 2-17

Gastos de funcionamiento 2022

Billones de pesos

Rubro Apl;::a:ia;ién Definitiva Compromiso  Obligacién Pago Eje((:;:):ién
Adquisicion de activos financieros 0,49 0,64 0,63 0,63 0,63 98,7
En organizaciones internacionales 0,39 0,47 0,47 0,47 0,47 99,3
A personas naturales 0,10 0,17 0,17 0,16 0,16 96,9
Adquisicion de bienes y servicios 11,00 13,49 13,05 11,75 11,63 87,1
Disminucion de pasivos 0,41 0,42 0,39 0,36 0,36 85,4
Cesantias 0,38 0,33 0,31 0,30 0,30 91,5
Otros pasivos 0,04 0,09 0,09 0,06 0,06 63,3
Gastos de comercializacion y produccion 1,43 1,89 1,74 1,56 1,53 82,3
Gastos de personal 37,90 38,66 37,79 37,43 37,35 96,8
Salario 20,88 22,73 22,42 22,37 22,36 98,4
Remuneraciones no constitutivas de factor salarial 7,15 8,18 7,93 7,90 7,89 96,6
Contribuciones inherentes a la némina 6,95 7,59 7,42 7,15 7,08 94,1
Otros gastos de personal - Distribucion previo concepto DGPPN 2,91 0,14 0,00 0,00 0,00 0,0
Personal extranjero en consulados y embajadas (local) 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 97,0
Gastos por tributos, multas, sanciones e intereses de mora 1,09 1,06 0,98 0,98 0,98 92,2
Cuota de fiscalizacion y auditaje 0,88 0,86 0,80 0,80 0,80 93,8
Impuestos 0,20 0,19 0,16 0,16 0,16 87,8
Otros gastos 0,02 0,02 0,01 0,01 0,01 57,9
Transferencia de capital 0,39 0,38 0,30 0,24 0,24 62,3
Para el pago de deuda e intereses 0,31 0,31 0,22 0,16 0,16 53,0
A otras entidades publicas 0,08 0,08 0,07 0,07 0,07 100,0
Transferencias corrientes 156,39 154,77 148,49 135,16 135,06 87,3
Sistema General de Participaciones 49,56 49,57 49,57 48,12 48,12 97,1
Prestaciones sociales relacionadas con el empleo 35,48 35,78 35,71 34,40 34,40 96,2
A otras entidades del gobierno general 33,15 40,10 39,98 36,19 36,19 90,3
Prestaciones sociales asumidas por el gobierno 18,40 18,23 14,04 7,92 7,92 43,5
A drganos del PGN 13,04 3,76 2,56 2,44 2,38 64,8
Otras transferencias corrientes 6,76 7,32 6,64 6,07 6,03 82,9
Total general 209,11 211,31 203,37 188,11 187,78 89,0

Fuente: CGR con informacion del SIIF-Nacion del Ministerio de Hacienda.

La mayor participacién en los gastos de funcionamiento correspondio a
las transferencias corrientes (73%), seguido por los gastos de personal
(18%) y la adquisicion de bienes y servicios (6%).
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2.2.1.1 Gastos en adquisicion de bienes y servicios

A pesar de las intenciones?® del Gobierno Nacional, la adquisicion de
bienes y servicios y los gastos de personal variaron el 24% y 10%
respectivamente, comparados con la vigencia 2021, es decir, no se
reflejé en la ejecucién la austeridad propuesta en estos gastos (Cuadro
2-18). Las apropiaciones definitivas para bienes y servicios en los
ultimos cuatro afios crecieron el 10,4%. Comparado con la vigencia
2021, en la vigencia 2022 se incrementaron en el 8% (Grafico 2-6).

Cuadro 2-18

Sectores donde se incrementaron los recursos definitivos

para bienes y servicios 2021-2022
Billones de pesos

Sectores 2021 2022 Variacion % Mt bacion
Defensa y policia 5,95 6,35 6,7 48,5
Registraduria 0,54 1,81 237,2 13,8
Interior 0,99 1,27 27,9 9,7
Fiscalia 0,51 0,53 4,0 4.1
Relaciones exteriores 0,30 0,52 76,4 4,0
Justicia y derecho 0,41 0,47 16,1 3,6
Hacienda 0,35 0,40 14,7 3,0
Rama judicial 0,33 0,37 12,7 2,8
Organismos de control 0,18 0,28 53,3 2,1
Transporte 0,18 0,20 11,0 1,6
Congreso de la republica 0,14 0,20 35,1 1,5
Salud y proteccién social 0,10 0,11 17,6 0,9
Presidencia de la republica 0,09 0,11 18,8 0,8
Comercio industria y turismo 0,08 0,08 0,8 0,6
Educacion 0,07 0,07 52 0,6
Trabajo 0,06 0,07 20,6 0,5
Minas y energia 0,06 0,07 7,6 0,5
Sistema integral de vedad, justicia y reparacion 0,05 0,05 10,6 0,4
Tecnologias de la informacion y las comunicaciones 0,04 0,04 1,4 0,3
Empleo publico 0,03 0,03 4,8 0,3
Informacion estadistica 0,03 0,03 18,4 0,3
Cultura 0,03 0,03 20,6 0,2
Total 10,50 13,10 24,7 100

Fuente: CGR con informacion del SIIF-Nacion del Ministerio de Hacienda.

23. De acuerdo con el mensaje presidencial del proyecto de presupuesto “los gastos de
funcionamiento para 2022 se programaron con criterios de austeridad, en linea con una reduccién
gradual de aquellos gastos de bajo impacto en el logro de las prioridades estratégicas en materia de
reactivacion, equidad y el cumplimiento de mandatos constitucionales y legales, asi mismo con el fin
de no afectar la inversion social, se controlan o se reducen, en algunos casos, gastos relacionados
con la nédmina de los servidores publicos, la contratacidn a través de la modalidad de prestacion de
servicios, y las asignaciones destinadas a la adquisicion de otros bienes y servicios, preservando el
pago obligatorio por servicios publicos”.
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Graéfico 2-6
Evolucion gasto en adquisicion de bienes y servicios
2019-2022
Billones de pesos
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Total corrientes = Total constantes del 2022

Fuente: CGR con cifras del SIIF Nacidon II, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Los sectores con mayor incremento en la adquisicion de bienes y
servicios fueron la Registraduria con 237%, como efecto del periodo
electoral; Relaciones Exteriores con 76% y los organismos de control
con 53%. Por su parte, el 48,5% del gasto en bienes y servicios le
correspondid al sector Defensa y Policia, seguido con el 13,8% de la
Registraduria (Cuadro 2-18).

2.2.1.2 Gastos de personal

La Ley 4 de 1992 sefiala las normas, objetivos y criterios que debe
observar el Gobierno Nacional para la fijaciéon del régimen salarial y
prestacional de los empleados publicos, de los miembros del Congreso
Nacional y de la Fuerza Publica y para la fijacion de las prestaciones
sociales de los trabajadores oficiales.

Para la vigencia 2022, los gastos de personal (GP) se programaron
tomando como base el incremento de la inflacién esperada para 2021
(3,0%) mas 1,64% segun lo acordado entre el Gobierno Nacional
y las organizaciones sindicales. La inflacién, segun el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) fue de 5,62%, es
decir que el incremento en gastos de personal debid ser de 7,26%,
sin embargo, este gasto pas6 de $35,15 billones en 2021 a $38,66
billones en 2022, con un incremento del 10%, muy por encima del
programado (Cuadro 2-19).
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Cuadro 2-19

Apropiacion definitiva para gastos de personal 2019-2022

Billones de pesos

Concepto 2019 2020 2021 2022  Yariacién  Participacion

2022/2021 2022

Salario 19,78 18,99 21,04 22,73 8,0 58,8
Remuneraciones no constitutivas de factor salarial 6,33 6,04 6,90 8,18 18,4 21,1
Contribuciones inherentes a la ndmina 6,41 6,22 6,91 7,59 9,9 19,6
Otros gastos de personal previo concepto 0,50 0,03 0,28 0,14 -47,9 0,4
Personal consulados 0,02 0,004 0,02 0,02 -7,5 0,0
Total corrientes 33,04 31,30 35,2 38,7 10,0 100
Total constantes de 2022 41,22 38,48 40,2 38,7

GP/PGN 13,2 10,1 10,2 11,0

Fuente: CGR con informacion del SIIF-Nacion del Ministerio de Hacienda.

Para el periodo 2019 -2022, el gasto publico, como proporcién del PGN,
ascendiod al 11%, con una disminucion del 6,2% en valores constantes.
Los mayores incrementos de este gasto se encontraron en las
remuneraciones no constitutivas de factor salarial (18%) que también
fueron las que mas pesaron dentro de los GP (21,1%).

Por sectores la mayor variaciéon de la apropiacion definitiva en los
gastos de personal respecto a la apropiacion inicial y a lo asignado en
la vigencia anterior, lo presenta el sector registraduria con variacién
del 181% y 60% respectivamente, asi mismo, este es el sector con
mayor variacion en la asignacion per capita mensual, esta pasé de $13
millones en la vigencia 2021 a $21 millones de pesos en la vigencia
2022, variacién del 60%, sin incremento en los cargos (Cuadro 2-20).
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En el caso de la Registraduria, los mayores incrementos entre 2021 y
2022 se dieron en el nivel asesor y directivo, con el 39,3% y 20,7%
respectivamente. (Cuadro 2-21).

Cuadro 2-21

Per capita mensual de gasto en 2022 por nivel del cargo Registraduria Nacional

Pesos

Nivel 2021 2022 Variacion %
Asesor 15.069.329 20.993.386 39,3
Directivo 20.270.253 24.467.398 20,7
Asistencial 3.531.437 3.833.270 8,5
Técnico 5.561.122 5.977.166 75
Profesional 8.102.436 8.522.195 5.2
Total 6.212.469 6.884.772 10,8

Fuente: CGR con categoria personal y costos en CHIP

También se refleja la inequidad entre lo que devenga un empleado del
sector publico con los del sector privado. Si se comparan los salarios
promedio producto del trabajo entre los obreros o empleados del
gobierno (OEG), obreros o empleados privados (OEP) y trabajador
por cuenta propia (TCP), mientras los OEG tienen una asignacion
mensual por concepto de salarios y otros beneficios promedio de 3,3
salarios minimos mensuales vigente (smimv), los OEP de 1,7 smimv y
los TCP por ganancias de 1,4 smimv?*. En la empresas industriales y
comerciales del estado, por ejemplo, se da el caso de Ecopetrol donde
los directivos por contrato laboral tienen ingreso promedio mensual
gue oscilé para la vigencia 2022 entre $132 y 32 millones

Por nivel educativo y anos de estudio, igualmente es mayor el ingreso
laboral de los OEG y los otros, exceptuando los que tienen nivel de
posgrado o mas de 11 afios de estudio (Graficos 2-7 y 2-8).

24. Célculos propios con base en GEIH 2018
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Grafico 2-7
Salario promedio mensual por nivel educativo
(en smimv 2018)
7
6 5.75,7
5
4
3,3
° 2,4 2, 5
1.9
2 1408 1.4 I P
1 1.0 '70.9 I | I I I
o = - =
Ninguno Bachiller Técnico(go) Umversntano Posgrado Total
= 1 Obrero o empleado de empresa particular
m 2 Obrero o empleado del gobierno
3 Trabajador por cuenta propia
= Total
Fuente: CGR con base en GEIH_DANE
Gréfico 2-8
Salario promedio mensual por afios de estudio
(en smimv 2018)
6
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particular
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Fuente: CGR con base en GEIH_DANE
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2.2.2 Gastos de inversion

La inversidn en el PGN en Colombia esta condicionada a las necesidades
fiscales del Gobierno Nacional y a los hechos econdmicos internacionales
como la crisis de los mercados financieros, la crisis y recuperacion por
la pandemia de la COVID-19, la guerra en Ucrania, etc.

En el frente interno, el desfase en los indicadores macroeconémicos
con los cuales se programd el presupuesto como la inflaciéon y la
devaluacién, afectaron los recursos disponibles para el financiamiento
de los proyectos. A ello se sumaron los efectos de la ola invernal
gue provocaron atrasos en las obras de infraestructura y también se
abrieron nuevos frentes por los derrumbes en algunas vias.

Adicionalmente la ejecucion de la inversion en Colombia es muy lenta
con muchas trabas legales y presupuestales llevando a que su ejecucion
sea baja (78,8%). Los sectores con mas alta ejecuciéon son los que
tienen que ver con los subsidios (programas sociales, energia, gas etc.

En este aparte del gasto, se presenta la inversion en el presupuesto
general de la Nacidn, su evolucién histérica y sus aportes en el
crecimiento econdmico del pais. Se analizara una muestra de proyectos
que detallan tanto la programacién como su lenta o nula ejecucién.

El presupuesto de inversién en Colombia se caracteriza por la presencia
de numerosos gastos ordenados por la ley que son de ineludible
cumplimiento. Entre ellos sobresalen: garantizar la apropiacién de los
recursos para las vigencias fiscales futuras autorizadas; proveer los
recursos para atender los compromisos con las victimas de la violencia
y victimas de desplazamiento forzado, en cumplimiento de sentencias
de la Corte Constitucional; incluir los fondos especiales y aquellos otros
que por ley gozan de proteccién especial y constituyen apropiaciones
con destinacion especifica; cumplir los compromisos surgidos en el
marco del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto Armado vy la
construccion de una Paz Estable y Duradera, ademas de los relacionados
con los ODS y el Acuerdo de Paris sobre Cambio Climatico, entre otros.

Asi, en el mensaje presidencial al proyecto de PGN se anunciaba que “El
presupuesto de inversién tendrd un aumento en sectores claves para
la reactivacion, que generen empleo y que contribuyan al crecimiento.
Haremos un esfuerzo importante para financiar programas sociales
que, adicionalmente, generen inversion del sector privado, que sera
el dinamizador de nuestra economia. Muchos de los programas
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incorporados en el marco de las politicas sectoriales y transversales
vigentes como Familias en Accidn, Jovenes en Accion, atencidn integral
a la primera infancia, Adulto mayor, Ingreso Solidario, Compensacion
de IVA son actualmente politicas de Estado, con un alto contenido
social y muy inflexibles en términos de costos. Aprovecharemos los
avances metodoldgicos y de procedimientos logrados con el desarrollo
del SISBEN IV como herramienta de gestion para asignar los subsidios
a servicios publicos domiciliarios y a otros programas sociales”?>,

2.2.2.1 Participacion de la inversion en el PGN

Colombia registré un aumento en la participacion de la inversion en la
actividad productiva para decaer con la crisis de los precios del crudo
en 2014 y 2015 hasta la vigencia 2020 como efecto del decrecimiento
de la economia que llegd al -7,3%. La recuperacién en la tasa de
crecimiento del PIB del 11,0% y 7,3% en las vigencias 2021 y 2022, se
dio como resultado de la recuperacién de las actividades econédmicas
en el ambito nacional, en especial, del consumo interno (Grafico 2-9).

Gréfico 2-9
Rubro de inversion en el PGN 2010-2022
Pesos constantes de 2022
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Fuente: Ministerio de Hacienda, calculo CGR.

25. Mensaje PGN 2022, pag. 54.
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En términos reales, las apropiaciones del rubro de inversién venian
creciendo hasta 2015 cuando cayd el monto apropiado hasta 2018, para
luego a crecer en términos reales hasta 2022. No obstante, lo apropiado
y comprometido distd de lo ejecutado y pagado, lo cual mostré que se
constituyeron reservas y cuentas por pagar mayoritariamente hasta 2017,
sumados a que posteriormente las obligaciones se igualaron a los pagos,
lo cual quiere decir que se disminuyeron las cuentas por pagar, como se
ha insistido en el capitulo de programacion (Grafico 2-9).

Ademas de lo expresado, en el rubro de inversién los picos sefialados
por la caida y aumento del monto presupuestal estuvieron ligados a
los choques externos sufridos en distintos momentos como en 2014 y
2015 con la crisis de los precios del petréleo, 2021 con el efecto rebote
de la economia y en 2022 con los efectos de la inflacion generalizada
mundialmente por la crisis de la guerra en Ucrania (Grafico 2-8).

Para la vigencia 2021, la apropiacion inicial para inversion, en términos
nominales, llegé a $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
apropiacion definitiva de $59,57 billones en la vigencia 2021. De este
monto se registraron pérdidas de apropiacién (PDA) por $3,09 billones.

Del monto apropiado para la vigencia 2022 se comprometieron $65,96
billones y se obligaron $54,89 billones, con una ejecucion (obligaciones/
apropiacidon definitiva) del 78,8% en el agregado frente al 77,0%
registrado en la vigencia anterior. Los pagos por inversién alcanzaron
los $54,39 billones y se constituyd un rezago al final de la vigencia por
$11,57 billones, correspondiente a las reservas presupuestales por $11,07
billones y las cuentas por pagar por $0,50 billones (Cuadro 2-22).
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Cuadro 2-22

Ejecucion de la inversion en Presupuesto General de la Nacién por intersubsectorial vigencia 2022

Billones de pesos

Ejecucion Ejecucion
Intersubsectorial Ap‘:;:vgpelszon Comp. Oblig. Pagos PDA Reservas Cuentas \(zzgﬂz Pam((:«:/':f eon
por pagar (%)

Desarrollo Social 21,73 21,41 20,92 20,88 0,31 0,49 0,04 96,3 31,2
Transporte 12,05 11,56 8,57 8,36 0,49 2,99 0,21 71,1 17,3
Gobierno 6,72 5,65 2,72 2,68 1,07 2,93 0,04 40,5 9,6
Educacién 5,54 5,53 5,46 5,46 0,01 0,06 0,00 98,7 79
Minas Y Energia 4,79 4,43 3,93 3,92 0,36 0,49 0,01 82,2 6,9
Trabajo Y Bienestar Social 4,33 4,21 4,04 4,02 0,12 0,18 0,02 93,2 6,2
Vivienda Y Desarrollo Territorial 3,17 3,10 2,03 2,03 0,06 1,07 0,00 64,1 4.5
Defensa Y Seguridad 2,10 2,01 1,36 1,35 0,09 0,65 0,01 64,7 3,0
Agropecuario 1,82 1,61 1,23 1,22 0,21 0,39 0,01 67,2 2,6
Comunicaciones 1,57 1,38 1,23 1,12 0,19 0,15 0,11 78,8 2,2
Justicia 1,49 1,18 0,52 0,50 0,31 0,66 0,02 34,8 2,1
Salud 1,18 1,12 1,06 1,04 0,06 0,07 0,01 89,2 1,7
Ambiente 0,92 0,76 0,45 0,45 0,16 0,31 0,01 49,2 1,3
Recreacion y Deporte 0,85 0,83 0,51 0,51 0,02 0,32 0,00 60,0 1,2
Industria y Comercio 0,50 0,47 0,31 0,30 0,02 0,16 0,01 62,6 0,7
Planificacion y Estadistica 0,49 0,28 0,23 0,23 0,21 0,05 0,00 47,7 0,7
Arte y cultura 0,38 0,37 0,27 0,27 0,01 0,10 0,00 71,0 0,5
Relaciones exteriores 0,08 0,06 0,05 0,05 0,02 0,01 0,00 62,8 0,1
Total general 69,68 65,96 54,89 54,39 3,72 11,07 0,50 78,77 100,00

Fuente: CGR sobre informacién del SIIF- Nacion, Ministerio de Hacienda.

Los grupos intersubsectoriales que presentaron mayor ejecucion
presupuestal fueron: Desarrollo social, Educacién, Trabajo, Minas
y Energia, Salud y Bienestar Social con un porcentaje superior al
80%, sefalando que estos sectores tienen un alto componente de
subsidios. Entre los sectores que registraron una mediana ejecucion
estan: Transporte, Vivienda y Desarrollo Territorial, Comunicaciones vy,
Defensa y Seguridad, con registros entre el 60% y 80% de ejecucion.
Finalmente, registraron una baja ejecucion sectores como: Gobierno,
Justicia, Ambiente, Industria y comercio.

Notese que los sectores de mayor ejecucidon implicaron inversion
social, principalmente subsidios, mientras que Transporte, Vivienda
y Desarrollo Territorial, que implicaron inversion en infraestructura,
registraron ejecuciones por debajo del 72%. Caso especial es el
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registrado en el sector gobierno que apenas alcanzé una ejecucién del
40,5%, con pérdidas de apropiacién de $1,07 billones y reservas por
$2,93 billones.

2.2.2.2 Inversion por programas en el presupuesto

Eninformes anteriores se efectué un analisis del presupuesto relacionado
con la clasificacién intersubsectorial y el ejercicio de reclasificacion de
la inversién publica en el PGN, de los cuales se obtuvieron los siguientes
componentes por tipo de programas o destinacion de los proyectos:

1. Formacion de capital humano en todos sus componentes
socioambientales, relacionados con los recursos ligados al fomento
del bienestar de la poblacién o que, de alguna manera, soportan
los subsidios para ese propdsito, como los recursos de Familias en
Acciodn, a la energia y a los combustibles, entre otros, pero que son
clasificados como inversion en el PGN;

2. Formacion Bruta de Capital fijo que comprende lo relacionado con
Infraestructura o su fomento, los recursos destinados a los proyectos
de inversion para la creacion de infraestructura de transportes, vial,
energia, tecnologias de la informacidn, obras civiles y la compra de
bienes o servicios para la produccién, y vivienda entre otros; y

3. Inversiones que sirven de apoyo y acompafiamiento a las entidades
estatales para cumplir con sus funciones en general el desempefio
del Estado, algunas de las cuales son registradas como inversion.

En la vigencia 2022, de acuerdo con los clasificadores del SIIF - Nacion,
se agrupd el presupuesto de inversion por programas, con lo que se
presentd una tendencia inercial del presupuesto de inversidon. Buena
parte del presupuesto de inversidn se destind a distribuir recursos vy
subsidios y asuntos como la formacion y educacion. En este sector
se apropiaron recursos por $32,05 billones si se tienen en cuenta los
sectores hacia donde se dirigieron: Inclusidn Social y Reconciliacion
con $21,73 billones y una ejecucién promedio del 96,3%; Minas y
Energia con $4,79 billones y una ejecucion del 82,2% y Educacién
con $5,54 billones y una ejecucién del 98,7%. En estos sectores se
registraron montos pequefios en pérdidas de apropiacién (PDA) vy
reservas (Cuadro 2-23).
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Cuadro 2-23

Presupuesto de inversion agrupado por sector y programas 2022

Billones de pesos

Distribu-

Programa \ﬁg(ﬁe Comp.  Oblig. Pago PDA  Reservas p(:ol:(-:)r:;:r ci_én_zfpr:)- Ejec;ocién
piacion %

Inclusion social y reconciliaciéon 21,73 21,41 20,93 20,88 0,32 0,49 0,04 31,2 96,3
f;lc’r?;aa“;f: d;ggggzazg?silggmspobre, 983 981 966 966 002 015 0,00 14,1 98,2
Asistencia Primera Infancia 4,86 4,78 4,71 4,70 0,08 0,07 0,01 7,0 96,9
Familias y jévenes en Accién 2,48 2,48 2,47 2,47 0,00 0,01 - 3,6 99,4
Subsidio para Adulto Mayor 1,68 1,68 1,65 1,65 0,00 0,03 - 2,4 98,2
Apoyo a la nifiez, adolescencia y la familia 1,52 1,43 1,39 1,38 0,09 0,05 0,01 2,2 914
Otros Programas 1,36 1,24 1,06 1,04 0,12 0,19 0,02 2,0 77,6
Transporte 11,23 10,81 8,09 7,88 0,42 2,72 0,21 16,1 72,0
Aporte estatal proyectos APP 4 Generacion 4,15 4,15 4,14 4,14 0,00 0,02 - 6,0 99,6
consirucaon, Mejoramentoy mantenimien© 353 343 162 151 010 181 012 51 46,0
Vias terciarias 1,57 1,55 1,24 1,22 0,02 0,31 0,03 2,3 79,1
Otros Programas 1,98 1,68 1,09 1,02 0,31 0,58 0,07 2,8

Educacion 5,54 5,53 5,47 5,47 0,01 0,06 - 7.9 98,7
Icetex 2,92 2,92 2,92 2,92 - 0,00 - 4,2 99,9
Programa de Alimentacion Escolar (PAE) 1,29 1,29 1,28 1,28 0,00 0,01 - 1,8 99,5
Otros Programas 1,32 1,32 1,26 1,26 0,00 0,06 - 1,9

Minas y energia 4,79 4,43 3,93 3,92 0,36 0,49 0,01 6,9 82,2
CogmnPopccsSwsdes s am 2 20 208 o om - a4
e isies, W6 U A oo o - a7 s
Otros programas 1,24 1,03 0,77 0,75 0,21 0,26 0,02 1,8

Trabajo 4,33 4,21 4,04 4,02 0,12 0,18 0,02 6,2 93,2
Fomento y fortalecimiento del empleo 3,31 3,23 3,12 3,11 0,08 0,11 0,01 4.8 94,3
Proteccion Social 0,40 0,39 0,37 0,37 0,01 0,02 - 0,6 92,9
;Zﬁi‘:;g‘%’;osdeit'gﬁzt‘;‘o 034 031 027 027 003 004 0,00 05 794
Otros programas 0,29 0,28 0,28 0,28 0,01 0,00 0,00 0,4

Hacienda 2,61 2,05 1,03 1,02 0,56 1,02 0,01 3,8 39,4
Sistemas de Transporte Masivo 0,82 0,75 0,48 0,48 0,07 0,27 - 1,2 58,3
’:’;‘I’\‘,’; i:;i‘(’){]‘;‘ftos de inversion 028 001 001 001 027 - - 0,4 5,0
do 128 onas afoctadas por aolaimvemal 00 080 002 002 000 058 : 09 35
Cobertura tasa de interés vivienda 0,55 0,40 0,29 0,29 0,15 0,10 - 0,8 53,5
Otros programas 0,36 0,29 0,22 0,22 0,07 0,06 0,01 0,5
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Cuadro 2-23- continuacion

Presupuesto de inversion agrupado por sector y programas 2022

Billones de pesos

Apro Cuentas Distribu- Ejecucion
Programa \prop. Comp.  Oblig. Pago PDA  Reservas cion apro- 1 o
Vigente por pagar I %o
piacion %
Vivienda, ciudad y territorio 3,17 3,10 2,03 2,03 0,06 1,07 0,00 4,5 64,1
Subsidio Familiar de Vivienda 1,67 1,66 1,26 1,26 0,02 0,40 - 2,4 75,3
Agua potable y saneamiento basico 0,74 0,72 0,14 0,14 0,02 0,58 0,00 1,1 19,1
FRECH 0,67 0,67 0,58 0,58 0,00 0,09 - 1,0 86,7
Otros programas 0,08 0,06 0,05 0,05 0,02 0,01 - 0,1
Defensa y Policia 2,08 2,00 1,35 1,34 0,09 0,65 0,01 3,0 64,7

Capacidades de las Fuerzas Militares
en seguridad publica y defensa 0,99 0,99 0,65 0,64 0,01 0,34 0,01 1,4 65,1
en el territorio nacional

Capacidades de la Policia Nacional en
seguridad publica, prevencién, convivencia 0,52 0,49 0,35 0,35 0,03 0,14 0,00 0,7 67,2
y seguridad ciudadana

Fortalecimiento de la gestién y direccion

del Sector Defensa y Seguridad 0,40 0,35 0,23 0,22 0,04 0,13 0,00 0,6 57,1
Otros programas 0,17 0,16 0,13 0,13 0,01 0,04 -

Agricultura y desarrollo rural 1,82 1,61 1,23 1,22 0,21 0,39 0,01 2,6 67,2
Fortalecimiento de la gesti()n y direccién 0,40 029 016 0.16 011 013 0,00 0.6 40,1
del sector agropecuario

Servicios ﬁn_aljcieros y gestion dc_al riesgo 0.28 028 018 018 0,00 0,10 ) 04 63.6
para las actividades agropecuarias y rurales

Inclusion productiva a productores rurales 0,27 0,24 0,15 0,15 0,04 0,08 0,00 0,4 55,1
Ord‘engmiento social y uso productivo del 0,24 0.20 019 019 0,04 0,01 0,00 03 79.0
territorio rural

Renovacion territorial para el desarrollo

integral de las zonas rurales afectadas 0,22 0,21 0,21 0,21 0,01 0,00 - 0,3 96,7
por el conflicto armado

Otros programas 0,42 0,40 0,34 0,34 0,02 0,05 0,00 0,6

Tecnologias de Ia informacion 157 138 123 112 019 045 0,11 2,2 78,8
y las comunicaciones

Facilitar el acceso y uso de las TIC 063 055 0,41 031 0,08 0,14 0,09 09 64,5
en el territorio nacional

Fomento y apoyo al desarrollo de las TIC 0,35 0,34 0,34 0,33 0,02 0,00 0,01 0,5 95,5
Otros programas 0,58 0,49 0,49 0,48 0,09 0,00 0,01 0,8

Planeacion 1,14 1,06 0,27 0,26 0,08 0,79 0,01 1,6 23,8
Apoyo al desarrollo a través de pactos 0,81 0,81 0,06 0,06 - 0,76 - 1,2 71
territoriales

Otros programas 0,33 0,27 0,24 0,22 0,08 0,05 0,04 0,5
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Cuadro 2-23- continuacion

Presupuesto de inversion agrupado por sector y programas 2022

Billones de pesos

Presidencia de la Republica 1,37 1,28 0,29 0,29 0,08 1,00 0,00 2,0 21,2
Implementacion de estrategias en DD.HH, 0,55 0,54 0,06 0,06 0,01 0,47 - 0,8 1,5
paz e infancia

Prevencion y mitigacion del riesgo de 0,32 0,31 0,01 0,00 0,00 0,31 0,00 0,5 1,9
desastres desde el sector Presidencia

Renovacién territorial para el desarrollo 0,24 0,23 0,11 0,11 0,00 0,12 0,00 0,3 46,6

integral de las zonas rurales afectadas
por el conflicto armado

Otros programas 0,27 0,20 0,11 0,11 0,07 0,09 - 0,4

Subtotal 61,37 58,87 49,88 49,44 2,50 9,00 0,44 88,1 81,3
Resto de sectores 8,31 7,09 5,01 4,95 1,22 2,08 0,06 11,9 60,3
Total 69,68 65,96 54,89 54,39 3,72 11,07 0,50 100,0 78,8

Fuente: CGR, sobre informacion del SIIF, Nacion Ministerio de Hacienda.

El segundo grupo tiene que ver con la construccion en general y el
desarrollo de proyectos y obras civiles, el cual participé con el 30,09% y
manejo apropiaciones por $20,40 billones, con una ejecucion promedio
del 70,3%. En este grupo, tanto las pérdidas de apropiacion como las
reservas aumentaron. Transporte $ 11,23; Hacienda $2,61; Vivienda,
Ciudad y Territorio $3,17 billones ejecutandose en promedio en un
64,1%. Agricultura y Desarrollo Rural $1,82 billones; Tecnologias de la
Informacién y las Comunicaciones $1,57 billones (Cuadro 2-23).

Finalmente, en el tercer grupo se encontraron los programas de
fortalecimiento y mejoramiento, con apropiaciones por $17,23 billones,
y una ejecucién promedio del 70,5%; Defensa y Policia con $2,08
billones; Presidencia de la Republica con $1,37 billones; Planeacién
con $1,14 billones y el Resto de sectores $8,31 billones (Cuadro 2-23).

2.2.2.3 Inversion publica y crecimiento: la Formacion Bruta de Capital
Fijo

Segun el anexo al mensaje de presidente al proyecto de presupuesto,
en su analisis de las cuentas nacionales, establece que para la vigencia
2022 “...El consumo del gobierno mantendria un buen ritmo de
crecimiento, expandiéndose a una tasa de 3,5%. Este rubro se veria
estimulado por gastos asociados a las elecciones presidenciales. Sin

embargo, el consumo publico presentaria una desaceleracién frente a

lo observado el afio anterior por cuenta de menores gastos dirigidos a
la emergencia sanitaria”.
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Para la Formacion Bruta de Capital de Capital Fijo (FBKF) establecia que
“creceria 7,5%, impulsada tanto por inversiones privadas como por
estimulos del Gobierno nacional”. Especificamente, se esperaba que
el sector de edificaciones residenciales y obras civiles registrara una
dindmica favorable en linea con la ejecucién de proyectos contenidos
en el programa Nuevo Compromiso por Colombia, el suministro de
subsidios a la compra de vivienda VIS (programa Mi Casa Ya) y No
VIS (FRECH) y tasas de crédito hipotecario en niveles bajos respecto
a su promedio historico y a las tasas de la vigencia 2021. Asi mismo,
se esperaba que la adquisicion en maquinaria y equipo continuaria
con su buen dinamismo, “asistido por las medidas pro-inversion del
gobierno, como el descuento de IVA a compras de bienes de capital, y
la recuperacion prevista de las importaciones”.

Ahora bien, la FBKF?¢, como un indicador de la inversidn publica, senala,
en general, la importancia del gasto presupuestal del sector gobierno
como dinamizador del crecimiento econémico a través del desarrollo
de proyectos de inversiones estatales como: las Asociaciones Publico-
Privadas (APP), las obras publicas como construccion de carreteras o
las inversiones necesarias para la infraestructura del pais. Asi mismo, la
compra de maquinaria y equipo y la construccién de vivienda, entre otros.

La paralisis de la economia fue el determinante que llevd a que
esos sectores, que fomentaron el crecimiento en afios anteriores,
profundizaran la crisis y aumentaran drasticamente la tasa de
desempleo en Colombia. En este sentido, es importante sefialar que en
los dos ultimos ainos la orientacidén del gasto se dio hacia el gasto social
mediante subsidios y pagos directos a las familias, como contencion a
la crisis social generada por la pandemia.

Asi en el mensaje presidencial se estimaba que “El crecimiento de 4,3%
en 2022 estara impulsado por el mayor dinamismo de la formacidn bruta
de capital, con lo que se espera que la tasa de inversion alcance el 20,6%
del PIB, un 0,5 p.p. superior a su valor de 20,1% del PIB en 2021. Tras
el menor estimulo fiscal por parte del gobierno, la formacion de capital
estaria jalonada por sus fuentes privadas, las cuales se encontrarian
en niveles mas cercanos a prepandemia (17,7% del PIB), y por los
recursos del Sistema General de Regalias que se recuperarian, en linea

26. El DANE define la FBKF como: “se asocia a la inversién en bienes y servicios de la economia;
incluye la formacion bruta de capital fijo, la variacién de existencias y la adquisicion menos
disposicion de objetos valiosos”. DANE Cuentas Nacionales, Glosario.
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con el repunte de los precios internacionales del petréleo y la mayor
autonomia que les entrega a los gobiernos territoriales la aprobacion
del nuevo SGR (Acto Legislativo 05 de 2019 y Ley 2056 de 2020)".
Cabe sefalar que el crecimiento econdmico superd ampliamente el
indicador sefialado en el mensaje pues de un crecimiento real del 11%
en 2021 se llegd al 7,3% al cierre de la vigencia 2022. No obstante, el
crecimiento en los sectores como la construccidon de obras civiles y de
vivienda no tuvieron los resultaron esperados.

La fuerte caida en la mayoria de los indicadores macroeconémicos que
se evidencid en 2020 afectd sectores que inciden directamente sobre
la Formacién Bruta de Capital Fijo. La drastica caida en la construccién
de vivienda con tasas de decrecimiento promedio del 28,2% en
2020, edificios y estructuras con tasas de decrecimiento del 29,0%,
maquinaria y equipo, y productos de propiedad intelectual con tasas
de decrecimiento del 10%, reflejaron lo fuerte de la crisis, en especial,
en el segundo trimestre del afio (Grafico 2-10).

Grafico 2-10

Formacién bruta de capital fijo:
tasas de crecimiento trimestral
Porcentajes
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Productos de propiedad intelectual

Fuente: Calculos CGR, con informacion del DANE Anexo Gasto Constantes IV-2022- Cuadro 5

En 2021, la tasa de crecimiento trimestral de la FBKF registréd un
notable crecimiento en especial para maquinaria y equipo (62%),
seguido por vivienda (58%) y Otros edificios y estructuras (22%). No
obstante, estos sectores registraron una importante caida para 2022,
manteniéndose solamente el rubro de maquinaria y equipo (Grafico

Contraloria General de la Republica

103




Cuenta General del Presupuesto y del Tesoro 2022

2-9). Es decir, a pesar del importante crecimiento econdmico del 7,3%
registrado en 2022, la FBKF no tuvo la dindmica esperada en el mensaje
presidencial al proyecto de PGN.

Por tanto, es fundamental que se revise lo que esta pasando con un
sector importante que es el del transporte y las obras civiles pues no se
generd la dindmica que traia antes de pandemia. Se debe revisar que
lo que se estd invirtiendo con APP y vigencias futuras excepcionales
gue mayoritariamente se destind a la construccién de construccion de
vias y del transporte incluyendo los programas de transporte masivo.

2.2.3 Servicio de la deuda

El servicio de la deuda incluye las amortizaciones del principal, los
intereses, las comisiones, y todo tipo de gastos derivados de las
operaciones de crédito publico que realizan los 6rganos del PGN.
Ademas, se incluye el pago de una serie de pasivos de acuerdo con
la autorizacion dada en el Plan de Desarrollo o la Ley de Presupuesto.

Los gastos por servicios de la deuda perdieron participacion dentro de
la ejecucidon del PGN medida por el momento de obligacion. Entre 2014
y 2022 el servicio de la deuda representd en promedio el 17,5% de
las obligaciones totales del PGN (Grafico 2-11), con incrementos en el
servicio de la deuda externa en anos de fuerte depreciacion del peso o
fuertes concentraciones de vencimientos.

Graéfico 2-11
Participacion del servicio de la deuda dentro del Presupuesto General de la

Nacion (obligaciones) 2014-2022
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Fuente: Calculos CGR con informacién del SIIF del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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La estrategia del gobierno nacional de colocar deuda a mas largo plazo,
las tasas mas favorables obtenidas en las operaciones de crédito publico
desde que se recupero el grado de inversién en 2011, el uso rutinario de
operaciones de canje de TES B y de recompras de titulos externos (que
no tienen impacto presupuestal) y en anos recientes la autorizaciéon
del Congreso de la Republica al gobierno para usar apropiaciones de
la vigencia inmediatamente anterior para pagar gastos de la vigencia
actual son los factores que explican la disminucién en la participacion
del servicio de la deuda.

Desde 2021 esta tendencia se revirtid, al comparar la ratio entre las
obligaciones por servicio de la deuda y las obligaciones totales se observa
un incremento de 4,6 p.p. entre 2020 y 2022. En especial el incremento
del indicador en 2022 refleja el impacto de la depreciacion del peso
colombiano (20,8% anual), el aumento de la inflacidn local y la subida en
las tasas de interés (especialmente las externa ya que el 17% de la deuda
externa del gobierno nacional esta contratada a tasa variable).

Para 2022 se autorizd una apropiacion inicial para servicio de la deuda
de $71,66 billones (4,9% del PIB) la cual es superior en 1,6% al monto
aprobado en 2021. La participacion de la apropiacién por servicio de
la deuda en la apropiacion total aprobada pasé del 23,3% en 2017 al
19,7% en 2020. En 2021 la participacién se incrementd a 22,5% por
los mayores vencimientos esperados en esa vigencia. En 2022 esta
participacion cayo al 20,5% por las menores amortizaciones esperadas
de deuda externa. El monto apropiado no varié durante la vigencia 2022,
pero se presentd una recomposicion entre servicio de la deuda externa
y de la interna, trasladando $1,17 billones del segundo al primero.

Como sucedid en vigencias anteriores con la inclusién de articulos en
la ley de presupuesto, la interpretacion de lo sucedido con la ejecucién
del servicio de la deuda en la vigencia 2022 requiere tener en cuenta
que dentro del articulado del Presupuesto General de la Nacién 2022
se incluyd en el articulo 25° la posibilidad de utilizar apropiaciones de
gasto del 2021 para atender el servicio de la deuda de la vigencia 2022:

Articulo 25. 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 2023. Asi mismo, con
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cargo a las apropiaciones del servicio de la deuda de la vigencia 2021

se podran atender compromisos u obligaciones correspondientes a
la vigencia fiscal 2022. (resaltado fuera de texto).

Este tipo de autorizacién se permiti6 en las Uultimas leyes de
presupuesto y le ofrecen al gobierno nacional la posibilidad de cubrir
parcialmente los gastos por servicio de la deuda de una vigencia con
las apropiaciones de la vigencia anterior. Dicha posibilidad se usé en
las vigencias fiscales 2019 y 2021 y ahora en la vigencia 2022. Por ello
si se comparan los pagos de la vigencia por servicio de la deuda de la
vigencia actual y los que incluyen el rezago ejecutado se encuentra un
significativo incremento en estas vigencias (Cuadro 2-24). Este caso
no se trata de la ejecucién de una reserva como tal ya que el gobierno
no deja compromisos asociados a las operaciones de crédito publico
(amortizaciones, intereses o comisiones) pendientes de pago (lo que se
interpretaria por los mercados financieros nacionales e internacionales
como un incumplimiento de pago) sino que la constitucién de ese
rezago es un mero formalismo a través de un registro presupuestal
para poder hacer uso de la autorizacion dada por el Congreso.

Cuadro 2-24

Pagos servicio de la deuda: actual vs. total, 2017-2022

Billones de pesos

Actual + Rezago Actual + Rezago

Vigencia Actual Vigencia Actual

ARo0 ejecutado ejecutado
Billones de pesos Porcentaje del PIB
2017 48,90 48,97 53 53
2018 36,38 36,40 3,7 3,7
2019 51,56 62,11 4,9 59
2020 45,28 45,32 4,5 4,5
2021 54,59 62,54 4,6 52
2022 68,78 73,83 4,7 5,0

Fuente: Céalculos CGR con informacion del SIIF, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Para 2022 se contaba con $71,66 billones de la apropiacién aprobada
y con un monto no determinado en el momento de la aprobacién del
PGN 2022 correspondiente a las apropiaciones no utilizadas de 2021.
Al cierre de la vigencia 2021 el gobierno nacional comprometidé $59,65
billones por servicio de la deuda y obligé $54,59 billones con lo que
pudo contar con una aprobacion de gasto adicional por $5,06 billones.
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Al final el gobierno nacional podria gastar $76,72 billones en 2022 por
concepto de servicio de la deuda.

La ejecucién del servicio de la deuda en la vigencia 2022 se presenta
no solo lo correspondiente a la vigencia actual, sino que agrega lo
correspondiente a la reserva constituida en 2021, siendo el agregado
el que resulta relevante (Cuadro 2-25). Los pagos por servicio de la
deuda llegaron en 2022 a $73,83 billones (5,0% del PIB), de los cuales
$15,17 billones corresponden a deuda externa y $58,66 billones a
deuda interna. Respecto a 2021 los pagos por servicio de la deuda se
incrementaron en 18,1%.

Cuadro 2-25

Ejecucion del servicio de la deuda 2022

Billones de pesos

Apropiacién Apropiacion

Concepto inicial definitiva Compromiso  Obligacién Pagos
Vigencia actual
Servicio de la deuda publica externa 15,62 16,79 16,50 15,17 15,17
Amortizaciones 3,94 4,34 4,26 4,20 4,20
Intereses, comisiones y otros gastos 11,69 12,45 12,24 10,98 10,98
Servicio de la deuda publica interna 56,04 54,88 54,32 53,61 53,61
Amortizaciones 27,74 26,53 26,11 25,46 25,46
Intereses, comisiones y otros gastos 27,05 27,10 26,95 26,90 26,90
Fondo de contingencias 1,25 1,25 1,25 1,25 1,25
Total vigencia actual 71,66 71,66 70,82 68,79 68,78
Reservas
Servicio de la deuda publica externa 0,00 0,00 0,00
Intereses, comisiones y otros gastos 0,00 0,00 0,00
Servicio de la deuda publica interna 5,06 5,05 5,05
Amortizaciones 5,01 5,01 5,01
Intereses, comisiones y otros gastos 0,05 0,04 0,04
Total reservas 5,06 5,05 5,05
Vigencia Actual + Reservas
Servicio de la deuda publica externa 16,50 15,17 15,17
Amortizaciones 4,26 4,20 4,20
Intereses, comisiones y otros gastos 12,24 10,98 10,98
Servicio de la deuda publica interna 59,37 58,66 58,66
Amortizaciones 31,12 30,47 30,47
Intereses, comisiones y otros gastos 27,00 26,94 26,94
Fondo de contingencias 1,25 1,25 1,25
Total 75,88 73,83 73,83

Fuente: Célculos CGR con informacion del SIIF, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Contraloria General de la Republica

107




108

Cuenta General del Presupuesto y del Tesoro 2022

Respecto al servicio de la deuda externa, que en 2022 se vio impactado
por la depreciacion del peso colombiano, cabe destacar lo siguiente:

e El gobierno incremento los recursos apropiados para el servicio de
la vigencia actual en $1,17 billones, este incremento incidié sobre
las amortizaciones y los intereses y comisiones.

e Con relacion a las amortizaciones de deuda externa, las obligaciones
llegaron a $4,20 billones los cuales corresponden a la cancelacién de
préstamos. En 2022 no habia vencimientos programados de titulos y
las recompras de bonos realizadas no se registran presupuestalmente.
Del monto de intereses y comisiones $7,33 billones correspondieron
a titulos y $3,65 billones a préstamos.

Respecto a la deuda interna, se destaca lo siguiente:

e El Ministerio de Hacienda realizd6 operaciones de canje en el
segundo semestre de 2021 con titulos que vencian en 2022 por
$9,00 billones. En noviembre se hizo una redencién anticipada
de estos titulos por $5,02 billones. Adicionalmente, en el primer
trimestre de 2022 se hicieron operaciones de canje con los titulos
TES B que vencian en 2022 por $1,59 billones. Ambas operaciones
le abrieron espacio presupuestal Gobierno: en julio de 2021, cuando
se presentd el proyecto de presupuesto se esperaban vencimientos
de TES B por $23,66 billones, las operaciones anteriores redujeron
el saldo a cancelar a $8,05 billones (Cuadro 2-26).

Cuadro 2-26

Operaciones que afectaron los TES B con vencimiento en mayo de 2022

Billones pesos

Saldo en julio 2021 23,66
Menos operaciones de canje || semestre 2021 9,00
Menos recompra noviembre 2021 5,02
Menos operaciones de canje | trimestre 2022 1,59

Saldo a cancelar 8,05

Fuente: Contraloria General de la Republica.

* Este espacio le permitié al gobierno realizar en el segundo trimestre
de 2022 operaciones de redencién anticipada de TES B por $2,22
billones (valor costo).
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e Con esto los pagos por amortizaciones de deuda interna llegaron a
$30,47 billones, discriminados asi: $10,46 billones correspondieron
a vencimientos de titulos y la redenciéon anticipada de TES B de
largo plazo, $17,98 billones a cuentas por pagar del Ministerio de
Hacienda, $1,86 billones a cuentas por pagar de otras unidades
ejecutoras y $169.765,75 millones a otros préstamos.

e Los pagos por intereses y comisiones de deuda interna se
discriminan asi: $26,94 billones correspondieron a pago tenedores
de titulos de deuda y $56,41 millones a otros préstamos.

e Como aportes al Fondo de Contingencias se realizaron pagos por
$1,25 billones. Se destaca el aporte hecho por la Agencia Nacional
de Infraestructura por $1,03 billones.

Uno de los aspectos a destacar en la vigencia fiscal 2022 fue el alto
incremento de los pagos por amortizaciones de las otras cuentas por
pagar. Estas pasaron de $4,33 billones en 2021 a $19,84 billones en 2022,
es decir un incremento de 358,1%. En el caso del Ministerio de Hacienda
estos pagos se discriminan en: $8,97 billones a cuentas del FEPC, $7,43
al pago de sentencias y conciliaciones, $420.000 millones a subsidios del
sector eléctrico, $410.110,49 millones a acreencias y acuerdos de pago
de servicios y tecnologias en salud; entre otros (Cuadro 2-27).

Cuadro 2-27

Pagos por amortizaciones otras cuentas por pagar 2021-2022

Billones pesos

Concepto 2021 2022
Fondo de Estabilizacién de Precios a Los Combustibles (FEPC) 0,94 8,97
Sentencias o conciliaciones en mora 1,02 7,43
Sector Eléctrico 0,00 0,42

Acreencias y acuerdos de pago de servicios y tecnologia en salud 1,45 0,41

Bonos pensionales 0,33 0,36
Sostenibilidad Financiera SGSSS Contributivo 0,32 0,30
Sector Gas Combustible 0,00 0,08
FOMAG Laudos Arbitrales 0,27 0,00
Total Ministerio de Hacienda 4,33 17,98
Cuentas por pagar otras unidades ejecutoras 0,00 1,86
Total otras cuentas por pagar 4,33 19,84

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
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Respecto al FEPC, este debe cubrir la diferencia entre el precio
internacional de los combustibles y el precio interno. Dado que el FEPC
no posee los recursos para cubrir este subsidio a los combustibles,
el Ministerio de Hacienda debe realizar los pagos. Para 2022 se
autorizaron pagos por $18,26 billones ($14,25 billones autorizados por
la Resolucién 1596 de junio de 2022 del Ministerio de Hacienda y $4,01
billones por la Resolucién 3513 de diciembre de 2022, asi el pago total
ascendid a $18,26 billones. Este pago se cubrié de la siguiente manera:
$8,97 billones a través del servicio de la deuda, $6,79 billones mediante
un cruce de cuentas, usando parte de los dividendos que Ecopetrol
debia enviar a la Nacién, y $2,50 billones a través de los gastos de
funcionamiento del Ministerio de Hacienda como una transferencia a
otras entidades gubernamentales. Es decir, el pago se distribuyd en
diversas partidas que no dejan ver la verdadera naturaleza econdmica
de este gasto: el pago de un subsidio. Adicionalmente, cabe cuestionarse
sobre la conveniencia de este subsidio a los combustibles, ya que estos
$18,26 billones pudieron destinarse a programas que impulsaran el
crecimiento econédmico o disminuyeran la desigualdad social.

En el caso de las demas unidades ejecutoras se hicieron pagos por
$1,86 billones?” correspondientes a las acreencias generadas por el
pago de sentencias y conciliaciones por el Ministerio de Hacienda y que
generd como contrapartida un pasivo que se formalizd a través de un
Acuerdo Marco de Retribucidon, mecanismo establecido por el paragrafo
2 del Articulo 53 de la Ley 1955 de 2019. Los acuerdos firmados hasta
diciembre de 2022 y su saldo al cierre de dicha vigencia se presentan
en el Cuadro 2-28.

27. Dentro de los ingresos este monto se registra como un recurso de capital de la Nacién dentro
de las recuperaciones de cartera.
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Cuadro 2-28

Acuerdos marco de retribucion

Millones de pesos

Ano Entidad Monto Saldo a Dic. 2022
Fondo de Pasivo Social Ferrocarriles Nacionales de Colombia 103 0
Ministerio de Defensa Nacional 5.514.769 3.483.161
Fiscalia General de la Nacién 3.339.785 2.164.995
Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (NPEC) 278.623 7.610
Ministerio del Transporte 77.288 64.729

2021 Unidad Nacional de Proteccion (UNPP 54.326 37.374
Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones 38.437 0
Instituto Nacional de Vias (INVIAS) 637.588 57.081
Ministerio de Minas y Energia 42.116 34.258
Policia Nacional 1.912.748 394.733
Consejo Superior de la Judicatura 700.000 318.680
UGPP 153.750 34.349

2020 DNP 95.127 0
Senado 15.118 11.344

Total 12.859.778 6.608.315

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

2.2.4 Ejecucion rezago constituido 2021

El rezago constituido al cierre de la vigencia 2021 fue de $24,41
billones, de los cuales $23,49 billones (96,25%) corresponde a reservas
presupuestales, mientras que $0,92 billones (3,75%) a cuentas por
pagar, alcanzando en 2022 una ejecucion del 92,6% (Cuadro 2-29).

Cuadro 2-29

Ejecucién rezago constituido 2021

Billones de pesos

Rezago 2021
Rubro Reservas Cuentas por Participacion
pagar Total (%) Pagos Ejecucion (%)
0
Funcionamiento 7,83 0,33 8,16 33,4 7,76 95,1
Servicio deuda 5,06 - 5,06 20,7 5,05 99,8
Inversion 10,61 0,58 11,19 45,8 9,80 87,6
Total general 23,49 0,91 24,41 100,0 22,61 92,6

Fuente: Célculos CGR, con informacion del (SIIF Nacién) - Ministerio de Hacienda.
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2.2.4.1 Ejecucion reservas 2021

Las reservas constituidas en 2021 se ejecutaron en un 92,34%, siendo
las del servicio de la deuda las de mas alta ejecucién con un 99,83%,
mientras que la mas baja se presentd en las reservas constituidas para
inversién con un 86,88% ($9,23 billones) (Cuadro 2-30).

Cuadro 2-30
Ejecucion reservas constituidas 2021
Billones de pesos
Gast Reserva Participa- ¢ 1 oromi Obligacion P Ejecucion %
asto Constituida cion % ompromisos gacio agos jecucio o
Funcionamiento 7,83 33,32 7,55 7,43 7,43 94,91
Deuda 5,06 21,52 5,06 5,05 5,05 99,83
Inversién 10,61 45,16 9,66 9,23 9,22 86,88
Total 23,49 100,00 22,26 21,71 21,69 92,34

Fuente: Célculos CGR, con informacion del (SIIF Nacién) - Ministerio de Hacienda.

2.2.4.2 Ejecucion cuentas por pagar 2021

Las cuentas por pagar constituidas en 2021 alcanzaron una ejecucién
del 99,91%, reportando un logro en funcionamiento del 99,86%,
mientras que en las cuentas por pagar correspondientes a inversién la
ejecucion fue del 99,94% (Cuadro 2-31).

Cuadro 2-31
Ejecucion cuentas por pagar constituidas 2021
Billones de pesos
Rubro Cuentas por pagar Obligacion Pagos Ejecucion %
Funcionamiento 0,33 0,33 0,33 99,86%
Inversion 0,58 0,58 0,58 99,94%
Total 0,91 0,91 0,91 99,91%

Fuente: Calculos CGR, con informacidn del (SIIF Nacidén) — Ministerio de Hacienda.

2.2.5 Rezago presupuestal constituido en la vigencia 2022
Con base en los registros realizados por las entidades en el Sistema

Integrado de Informacion Financiera (SIIF) Nacion, el rezago constituido
al cierre de la vigencia 2022 fue de $29,20 billones, de los cuales
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$28,37 billones (97,15%) correspondieron a reservas presupuestales,
mientras que $0,83 billones (2,85%) a cuentas por pagar.

e Las cuentas por pagar en el Ultimo cuatrienio se redujeron a su
minima expresion, como efecto de la aplicacion de los articulos que
modifican las reservas.

e Las reservas presupuestales en su mayor parte se obligan y se
pagan en el primer trimestre del afio.

2.2.5.1 Reservas presupuestales constituidas en 2022
Las reservas presupuestales se distribuyeron asi: Servicio de la

deuda $2,03 billones (6,97%); Inversion $11,07 billones (39,64%) v;
Funcionamiento $15,26 billones (53,40%) (Grafico 2-12).

Grafico 2-12

Reservas constituidas 2014-2022
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Fuente: Calculos CGR, con informacion del Ministerio de Hacienda

Se destaco unincremento de $4,88 billones (20,76%) en el monto de las
reservas presupuestales constituidas con respecto a 2021. La variacién
mas significativa se reflejo en el monto de la reserva presupuestal
constituida para funcionamiento, que pasé de $7,83 billones en 2021 a
$15,26 billones en 2022 (195,02%).
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Si bien tuvieron una notable reduccion con respecto a 2021, sigue siendo
representativo el monto de las reservas presupuestales constituidas
para el servicio de la deuda publica, que para 2022 alcanzaron un monto
de $2,03 billones. El 65,34% de estas reservas tiene como destino
cumplir con los compromisos de deuda externa, principalmente en los
rubros de titulos valores, asi como en el de organismos multilaterales.

Con relaciéon al cuatrienio 2015 a 2018, se evidencia un incremento
del 94,37% en el monto promedio de las reservas presupuestales
constituidas durante el periodo 2019 a 2022. Es asi como mientras en
el primer periodo el promedio de reservas presupuestales constituidas
fue de $12,10 billones, a lo largo del segundo periodo el promedio fue
de $23,51 billones.

Esta situacion refleja una generalizacién del uso de esta herramienta
como mecanismo de ejecucién presupuestal, asicomo laimplementacion
de normas presupuestales que, contrariando lo dispuesto en el EOP,
inducen a las unidades ejecutoras del presupuesto a constituir como
reservas presupuestales compromisos que dada la realidad econémica
debieron haber sido constituidos como cuentas por pagar.

De las reservas presupuestales para funcionamiento constituidas
durante la vigencia 2022, la mayor participacion se evidencia en la
Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico y el Ministerio del Trabajo que concentraron
el 81,37% del total.

La Unidad Nacional para la Gestidén del Riesgo de Desastres constituyé
reservas presupuestales por valor de $3,40 billones con destino al
Fondo Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres para la atencién
de desastres y emergencias en el territorio nacional; mientras que
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico constituyd reservas
presupuestales por $1,73 billones de las cuales el 82,83% corresponden
a las asignaciones especiales al FONPET.

Por su parte el Ministerio de Trabajo constituyé para 2022, reservas
presupuestales de funcionamiento por un monto de $7,29 billones de
los cuales $6,00 billones (82,35%) se constituyeron para la financiacién
de pensiones en el régimen de prima media con prestacién definida,
administrado por Colpensiones. Por su parte $1,26 billones en reservas
presupuestales corresponden a las constituidas para la financiacion de
fondo de pensiones publicas del nivel nacional.
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En cuanto a las reservas constituidas para inversidon, el mayor
monto le corresponde al INVIAS con $2,24 billones destinadas a la
adquisicion de bienes y servicios necesarios para el mantenimiento de
la infraestructura vial.

La Presidencia de la Republica, constituyd reservas presupuestales
para inversién por un monto total de $0,60 billones. El 74,93% de
estos recursos, equivalentes a $0,45 billones, corresponden a las
transferencias corrientes destinadas para el apoyo financiero a
programas y proyectos para el logro y mantenimiento de la paz.

La Contraloria General de la Republica por medio de sus delegadas
Sectoriales, dando cumplimiento a lo ordenado en el articulo 40 de la
Ley 42 de 1993, como un componente de las auditorias programadas
en el Plan de Vigilancia y Control Fiscal (PVCF) de 2023, realizé el
proceso de refrendacidon de las reservas presupuestales constituidas
a 88 unidades ejecutoras del PGN, las cuales constituyeron reservas
presupuestales por $22,95 billones. De estas, los equipos auditores
tomaron una muestra por valor de $16,30 billones equivalentes al
71,1% de las reservas constituidas por las unidades ejecutoras que
fueron objeto del mencionado ejercicio auditor.

Como resultado del analisis realizado, es decir, a la verificacién de que
se constituyeron para amparar compromisos legalmente constituidos
y de que fueron constituidas por motivos excepcionales y no como un
mecanismo ordinario de ejecucién presupuestal, los equipos de auditoria
refrendaron el 91,26% de la muestra analizada ($14,88 billones).

Entre las razones por las cuales no se refrendd el restante 8,74%
($1,43 billones) de la reserva constituida se encuentran que los
auditores no encontraron los correspondientes actos administrativos
ni soportes contractuales, como prorrogas o modificaciones que
soportaran y justificaran su constituciéon; los contratistas no cumplieron
oportunamente con los requisitos que hacian exigible el pago de los
bienes o servicios contratados, aun cuando ya habian sido entregados;
situaciones que no correspondieron a situaciones imprevisibles, a casos
fortuitos o de fuerza mayor, sino que mas bien obedecian a fallas en
la planeacion, falencias en la gestion de las entidades y en la gestién
de los supervisores e interventores de los contratos; constitucion
de reservas presupuestales que deberian haberse constituido como
cuentas por pagar, toda vez que ya se habian recibido los bienes y
servicios contratados, aun cuando se contaba con el PAC suficiente
para dicho procedimiento.
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En cumplimiento del inciso segundo del Articulo 28 de la Ley 2276 de
2022, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico continta induciendo a
las unidades ejecutoras del PGN a efectuar los registros de constituciéon
de reservas presupuestales y cuentas por pagar contrariando las
normas que para la materia estan dispuestas en el EOP: “Para las
cuentas por pagar que se constituyan a 31 de diciembre de 2022 se
debe contar con el correspondiente programa anual mensualizado de
caja de la vigencia, de lo contrario deberdn hacerse los ajustes en
los registros y constituir las correspondientes reservas presupuestales.
Igual procedimiento se debera cumplir en la vigencia 2023.”

Frente a esta situacion, y con el fin de establecer un acercamiento a
la realidad de los hechos econdmicos de la contabilidad del PGN, la
CGR en paralelo a los procesos auditores adelantados, solicité a las
unidades ejecutoras, sujetos de control durante la vigencia, certificar
la realidad de los registros realizados en la constitucion de las reservas
y cuentas por pagar presupuestales.

Asi las cosas, 64 unidades ejecutoras del PGN que certificaron la
informacion solicitada y que constituyeron reservas presupuestales por
valorde $21,43 billones (75,54% del total de las reservas constituidas),
reportaron ‘reservas inducidas’ por valor de $5,37 billones, atendiendo
la instruccidon impartida en el articulo 28 de la ley 2276 de 2022.

La realidad de los hechos econdmicos muestra para estas 64 unidades
ejecutoras que la ‘reserva real’ fue de $16,06 billones y que debieron
constituirse como cuentas por pagar $5,88 billones, puesto que se
recibieron los bienes y servicios por ese monto (Cuadro 2-32).

Cuadro 2-32

Comparativo rezago constituido por entidades en SIIF

y lo que debio6 registrarse segun el EOP durante el cuatrienio 2018-2021
Billones de pesos

Reporte SIIF Nacion I Hechos econémicos Diferencias
Vigencia Reserva Cus:;aa:)or Reserva real (:)L;Zl:rarzzlr Reserva Cu:g;aa:)or
2019 14,23 0,81 10,57 4,47 3,66 -3,66
2020 24,48 0,24 11,54 13,18 12,94 -12,94
2021 19,10 0,72 14,63 5,19 4,47 -4,47
2022 21,43 0,51 16,06 5,88 5,37 -5,37
Total 79,24 2,28 52,80 28,72 26,44 -26,44

Fuente: Calculos CGR, con informacion del (SIIF Nacidn) - Ministerio de Hacienda.
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Con base en los diferentes ejercicios realizados durante el cuatrienio
por parte de la CGR para tener un acercamiento a la realidad econémica
del rezago presupuestal constituido afno tras afio, se observa que las
reservas presupuestales fueron sobreestimadas en un monto de $26,44
billones durante el periodo 2019 a 2022 (Cuadro 2-32).

Esta situacion reflejo la generalizacién de ese instrumento como
mecanismo de ejecucion presupuestal, asi como la implementacién
de normas presupuestales que, contrariando lo dispuesto en el EOP,
inducen a las unidades ejecutoras del presupuesto a constituir como
reservas presupuestales compromisos que dada la realidad econémica
debieron haber sido constituidos como cuentas por pagar.

2.2.5.2 Limites de la Ley 225 de 1995 en la constitucion de reservas
en la vigencia 2022

Como se expreso en los capitulos anteriores - y en los informes de la
cuenta del presupuesto de las vigencias 2018, 2019, 2020 2021y 2022-,
la constitucidén de reservas presupuestales en los Ultimos anos registré
un comportamiento diferente a los afios anteriores como efecto de los
cambios en la normativa anual del PGN, al forzar a constituir reservas
a pesar de contar con los elementos necesarios para constituir cuentas
por pagar, pues se hace efectiva la entrega de bienes y servicios en el
momento presupuestal de las obligaciones.

Ese cambio en la norma del presupuesto anual generd el incumplimiento
de otra norma presupuestal estatutaria como son los limites para la
constitucion de reservas establecida en el articulo 78 del Estatuto Organico
del Presupuesto (Decreto 111 de 1996) que incluye en su compilacién la
Ley 255 de 1995. Ello se produce, pues al aumentar la constitucion de
reservas y disminuir las cuentas por pagar, las reservas se incrementaron
en los montos que deberia corresponder a cuentas por pagar y con ello el
incumplimiento generalizado del indicador del EOP.

Por su parte, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico pretende que
con el mero hecho de incorporar en un articulo de la ley anual que el
presupuesto, anticipadamente, cumple con los indicadores de ley. Asi
el Articulo 29 de la Ley 2159 de 2021 (PGN 2022), senala que: “En lo
relacionado con las cuentas por pagar y las reservas presupuestales, el
presupuesto inicial correspondiente a la vigencia fiscal de 2022 cumple
con lo establecido en el articulo 31 de la Ley 344 de 1996 y el articulo
90 de la Ley 225 de 1995”. Norma que certifica hechos que aun no han
ocurrido. Cémo una ley de PGN que empieza su vigencia el primero de
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enero de 2022, puede afirmar antes de que termine la vigencia de la
ley, que las reservas presupuestales constituidas sobre el presupuesto
2021 no han excedido los limites previstos en el articulo 78 del EOP.

Las cifras corroboran las afirmaciones anteriores. Las reservas en
la vigencia 2022 alcanzaron los $28,37 billones, de las cuales para
funcionamiento llegaron $13,49 billones, para el servicio de la deuda
$2,03 billones y para inversién $11,07 billones. Ahora bien, en el caso
del indicador de funcionamiento frente a las apropiaciones por $161,74
billones (una vez descontados los montos del SGP de cada uno de esos
rubros) se obtiene un indicador del 8,5%. En el caso de la inversion,
las reservas de $11,07 billones frente a las apropiaciones de $69,68
billones, se obtiene un indicador de 15,9%, incumpliendo el limite
establecido en la norma organica (Grafico 2-13).

Grafico 2-13
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Fuente: Calculos CGR, con informacion del Ministerio de Hacienda

Con ello, en los ultimos ocho afios el indicador de la Ley 225 para
funcionamiento se incumplié tanto en el agregado como individualmente
para algunas entidades (Grafico 2-20). Por su parte, el indicador de
inversidén solo estuvo por debajo del 15% en 2020, pero en las vigencias
2021 y 2022 volvié a sobrepasar el limite.
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La CGR insiste en que la interpretacion y légica de la norma organica
sobre el limite de las reservas se refiere a cada una de las secciones
presupuestales e incluso deberia referirse, en el caso de la inversion, a
cada uno de los proyectos incorporados al PGN?22, Pero esta problematica
se aumentd en los Ultimos afos, pues se estaria incumpliendo en
ambos sentidos especialmente para las vigencias 2018, 2019, 2020
y 2022, pues se estan violando los limites tanto para funcionamiento
como para inversion como respuesta colateral a la decisién de cambiar
la definicion de las reservas. Pero adicionalmente, si se tiene en
cuenta el detalle de los proyectos de inversién existen numerosos
casos en los que el indicador llega al 100%, es decir, se surtieron los
momentos presupuestales hasta el compromiso, pero los recursos no
se ejecutaron (obligaron) quedando pendientes los proyectos. En el
Anexo 1 del presente informe se detallan los calculos, las entidades y
algunos proyectos que incumplieron los limites de las reservas.

2.2.5.3 Cuentas por pagar constituidas en 2022

Las cuentas por pagar en 2022 alcanzaron los $0,83 billones, con una
disminucion de 8,5% frente a los $0,91 billones reportados en 2021
monto que, dada la situacion desarrollada en los numerales anteriores,
propiciada por lo establecido en el articulo 28 de la Ley del presupuesto,
se encuentra subestimado.

Por la aplicacién de esta norma, el monto de las cuentas por
pagar constituidas para el presupuesto 2021 continué siendo
considerablemente inferior a los valores historicos registrados a lo
largo de las ultimas décadas (Grafico 2-12), situacion que corrobord
la posicion de la CGR sobre su impacto en la determinacién del déficit
fiscal del GNC.

Con base en los ejercicios realizados por la CGR, con respecto a la
aplicacién de estas normas que contravienen al EOP en lo referente a la
constitucion del rezago presupuestal, se establecié una subestimacion
en las cuentas por pagar por $26,44 billones durante el Gltimo cuatrienio
(Grafico 2-14 y Cuadro 2-32).

28. Pues la refrendacion de las reservas a que se refiere el articulo 40 de la Ley 42 de 1993
es para cada uno de los contratos que se ejecute y su cumplimiento normativo para poder
constituirse como reservas.
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Grafico 2-14
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En resumen, del manejo de las reservas y las cuenta por pagar en la
vigencia 2022, quedan los siguientes hechos:

e Reservas no refrendadas en los ejercicios de los auditores en un
porcentaje superior al 5% del total, debido a que, ademas de ser un
incumplimiento normativo del articulo 40 de la Ley 42 de 1993, su
causa radica principalmente en fallas de planeacion o falencias de
gestion. En este caso, la CGR no refrendd reservas por un monto de
$0,88 billones.

e El incumplimiento de los limites establecidos por la Ley 225 de 1995,
pues los recursos apropiados deben cumplir los propdsitos para los que
fueron aprobados, que en caso de incumplimiento el presupuesto se
debe reducir. Para la vigencia 2022, las reservas totales se excedieron
en un 2,6% de gastos de funcionamiento y un 2,5% de gastos de
inversién de los limites del 2% y 15%, respectivamente, establecidos
por la Ley, originando una incorreccién cuantitativa de $11,21 billones.

e Constitucidon de reservas presupuestales cuando deberian ser cuentas
por pagar, lo cual llevd al incumplimiento de los limites en la constitucion
de reservas y la contravencion del articulo 89 del Decreto 111, al
permitir constituir reservas que correspondian a anticipos pactados o
a bienes y servicios ya recibidos, los cuales debieron registrarse en
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cuentas por pagar. El valor sobrestimado, de acuerdo con la prueba de
auditoria realizada, fue de $5,37 billones en 2022.

2.2.6 Vigencias futuras

Las vigencias futuras (VF) son autorizaciones que el Consejo Superior
de Politica Fiscal (Confis) hace a los érganos ejecutores del PGN para
que puedan asumir obligaciones que afecten presupuestos de vigencias
siguientes al de la autorizacion, previo el cumplimiento de los requisitos
para cada modalidad.

2.2.6.1 Evolucién de las vigencias futuras

El Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) 2022, con corte al 22 de mayo
de 2022 autorizé vigencias futuras por valor de $148,4 billones (precios
constantes de 2022) que cubren el periodo 2023-2050, de las cuales el
45,74% corresponden a Asociaciones Publico-Privadas (APP); el 37,43%
a excepcionales mientras que el 16,82% corresponden a Ordinarias.

Si bien, la utilizacién de las VF implica la reduccion del espacio fiscal
para los presupuestos de los afios subsiguientes, se constituyen en la
garantia de que se cumpla con los compromisos en inversion publica. Es
asi como el porcentaje promedio de participacion de las VF autorizadas
en el PGN (sin deuda), durante el periodo 2012 - 2022 es de 12,26%.
Durante el mismo lapso, la ejecucion de las VF, entendida como los
compromisos adquiridos sobre los montos autorizados, muestra una
tendencia creciente con un nivel de ejecucién promedio del 80,60%
(Grafico 2-15).
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Grafico 2-15
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2.2.6.2 Vigencias futuras autorizadas y comprometidas entre 2011 y
2021 para ejecutar en 2022

Entre 2011 y 2021 se autorizaron vigencias futuras por $34,95 billones
para ser ejecutadas en 2022 de las cuales se comprometié el 80,98%,
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por lo que $6,65 billones expiraron al no haberse comprometido a mas
tardar el 31 de diciembre del afio de la autorizacién (Cuadro 2-33).

Cuadro 2-33

Vigencias futuras autorizadas y comprometidas para ejecutar en 2022

Billones de pesos

Participacion

Tipo Autorizado Comprometido Expirado comprometido
APP 5,44 4,23 1,21 15%
Excepcional 5,13 3,09 2,04 11%
Ordinaria 24,38 20,98 3,40 74%
Total general 34,95 28,30 6,65 100%

Fuente: SIIF Nacion II, Fecha de consulta: 11/05/2023

Las vigencias ordinarias concentraron el 74,1% de los recursos
comprometidos, principalmente en cuatrienio 2018 a 2021, las APP
el 15,0% durante los afos 2014 a 2017 y el 10,9% corresponden a
vigencias futuras excepcionales (Grafico 2-16).
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Gréafico 2-16

Vigencias futuras autorizadas y comprometidas para ejecutar en 2022
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El monto de vigencias futuras comprometidas para ejecutarse en 2022
equivale al 8,3% del total de apropiaciones comprometidas para la
misma vigencia (Cuadro 2-34).

Cuadro 2-34

Porcentaje de Vigencias futuras comprometidas

por vigencia 2019-2022

Concepto 2019 2020 2021 2022
Compromisos totales 2474 285,64 323,79 340,15
VF Comprometidas 16,58 17,11 20,93 28,3
% VF Comprometidas / Compromisos totales 6,7% 6,0% 6,5% 8,3%

Fuente: SIIF Nacion II.

Las vigencias futuras ordinarias se dirigen en un 43,5% a los sectores
Inclusién Social y Reconciliacién, Defensa y Policia, asi como en el
sector Transporte. En Inclusidon Social y Reconciliacion los recursos de
vigencias futuras ordinarias se comprometieron principalmente para
programas de inversion a cargo del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (ICBF). Para el sector Transporte, se comprometio el 79,5%
de los recursos de VF ordinarias en los proyectos de inversion a cargo
del Instituto Nacional de Vias. (Anexo 2-1)

Las APP se comprometieron para inversion en el sector Transporte, en los
proyectos de inversion de la Agencia Nacional De Infraestructura (ANI)
para el mejoramiento, rehabilitacién, construccién, mantenimiento y
operacion de diferentes corredores viales y autopistas en el territorio
nacional; asi como para el Ministerio De Transporte - Corporacién
Auténoma Regional Del Rio Grande De La Magdalena (Cormagdalena)
con el objeto de la Recuperacién de la Navegabilidad del Rio Magdalena
(Anexo 2-2).

Por su parte, las VF excepcionales se comprometieron en inversion
publica, principalmente para el sector transporte en los proyectos
a cargo del INVIAS y la ANI para la construccidon, mejoramiento y
mantenimiento de diferentes corredores viales. En el sector Hacienda
por parte del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico para los proyectos
de inversién: Construccidén e implementacion de la primera linea del
Metro de Bogota - Movilidad Integral Bogota y la Regidn y el Sistema
Integrado de Transporte Publico Masivo Metroplus en el Valle de Aburr3,
entre otros (Anexo 2-3).
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2.2.6.3 Vigencias futuras autorizadas y comprometidas en 2022 para
ejecutar de 2023 a 2053

Durante la vigencia 2022 se autorizaron vigencias futuras por un
monto de $90,56 billones, de las cuales el 27,14% fueron ordinarias,
29,88% de las APP y 42,98% excepcionales. Al cierre de 2022 se
habian comprometido $70,84 billones correspondientes al 78,23% de
los montos autorizados (Cuadro 2-35).

Cuadro 2-35

Vigencias futuras autorizadas y comprometidas en 2022 para 2023

Participacion

Tipo Autorizado Comprometido comprometido
Ordinaria 24,57 17,99 254
APP 27,06 18,14 25,6
Excepcional 38,92 34,71 49,0
Total 90,56 70,84 100,0

Fuente: SIIF Nacion II - Consulta 11/05/2023

2.3 Resultado presupuestal

Para el presente informe se considera el balance presupuestal?®* como
la comparacién entre los ingresos recaudados efectivamente (fuentes)
frente a los gastos medidos en el momento de compromisos (usos).

En la vigencia 2022, aun cuando se presenté y aprobd un presupuesto
equilibrado por $352,66 billones, en la ejecucién presupuestal se
presentaron desequilibrios en los ingresos por efectos econdmicos de
la crisis fiscal local y mundial y los regazos de la Pandemia que debieron
financiarse. De tal forma, el Gobierno ajustd los ingresos reduciendo
los tributarios y aumentando los recursos del crédito, como se explicd
en detalle en el capitulo segundo del presente informe. De igual forma,
en los gastos se aumentaron en igual proporcién al mayor aforo de
recursos, para cubrir principalmente el gasto social.

29. El articulo 39 de la Ley 42 de 1993 en el literal C., ordena que la Contraloria debe presentar
el “Estado comparativo de la ejecucién de los ingresos y gastos contemplados en los dos primeros
literales del presente articulo, en forma tal que se refleje el superavit o déficit resultante. Esta
informacion debera presentarse de manera que permita distinguir las fuentes de financiacién del
presupuesto”. Ello en concordancia con lo establecido en la Ley 52 de 1992 en su articulo 310.
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Para la vigencia 2022, al comparar la ejecucidén de ingresos, recaudo
neto por $328,8 billones (recaudos menos devoluciones) y la ejecuciéon
de gastos por compromisos del PGN por $340,2 billones, contenidos
en el presente informe, se observd un resultado presupuestal negativo
de $11,4 billones, lo cual representd un aumento negativo de $8,3
billones frente al dato negativo arrojado en 2021 de $3,0 billones
(Cuadro 2-36).

Cuadro 2-36
Billones y porcentajes del PIB
Billones de pesos Diferencia Porcentaje del PIB
Rubros 2022-2021

2019 2020 2021 2022 VrAb. % 2019 2020 2021 2022 gy
Ingresos del Presupuesto Nacional 237,5 288,5 320,7 3288 8,1 25 22,4 28,9 26,9 225 -4,4
Ingresos corrientes de la Nacién 152,0 131,7 162,3 213,3 51,0 31,4 14,3 13,2 13,6 14,6 1,0
Ingresos tributarios 151,4 131,2 1616 2122 50,6 313 14,3 13,1 13,5 14,5 0,9
Ingresos no tributarios 0,6 0,5 0,8 1.1 0,3 43,9 0,1 0,1 0,1 0,1 0,0
Recursos de capital de la Nacién 55,4 106,4 95,8 73,5 -22,3 -23,3 52 10,7 8,0 5,0 -3,0
Otros ingresos y rentas parafiscales 21 6,0 6,4 2,7 -3,7 -58,0 0,2 0,6 0,5 0,2 -0,4
Fondos especiales 11,3 35,6 M1 15,6 -256 62,2 1,1 3,6 3.4 1,1 -2,4
I- Ingresos de los Establecimientos 16,6 15,7 19,2 23,8 4,6 23,8 1,6 1,6 1,6 1,6 0,0
Publicos
Total gasto PGN (I + Il + 1) 247,4 2856 323,8 340,2 16,4 51 233 28,6 27,1 23,2 -3,9
I. Funcionamiento 155,4 1904 207,6 203,4 -4,3 -2,0 14,7 19,1 17,4 13,9 -3,5
II. Servicio de la deuda 51,6 53,2 59,7 70,8 1,2 187 49 53 5,0 4,8 -0,2
Ill. Inversion 40,4 42,0 56,5 66,0 9,5 16,8 3,8 4,2 4,7 4,5 -0,2
Déficit/Superavit -9,9 29 30 114 -83 273,6 -0,9 0,3 -0,3 -0,8 -0,5

Fuente: Calculos CGR, sobre cifras SIIF, Ministerio de Hacienda

Como proporcion de la actividad econdmica, el balance presupuestal
registré6 cambios en forma de una “U” invertida al pasar de -0,9% del
PIB en 2019 a un superavit presupuestal del PGN del 0,3% del PIB
alcanzado en 2020, para luego registrar un déficit presupuestal de
0,3% y 0,8 del PIB en 2021 y 2022 (Grafico 2-17).
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Grafico 2-17
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Fuente: CGR, sobre cifras SIIF, Ministerio de Hacienda

Este efecto en el balance presupuestal se origind, principalmente, por la
ejecucion de los ingresos del presupuesto en la vigencia, relacionados
con la pandemia del COVID-19, y la mayor utilizacién de recursos de
capital para financiar un mayor gasto fiscal.

Posteriormente se dio el efecto de la recuperacién de la economia que
generd cambios en la tasa de crecimiento, al pasar de una tasa negativa
de 7,05% en 2020 al fuerte repunte con una tasa positiva de 11,00%
en 2021y a 7,3% en 2022. Datos que compensaron los indicadores del
mayor gasto presupuestal.
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Capitulo III
Cuenta del Tesoro 2022

La Direccion General de Crédito Publico y Tesoreria Nacional DGCPTN
(en adelante Tesoreria) gestiona la liquidez y el manejo del portafolio
de los activos y pasivos del Gobierno Nacional. Esto implica el registro
de las operaciones por recaudo en las cuentas de depdsito o bancarias a
través de las cuales se manejan los recursos del Presupuesto General de
la Nacion y los recursos que por mandato legal deba ejercer la Tesoreria.

De acuerdo con ello, la Tesoreria administra el Programa Anual
Mensualizado de Caja (PAC), el sistema de pagos a través de la Cuenta
Unica Nacional (CUN) y realiza el registro de las operaciones de crédito
publico de la Nacién, lo que incluye los desembolsos de recursos del
crédito, la recuperacién de la cartera, la ejecucion del servicio de la deuda
de la Nacion y el cumplimiento de las garantias y contragarantias que las
entidades publicas constituyen sobre obligaciones contraidas por estas.

El Decreto 4712 de diciembre de 2018 establece que la Tesoreria realiza
operaciones como la compra y venta de titulos valores en moneda
nacional o extranjera emitidos por la Nacion, los gobiernos, el Banco
de la Republica, el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras
y las entidades sujetas al control y vigilancia de la Superintendencia
Financiera de Colombia.

La Tesoreria también ejecuta compras con pacto de retroventa con
entidades publicas y con entidades financieras; constituye depdsitos
remunerados y depdsitos a término, realiza inversiones financieras,
lleva a cabo préstamos transitorios a la Nacién y efectia operaciones
de cubrimiento de riesgos, con estricta sujecién a las disposiciones
cambiarias.

En este capitulo se evalla la gestion de liquidez del Gobierno a partir
del flujo de caja y el portafolio global de la Tesoreria, que incluye la
caja y el portafolio en pesos y dodlares propios de la Tesoreria, asi
como los recursos de los Fondos que esta administra.

Con el flujo de caja se determinan las fuentes y usos lo que determina
el sado del balance de la DGCPTN, lo que en conjunto permite evaluar
la liquidez de la Tesoreria y sus fuentes de financiamiento y examinar
la capacidad de los activos del Gobierno para afrontar las obligaciones
de corto plazo.
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3.1 Fuentes y usos de Tesoreria

La principal fuente de recursos de la Tesoreria en 2022 fueron los ingresos
tributarios (66,3% del total), los cuales presentaron un aumento del 31,3%
frente al 2021, lo que estuvo asociado en gran parte al crecimiento econémico
(7,3%). La segunda fuente de recursos lo constituyeron los desembolsos de
crédito (21,3% del total), aunque presentaron una reduccién con respecto al
2021, especialmente los recursos de crédito externo (Cuadro 3-1).

Cuadro 3-1

Fuentes y usos de la Tesoreria

Billones de pesos

2021 2022 Par % Var .%
Fuentes 288,3 321,3 100,0 11,5
Ingresos corrientes 177,4 215,0 66,9 21,2
Tributarios 162,3 213,1 66,3 31,3
No tributarios 15,1 1,9 0,6 -87,3
Fondos espec y otros 3,1 4,0 1,2 26,5
Otros rec capital 6,0 16,3 5,1 169,9
Desembolsos de crédito 96,6 68,3 21,3 -29,3
Externo 32,9 20,9 6,5 -36,6
Interno 63,7 47,4 14,8 -25,5
TDS 0,0 0,0 0,0
(+) Desacum / (-) acum Portafolio Fome 9,1 1,7 0,5 -80,9
(+) Desacum / (-) acum Portafolio 55 -1,5 -0,5 -127,9
Caja 2,1 4,2 1,3 105,9
Pagarés 0,0 0,0 0,0
Otras operaciones de Tesoreria -18,2 13,1 4.1 -172,1
Utilidades Banco Rep 6,6 0,3 0,1 -96,1
Enajenacion de activos 0,0 0,0 0,0 -100,0
Usos 288,3 321,3 100,0 1,5
Gastos presupuestales 2441 278,6 86,7 14,2
De los cuales Fome 25,9 2,5 0,8 -90,4
Funcionamiento 169,8 175,0 54,5 3,0
Inversion 39,6 54,1 16,8 36,6
Intereses deuda 33,1 37,5 1,7 13,5
Externa 8,6 10,3 3,2 20,0
Interna 24,5 27,2 8,5 1,2
FEPC 9,0 2,8
Otros gastos presupuestales 1,6 3,0 0,9 92,1
Gastos no presupuestales 4,3 4,8 1,5 12,7
Amortizacién de crédito 39,9 37,9 11,8 -5,1
Externo 10,5 3,6 1,1 -65,4
Interno 29,4 34,3 10,7 16,4

Fuente: DGCPTN, calculos CGR
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Otra fuente de recursos relativamente significativa fueron los otros recursos de
capital y las operaciones de Tesoreria, que representaron el 5,1% y el 4,1% del
total de las fuentes. En los otros recursos de capital se incluyen los dividendos
de entidades publicas trasferidas al Gobierno, destacandose las de Ecopetrol.

En las operaciones de Tesoreria se incluyen los préstamos transitorios de los
Fondos administrados (F. A.) a la Tesoreria y los reintegros diferentes a los
del Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales (Foncontin), que son
recursos que no se ejecutan por parte de las entidades y deben ser reintegrados
transitoriamente. Otras fuentes de recursos fueron la caja, que aport6 el
1,3% del total, mientras el FOME y el Banco de la Republica disminuyeron su
contribucién a las fuentes (Cuadro 3-1).

En cuanto a los usos de los recursos de Tesoreria, el 86,7% se destinaron al
gasto presupuestal, especialmente al de funcionamiento e inversién, mientras el
11,8% de los usos se orientaron a la amortizacion del crédito, en su mayor parte
crédito interno. Se destaca en 2022 el gasto del Fondo de Estabilizacion de los
Precios de los Combustibles (FEPC) por $9,0 billones (2,8% del total de usos).

3.2 El balance de caja de la Tesoreria

El crecimiento econdémico en 2022 contribuyé al aumento de los ingresos
tributarios, lo que, sumado al aumento de otros recursos de capital y un menor
ritmo de incremento de los gastos, redujeron el déficit de caja de la Tesoreria
con respecto al 2021. EIl déficit se situd en 48,2 billones, equivalente al 3,3%
del PIB, que fue menor en 1,9 puntos porcentuales (p. p.) del PIB al déficit
registrado en 2021 (Cuadro 3-2).
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Cuadro 3-2

Balance de Tesoreria

Billones de pesos %PIB

2021 2022 Crec. % 2021 2022

Ingresos corrientes 177,4 215,0 21,2 14,9 14,7

Tributarios 162,3 213,1 31,3 13,6 14,6
No tributarios 15,1 1,9 -87,3 1,3 0,1
Fondos espec y otros 3,1 4,0 26,5 0,3 0,3
Otros recursos capital 6,0 16,3 169,9 0,5 1,1
Gastos presupuestales 2441 278,6 14,2 20,5 19,0
De los cuales Fome 25,9 2,5 -90,4 2,2 0,2
Funcionamiento 169,8 175,0 3,0 14,2 12,0
Inversion 39,6 54,1 36,6 3,3 3,7
Intereses deuda 33,1 37,5 13,5 2,8 2,6
Externa 8,6 10,3 20,0 0,7 0,7
Interna 24,5 27,2 1,2 2,1 1,9
FEPC 9,0 0,6
Otros gastos presupuestales 1,6 3,0 92,1 0,1 0,2
Gastos no presupuestales 4,3 4.8 12,7 0,4 0,3
Deficit Tesoreria -61,8 -48,2 -22,0 -5,2 -3,3
Financiamiento 61,8 48,2 -22,0 5,2 3,3
Crédito externo 22,5 17,3 -23,1 1,9 1,2
Desembolsos 32,9 20,9 -36,6 2,8 1,4
Amortizaciones 10,5 3,6 -65,4 0,9 0,2
Crédito interno 34,2 13,1 -61,6 2,9 0,9
Desembolsos 63,7 47,4 -25,5 53 3,2
Amortizaciones 29,4 34,3 16,4 2,5 2,3
Acumu Portafolio FOME 9,1 1,7 -80,9 0,8 0,1
(+)Desacum / (-) acum Portafolio 55 -1,5 -127,9 0,5 -0,1
Caja 2,1 4,2 105,9 0,2 0,3
Otras operaciones de Tesoreria -18,2 13,1 -172,1 -1,5 0,9
Utilidades Banco Rep 6,6 0,3 -96,1 0,6 0,0
Enajenacion de activos 0,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: Ministerio de Hacienda, calculos CGR

Los ingresos No tributarios se redujeron en la medida en que en 2021 se obtu-
vieron ingresos extraordinarios por la venta de acciones de ISA S.A. Los otros
recursos de capital presentaron un incremento del 169,9% en 2022, debido a
los excedentes de empresas industriales y comerciales del Estado transferi-
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dos al Gobierno, destacandose los de Ecopetrol. En estos recursos de capital
también se destacaron los rendimientos del portafolio de la Tesoreria por $2,1
billones, que representaron un aumento del 31% con respecto al 2021.

El déficit de Tesoreria (3,3% del PIB) tuvo como contrapartida el financiamiento,
en el que se destaco el endeudamiento externo neto (1,2% del PIB), el crédito
interno (0,9% del PIB) y las operaciones de Tesoreria como los préstamos de
los F. A. y los reintegros, que incluyeron los de las fiducias.

Otras operaciones que le brindaron liquidez a la Tesoreria fueron la desacu-
mulacion del portafolio del FOME y el uso de caja o efectivo y las utilidades
trasferidas por el Banco de la Republica, aunque no fueron tan significativas en
2022. El portafolio propio de la Tesoreria acumulé recursos por 0,1% del PIB,
cuya composicion se describe a continuacién, al igual que el de los Fondos
Administrados.

3.2.1 Portafolios de la Tesoreria y los Fondos Administrados

El saldo del portafolio de la Tesoreria y los Fondos Administrados (FA) se situ6 en
2022 en $56,8 billones, lo que representd un incremento del 22,9% con respecto
a 2021. El portafolio en pesos (que constituyd el 80,6% del total) se elevo en
17,7%, mientras el portafolio en délares se incrementd en 71,2% (Cuadro 3-3).

En cuanto a la composicion del portafolio, el 78,2% le correspondié a los FA
y el 21,8% a la Tesoreria. El saldo del portafolio de la Tesoreria se mantuvo
practicamente igual al de 2021, aunque se elevo la participacion del portafolio
en délares y disminuyo el del FOME y el de pesos, estos ultimos influenciados
por la liquidacion de los pagarés. El saldo de TES (en pesos y UVR) mantenidos
por la Tesoreria se incrementd en 29,4%. La caja de la Tesoreria se duplico, lo
que arrojo un crecimiento de la disponibilidad final del 25,0% frente a la de 2021
(Cuadro 3-3).

El portafolio en pesos en 2022 por su parte, en su mayoria perteneciente a los
F. A., se concentro en los depdsitos remunerados por la Tesoreria. EI F. A. con
mas recursos invertidos en estas operaciones, como ha sido la caracteristica de
los ultimos tres anos, fue el Sistema General de Regalias (SGR). En 2022 el
saldo del SGR alcanzo los $30,7 billones, lo que representé un crecimiento del
36,9% frente al saldo de 2021. Otros Fondos con recursos importantes en estos
depositos fueron el (Foncontin), el FONPET y el FOME (Cuadro 3-3).
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Cuadro 3-3

Composicion del Portafolio de Tesoreria y Fondos administrados

Billones de pesos

Inversion 2020 2021 2022 Party,  Varnacios
Bonos FDN 2,5 - -
Fondes 2,5 -
Pagares Interfondos 2,0 0,2 - - (100,0)
Excedentes (Tesoreria Nacional) 2,0 0,2 - (100,0)
Fonse 2,0 -
Depésitos Remunerados Banrep 13,2 9,6 3,4 6,0 (64,7)
Sistema General de Regalias 0,5 - (100,0)
Bonos Pensionales 0,9 0,1 0,1 (93,1)
Excedentes (Tesoreria Nacional) 0,1 0,2 0,3 0,5 82,7
FONCONTIN (garantias e infraestructura) 0,4 4,2 1,0 1,8 (74,9)
FOME 12,3 1,0 0,3 0,6 (66,7)
Otros 0,3 4,3 1,7 3,0 (60,9)
Depositos Remunerados DGCPTN 27,4 27,9 43,2 75,9 54,6
Sistema General de Regalias 18,9 22,4 30,7 54,0 36,9
Fonpet 1,6 1,3 1,6 2,9 30,9
FONCONTIN (garantias e infraestructura) 3,3 59 10,4
Fondes 1,4 -
FOME 2,6 1,5 2,6 (41,5)
Otros 2,2 1,7 34 6,0 100,8
TES 2,5 1,4 1,7 31 29,4
Excedentes (Tesoreria Nacional) 2,4 1,4 1,7 3,1 29,4
FOME 0,2 -
Otros fondos 0,0 0,0 0,0 0,0 12,6
Simultaneas 2,2 0,3 0,6 (84,0)
FOME CDT Findeter 0,9 0,6 0,6 1,0 -
Total portafolio pesos 48,4 41,8 49,2 86,6 17,7
Portafolio délares 9,4 4,5 7,6 13,4 71,2
Excedentes (Tesoreria Nacional) 9,4 4,5 7,6 13,4 71,2
Total portafolio 57,9 46,3 56,8 100,0 22,9
Portafolio Fondos Administrados 30,8 33,8 44,4 78,2 31,5
Portafolio Tesoreria Nacional (1) 271 12,5 12,4 21,8 (0,5)
En pesos 44 3,9 2,4 (38,8)
FOME 13,2 4,1 2,4 (42,0)
En ddlares 94 4,5 7,6 71,2
Caja Tesoreria (2) 6,4 4,3 8,6 98,3
Disponibilidad final (1)+(2) 33,5 16,8 21,0 25,0

Fuente: DGCPTN, calculos CGR
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En cuanto a los dep0dsitos remunerados en el Banco Republica y los pagarés,
presentaron una disminucién en los ultimos tres afios, esto como efecto del
aumento de las inversiones en los depésitos remunerados por la Tesoreria y la
liquidacion de los pagarés que la Tesoreria creaba para registrar los préstamos
al FEPC y a otras entidades publicas (Cuadro 3-3).

El portafolio del FOME por su parte presenté una reduccién en 2022, en la
medida en que los recursos creados para enfrentar la crisis de la pandemia en
2020 se fueron ejecutando. De los $2,4 billones que aiin mantenia el FOME, $1,5
billones se encontraban en depdsitos remunerados de la Tesoreria. El resto del
portafolio se distribuyd en depdsitos remunerados en Banco de la Republica y
en un CDT emitido por Findeter. Los Fondos con los mayores recursos en 2022
fueron el SGR, el Foncontin, el Fonpet y el FOME, los cuales contribuyeron a
brindar liquidez permanente a la Tesoreria (Cuadro 3-3).

3.2.2 Activos y pasivos corrientes de Tesoreria (DGCPTN)

El portafolio de la Tesoreria y de algunos Fondos Administrados (F.A), los saldos
de efectivo, los pasivos con la CUN, y los reintegros exigibles se contabilizan
en el balance de la Direccion General de Crédito Publico y Tesoreria Nacional
(DGCPTN). Asi mismo en el pasivo se registran las obligaciones de corto plazo
originadas en el vencimiento de los titulos TES y los bonos externos, los pagos
de capital e intereses de préstamos de la Nacion con la banca multilateral. La
diferencia entre los activos®® y pasivos corrientes®' reflejan las condiciones de
liquidez de la Tesoreria, es decir, la capacidad de los activos para cubrir las
obligaciones de corto plazo.

30. El activo corriente comprende los bienes y derechos por los cuales se tengan la intencion de
venderlos, consumirlos o distribuirlos en forma gratuita o a precios de no mercado, los que se
mantengan principalmente con fines de negociacion, los que se esperan realizar dentro de los 12
meses siguientes a la fecha de los estados financieros, los que sean sea efectivo o equivalente al
efectivo y puedan intercambiarse o utilizarse para cancelar un pasivo por un plazo maximo de 12
meses siguientes a la fecha de presentacion de los estados financieros.

31. El pasivo corriente agrupa las obligaciones derivadas de las actividades de la Tesoreria y la
Deuda, exigibles en un periodo no mayor a un afio.
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De acuerdo con el Instructivo No. 001 del 31 de marzo de 2022 y en el marco de
las actividades asociadas al proceso de unificacion establecido en las Normas
para el Reconocimiento, Medicion, Revelacién y Presentacion de los Hechos
Econdmicos para entidades de Gobierno (Resolucion 211 del 9 de diciembre
de 2021), la CGN establecié que los estados financieros de la vigencia 2022
de la DGCPTN debian contener la informacién contable y financiera de las
operaciones de tesoreria y deuda publica.

De acuerdo con la CGN, el registro de estas operaciones no es estrictamente
comparable con el de la vigencia 2021, por cuanto las cifras de esa vigencia
corresponden a las operaciones de la entidad contable Tesoro Nacional.

Por tanto, la evaluacion de la liquidez que se realiza a continuacion se enfoca
en el consolidado de Tesoreria y Deuda correspondiente al 2022 y para efectos
informativos se muestra la suma de activos y pasivos corrientes de 2021 de
las dos cuentas, sin ajustes de cuentas reciprocas, asi como los respectivos
crecimientos.

3.2.3 Balance corriente de la DGCPTN

Los activos corrientes de la DGCPTN (Tesoreria) en 2022 ascendieron a $36,2
billones en 2022, lo que implicé un aumento del 19,5% frente a 2021. Esto se
explicé por el incremento del saldo de Recursos entregados en administracion,
que representan los depdsitos remunerados por la Tesoreria a los F. A. y cons-
tituyeron el 34,5% de los activos corrientes (Cuadro 3-4).

En esa cuenta no se incluye el saldo del SGR, ya que el saldo de esos depdsitos
se registra en el activo de este sistema. Cabe sefalar que el saldo de Recursos
entregados en administracion ($12,5 billones) se registra también en el pasivo
(Crédito de Tesoreria), ya que es una obligacion de la Tesoreria con los F. A.

Con relacién a la cuenta Efectivo, que agrupa la CUN, los depositos de corto
plazo en pesos y otras monedas en instituciones financieras, las inversiones
overnight, TES y CDT, se mantuvo estable en 2022. Los depésitos de los F. A.
en el Banco de la Republica se redujeron en 2022, al igual que los compromisos
de reventa de inversiones, mientras el saldo de la CUN se duplicé, alcanzando
el 23,9% de los activos (cuadro 3-4). Los depositos en el exterior aumentaron
60,5% asi como los equivalentes al efectivo (overnight).

Las inversiones en TES (por $1,7 billones), que hacen parte del portafolio propio
de la Tesoreria, en la consolidacién vigente ya no se registran en el activo corrien-
te, se restan del saldo de las emisiones de TES que se encuentran en el pasivo.
Otra inversion en 2022 la constituyo el CDT del FOME por $400.000 millones.
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Los pasivos corrientes por su parte aumentaron 28,1% en 2022, lo cual obede-
cio principalmente al incremento de los Préstamos por pagar, que se duplicaron
frente al saldo de 2021, constituyendo el 14,7% de los pasivos. Otras cuentas
que se incrementaron fueron las Cuentas por pagar y la Emisién y colocacion
de titulos de deuda, las cuales representaron el 50,7% y el 34,6% de los pasivos
respectivamente (Cuadro 3-4).

Los préstamos por pagar se elevaron debido al mayor saldo de los Créditos de
Tesoreria (registrados en el activo como Recursos recibidos en administracion)
y que como ya se sefald, representan los préstamos de los Fondos a la Teso-
reria mediante los depédsitos remunerados.

El mayor saldo de la Emisién y colocacion de titulos de deuda en 2022 reflejé
el incremento de los vencimientos de titulos TES y de bonos externos para el
2023. Esto se compensd con la reduccion del Financiamiento de corto plazo,
cuenta que incluye los TES de corto plazo, los Titulos de Desarrollo solidario
(TDS) y los bonos de valor constante serie A*2. Mientras los Tes de corto plazo
se redujeron (pasando de $11,8 billones en 2021 a $8,6 billones) el saldo de los
TDS se elevo, pasando de $9,8 billones a 10,2 billones.

Las cuentas por pagar, por su parte, se incrementaron principalmente por los
recursos recibidos administrados, los cuales aumentaron 28,3%, conformando
ademas el 45,2% del total de pasivos corrientes (Cuadro 3-4). Estos recursos
les corresponden a fondos que por disposiciones legales le han asignado al
Tesoro Nacional su administracion. Esta cuenta también incluye los recursos
de entidades publicas que ejecutan el Presupuesto General de la Nacion y que
conforman el Sistema de Cuenta Unica Nacional (SCUN).

Los recursos recibidos en administracion estan constituidos a su vez por los
recursos que se destinan a ciertas inversiones remuneradas® y hacen parte
del portafolio global de la Tesoreria y los Fondos Administrados descrito arriba.
También hacen parte de los recursos recibidos en administracion aquellos que no
hacen parte del portafolio global y que les pertenecen a fondos como Caprecom
en liquidacion, Corporacion Eléctrica de la Costa, la Unidad Administrativa
especial de Gestion Pensional y contribuciones parafiscales (UGPP), PRONE,
FAER, FAZNI, Incora, Positiva Compafiia de Seguros (que tiene el mayor saldo),
entre otras.

32. Estos titulos corresponden a parte del pasivo pensional de Universidades o Instituciones de
Educacidon Superior de caracter oficial y naturaleza territorial, que estén a cargo de la Nacion.

33. Hace parte del portafolio PORFIN
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Cuadro 3-4
Direccion General de Crédito Publico y Tesoreria Nacional

Activos y pasivos corrientes
Billones de pesos

Codigo Concepto 2021 2022 % part. Crec.
1 Activos 30,3 36,2 100,0 19,5
1.1 Efectivo 20,1 19,7 54,5 -2,0
1,1,06 Cuenta Unica nacional 4.4 8,6 23,9 96,8
1.1.10 Depésitos en instituciones financieras 11,7 7,5 20,7 -35,8
1.1.10.05 Cuenta corriente bancaria 0,0 0,0 - -
1.1.10.11 Depésitos en el exterior 2,5 4.1 1,3 60,5
1.1.10.12 Depésitos remunerados 9,1 3,4 9,4 -62,7
1.1.33 Administracion de liquidez 4.1 3,6 9,9 -11,7
1.1.3303 Equivalentes al efectivo (overnight) 1,9 3,6 9,9 88,2
1.1.3305 Compromisos de reventa de inversiones 2,2 0,0 - -100,0
1.2 Inversiones e instrumentos derivados 1,7 0,4 1,2 -73,7
1.2.01 Inversiones administracion de lig. en titulos de deuda 1,4 0,0 - -
1.2.01.01 Titulos de tesoreria -TES 1,4 0,0 - -
1.2.11 Inversiones administracion de lig. fondos adm. 0,0 0,0 - -
1.2.11.01 Titulos de tesoreria tes 0,0 0,0 - -
1.2.11.40 Certificado deposito a término (cdt) findeter FOME 0,0 0,4 1.1 -
1.2.11.44 Bonos vy titulos emitidos por las entidades financieras 0,0 0,0 - -
1.2.36 Instrumentos derivados 0,0 0,0 0,1 -
1.2.20 Derecho de recompra de inversiones 0,3 0,0 - -
13 Cuentas por cobrar 0,0 0,3 0,8 -
14 Préstamos gubernamentales otorgados 3,0 3,3 9,1 10,6
19 Otros activos 55 12,5 34,5 125,9
19,08 Recursos entregados en administracion 55 12,5 34,5 125,9
2 Pasivos 112,2 143,7 100,0 28,1
22 Emisién y colocacion de titulos de deuda 45,2 49,7 34,6 9,8
2.2.22 Financiamiento interno de corto plazo 21,8 19,0 13,2 -12,9
2223 Financiamiento interno de largo plazo 21,5 24,2 16,8 12,2
2.2.25 Financiamiento externo de largo plazo 1,8 6,5 4,5 250,6
23 Préstamos por pagar 10,6 21,2 14,7 100,4
2.3.13 Operaciones de financiamiento internas de corto plazo 55 13,8 9,6 150,2
2.3.13.01 Préstamos banca comercial 0,0 0,4 0,3 -
2.3.13.05 Créditos de Tesoreria 55 12,5 8,7 125,9
2.3.13.07 Fondos adquiridos con compromiso de recompra 0,0 1,0 0,7 -

2.3.13.12 Préstamos del gobierno general - -

2.3.17 Financiamiento externo de largo plazo 7,3 51 -
2.4 Cuentas por pagar 56,4 72,9 50,7 29,1
2.4.53 Recursos recibidos administrados 50,6 64,9 45,2 28,3
2.4.90 Oftras cuentas por pagar 5,8 8,0 55 37,6
Activo corriente - Pasivo corriente -81,9 -107,5
Pasivo corriente / Activo corriente 3,7 4,0

Fuente: DGCPTN, calculos CGR
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De acuerdo con lo anterior, la diferencia entre los activos y pasivos corrientes
de la DGCPTN se situé en 2022 en -$107,5 billones, lo que implicé un aumento
de la diferencia negativa registrada en 2021 (Cuadro 3-4). Esto fue el resultado
de un incremento de los pasivos (28,1%) superior al aumento de los activos
corrientes (19,5%).

Esto genero, a su vez, un aumento de la relacién pasivos a activos pasando de
3,7 en 2021 a 4,0 en 2022, lo que indica que los activos de corto plazo no seran
suficientes para cubrir las obligaciones de 2023.

No obstante, gran parte de los pasivos y activos corrientes son recursos
administrados por la Tesoreria que pertenecen a entidades del Estado, las
cuales, como en afos anteriores, se renuevan cada vigencia, por lo que no
constituyen obligaciones que puedan afectar la liquidez de la Tesoreria.

Otros pasivos, como los TES de corto plazo, se renuevan sin dificultad en el
mercado de deuda publica, a tasas de interés que dependen principalmente
de la Tasa de Politica Monetaria (TPM) del Banco de la Republica. Los TES
que vencen en 2023 se deben refinanciar con nuevas emisiones de titulos, los
cuales ademas sirven como mecanismo para absorber la liquidez provista por el
déficit de la Tesoreria y brindan al mercado una alternativa de inversion.

Cabe mencionar que el Banco de la Republica absorbe con las operaciones
monetarias cualquier otro exceso de liquidez que pueda alejar la tasa de interés
de corto plazo de la TPM.

En conclusion, con el crecimiento econdmico presentado en 2022, los ingresos
tributarios se convirtieron en la fuente de recursos mas dinamica de la Tesoreria,
seguida por las transferencias de dividendos, los reintegros y los recursos de los
Fondos Administrados. En contraste, los desembolsos netos de deuda se redujeron.
Con un crecimiento de los ingresos superior al aumento del gasto, el déficit de la
Tesoreria en 2022 se redujo frente al de 2021. La contrapartida del déficit fue el
crédito, especialmente el externo, los préstamos de los Fondos Administrados
(F.A.), los reintegros y la desacumulacion del portafolio del FOME.

Esto se tradujo en un aumento del portafolio en pesos de los F.A. en 2022,
mientras que el portafolio propio de la Tesoreria se mantuvo relativamente
estable, con un aumento del portafolio en ddlares y la caja de un lado, y una
disminucion del portafolio en pesos y el portafolio del FOME por otro lado.

Este comportamiento del portafolio global de la Tesoreria se reflejé en el balance
de los activos y pasivos corrientes, que a partir de 2022 la Contaduria General
de la Nacién consolidé con los activos y pasivos de la Deuda, cuyos registros
contables se mantenian por separado.
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Con esta consolidacion entre Tesoreria y Deuda, que se agrupa en de la Direccién
General de Crédito Publico y Tesoreria Nacional (DGCPTN), los activos corrientes
reflejan la liquidez del Gobierno Nacional Central (GNC), mientras los pasivos
corrientes involucran la deuda o las obligaciones de corto plazo del GNC, sumado
a los recursos de los F. A. recibidos para la administracion de la DGCPTN.

Al cierre de 2022, la diferencia entre los activos y pasivos corrientes de la
DGCPTN llegé a -$107,5 billones, lo que implicé un aumento de la diferencia
negativa registrada en 2021; mientras la relaciéon de pasivos a activos fue
de 4,0. Esto indica que los activos de corto plazo no seran suficientes para
cubrir las obligaciones de 2022. Cabe senalar que buena parte de los pasivos
corrientes son recursos que pertenecen a Fondos o entidades del Estado, las
cuales, como en afos anteriores, se renuevan cada vigencia, por lo que no se
afectara la liquidez de la DGCPTN.

Otros pasivos, como los TES de corto plazo o los vencimientos de TES emitidos
en anos anteriores, se renuevan sin dificultad en el mercado de deuda publica, a
tasas de interés que dependen principalmente de la Tasa de Politica Monetaria
(TPM) del Banco de la Republica. Las nuevas emisiones de TES absorben
la liquidez provista por el déficit de la Tesoreria y brindan al mercado de una
alternativa de inversion para el sector privado. El Banco de la Republica por su
parte absorbe con las operaciones monetarias cualquier otro exceso de liquidez
que pueda alejar la tasa de interés de corto plazo de la TPM.

Finalmente, es importante sefialar, respecto a la cuenta deterioro de préstamos
por cobrar, que en la vigencia 2021 se encontré que gran parte de su saldo
($5,10 billones) correspondio a los préstamos de la Nacion a Electricaribe ($5,03
billones). Cabe recordar que este saldo provino de la asuncion de la deuda por
parte de la Nacién que Electricaribe tenia con el FESSPD. Para la vigencia
2022, esa cuenta ascendié a $6,78 billones, de los cuales se mantuvieron
los 5,03 billones de Electricaribe, se sumaron $1,47 billones del Fondo de
Sostenibilidad Financiera del Sector Eléctrico (Fonse), pues a pesar del manejo
contable que se le dio a esos recursos de Cartera, alin no se cuenta con un acto
administrativo que permita saldar esa deuda. Es decir, que la Nacién asuma las
pérdidas de los recursos prestados para el saneamiento de esta empresa y la
estabilidad del ese sector (Notas estados contables 2022, pag. 101).
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Capitulo IV
Gasto Publico Social

El Presupuesto General de la Nacion (PGN), de acuerdo con los mandatos
establecidos por la Constitucion, la ley y la Corte Constitucional en
materia de inversion social, debe tener un uso eficiente y eficaz, de
tal manera que fomente el desarrollo sostenible y contribuya en la
disminucion de los altos niveles de desigualdad y pobreza.

La Constitucion Politica de Colombia (Articulo 334) garantiza la
prioridad del Gasto Publico Social (GPS), este se definié en el articulo
41 del Decreto 111 de 1996 o Estatuto Organico de Presupuesto
(EOP) como: “aquel cuyo objetivo es la solucién de las necesidades
basicas insatisfechas de salud, educacién, saneamiento ambiental,
agua potable, vivienda, y las tendientes al bienestar general y al
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién, programadas tanto
en funcionamiento como en inversion.”

El articulo 350 de la Constitucién Politica ordena que en la Ley de
apropiaciones se incluya un capitulo denominado GPS con prioridad,
excepto en casos de guerra exterior o por razones de seguridad nacional
sobre las demas asignaciones. Actualmente, el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico presenta con el proyecto de presupuesto general un anexo
denominado Anexo Gasto Social (AGS) que registra el monto de gasto
proyectado por entidades ejecutoras con connotacién de gasto social.

Sin embargo, la definicidon de GPS es tan amplia que permite la inclusion
de gastos en el AGS que no cumplen estrictamente con la intencidon
de la Constitucion en el sentido de la sentencia C 151 de 1995 de la
corte constitucional, la cual al indagarle sobre la confusién entre los
conceptos de GPS y presupuesto de inversion, manifesté que “el GPS
debe satisfacer las necesidades de las personas, en especial de aquellos
sectores sociales discriminados (Articulo 13) que por no haber tenido
una equitativa participacién en los beneficios del desarrollo presentan
necesidades basicas insatisfechas”.

También se da el caso de temas que se ajustan a la definicién de GPS
dada en el EOP, no obstante, no se incluyen en el AGS, por ejemplo,
el proyecto de la Agencia de Desarrollo Rural, Inclusidon productiva
de pequefios productores, con una asignacion en la vigencia 2021 de
$130.222,49 millones.
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De acuerdo con las estadisticas de la Organizacion para la Cooperacién y
el Desarrollo (OCDE) y su metodologia de medicidn, la participacion del
GPS3* de Colombia (15,2%) respecto al gasto publico se encuentra por
debajo del promedio de los paises pertenecientes a dicha organizacion
(20,8%) (Grafico 4-1).

Grafico 4-1

Participacion del gasto social paises de la OCDE
como porcentaje presupuesto publico 2022 o ultimos afos
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Fuente: https://www.oecd.org/social/expenditure.htm
Nota: los datos para Colombia, Chile, Israel y Nueva Zelanda corresponden a 2021; los datos de
Canadad, Costa Rica y Japon a 2020 y de Turquia, Australia y México al 2019.

34. Los ambitos politicos principales a que se refiere son: vejez, sobrevivientes, prestaciones por
incapacidad, salud, familia, programas activos del mercado laboral, desempleo, vivienda y otras
+areas de politica social. Los conceptos que incluye pueden consultarse en https://www.oecd.
org/social/expenditure.htm.
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Con la metodologia de Colombia, la menor participacién del GPS
respecto al Gasto P se presentd en 2008 (40%) y la mas alta en 2020
(60%) ano de la pandemia. En 2022 esa participaciéon fue del 54%,
un punto porcentual (p.p.) inferior a lo registrado en 2021 que fue del
55% frente al PGN (Grafico 4-2).

Gréfico 4-2
GPS y participacion respecto al PGN definitivo 2005 — 2022
Billones constantes de 2022
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Fuente: DCEF con SIIF, CGR Informes de Presupuesto y DANE
Nota: De los afios 2006 y 2012, no se obtuvieron los registros para completar la serie.

En general, el gasto como instrumento de la politica fiscal incide
directamente en el incremento de los ingresos que reciben las personas
por su participacion en los mercados, particularmente de la mas pobre
o de quienes se ven afectados por desastres naturales o por casos
fortuitos como la situacion de disminucion o falta de ingreso ocasionada
por las medidas de confinamiento para detener la propagaciéon del
COVID 19 mediante: Las transferencias para la provision de bienes
publicos como educacién y salud; los subsidios al consumo, como a los
servicios publicos domiciliarios; o, los programas de proteccién social
como Familias en Accion, Colombia Mayor, Ingreso Solidario, Programa
de Apoyo al Empleo Formal (PAEF), etc.

También incide indirectamente en el incremento del ingreso de los
hogares y su bienestar, por ejemplo: la inversion en infraestructura
para vivienda de interés social y vias terciarias, las cuales adicional a
generar empleo, mejoran la calidad de vida de los hogares.
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Se espera, ademas, que el gasto actue con efecto redistributivo e incida
en la disminucion de la desigualdad, es decir, evitar la concentracion de
ingreso y de la riqueza en unos pocos, en detrimento de la gran mayoria.
Programas como el PAEF, asi como los programas de proteccién al
agricultor, si priorizaran a las pequefias empresas y a los pequefios
cultivadores contribuirian a reducir la inequidad en la distribucion del
ingreso.

Si bien en diferentes gobiernos la disminucién en los niveles de pobreza
e inequidad hacen parte de sus propdsitos®® y se asignan recursos
en el denominado AGS para su logro, estos niveles no disminuyen
significativamente. Algunas de las politicas adoptadas no atacan las
causas, son paliativas o se presenta ineficiencia en algunos programas;
adicionalmente, el fendmeno de la corrupcion®® coopta recursos que se
desvian del fin social para el cual fueron asignados y frena el avance
en la mejora de los indicadores sociales.

La ineficiencia en el gasto y la corrupcion, impiden el acceso a bienes y
servicios, o su acceso, pero sin las calidades y cobertura planeada. Como
consecuencia adicional se pierde la confianza de los contribuyentes, se
incentiva la evasion de impuestos y disminuye el ingreso que alimenta
el gasto social y de inversién.

Segun Transparencia Internacional en su ultimo informe sobre el
Indice de Percepcién de la Corrupcion (IPC) 202137, a nivel mundial la
puntuacidon media es de 43 y no ha cambiado en los ultimos 10 afios y
dos tercios de los paises no llegan a 50. Colombia con una calificacion
de 39/100 se ubica en el puesto 87 entre 180 paises. Entre los paises
qgue hacen parte de la OCDE, Colombia ocupa el penultimo puesto entre
37 paises, el ultimo es México.

35. Por ejemplo: PND 2006-2010, reduccion de la pobreza y promocion del empleo y la equidad,
pag. 105; PND 2010-2014, lograr una sociedad con mas empleo, menos pobreza y mas seguridad,
pag. 18; PND 2014-2018, erradicar la pobreza extrema en 2024 y reducir la pobreza moderada,
pag. 63.; PND 2018-2022, sacar a 1,5 millones de la pobreza extrema, pag. 9.

36. Segun adaptacion del concepto presentado por la Corporacion Transparencia por Colombia
2017 se entiende como: El abuso de poder o de confianza por parte de un actor para obtener
beneficios personales o de un grupo determinado de poder, en detrimento de los intereses
colectivos.

37. Clasifica 180 paises y territorios segun el nivel de percepcién de la corrupcién en el sector
publico siendo cero el mas corrupto y 100 el mas limpio.
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Evolucién del gasto publico social y de los principales indicadores
sociales

En el periodo 2013-2015 el per capita comprometido del AGS se
incrementd en 11% para poblacion total y en 18% por persona en
situacion de pobreza, mientras que la pobreza disminuyd en 5 p.p. y
la pobreza extrema en 3 p.p. De 2016 a 2017 el per capita de gasto
comprometido se incrementd 3% para la poblacion total y 6% para
la poblacién en pobreza extrema. Por su parte, la pobreza y pobreza
extrema disminuyeron en aproximadamente 1 p.p. (Grafico 4-3).

Para el periodo 2018 - 2020 se present6 un incremento del compromiso
per capita de gasto social en la poblacidon total del 12% y disminucién
del 7% del per capita por pobre. Por su parte, la poblacién en situacion
de pobreza y pobreza extrema se incrementd en 7 p.p. superando
los niveles de 2013. En 2021 se incrementd el per capita por pobre
comparado con el 2020 (Grafico 4-3).

Grafico 4-3
Per cépita diario compromiso AGS (Pesos de 2022)
y porcentaje de pobreza 2013-2022
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Fuente: CGR con DANE, Proyecciones de poblacién, comunicado de prensa 2021 y SIIF

La situacién de pobreza en 2020 se empeord como resultado, entre
otros, de las medidas tomadas para la contencidon de la COVID 19
que afectaron los ingresos de los hogares. Respecto a la situacion
de pobreza antes de pandemia, esta se incrementdé y en promedio
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es mucho mayor en la poblacién indigena y victimas, asi como en la
poblacién desplazada por la violencia, negra, mulata y afrocolombiana
(Cuadro 4-1).

Cuadro 4-1

Poblacién en pobreza y pobreza extrema por tipos de poblacion 2019-2021

Pobreza monetaria Pobreza extrema
Poblacion

2019 2020 2021 2019 2020 2021
Desplazamiento forzado 43,8 53,4 51,6 13,6 20,4 18,5
Victimas 42,8 51,9 50,1 13,2 19,8 17,9
Indigenas 61,3 62 61,6 32,3 36,6 33,7
Negro, mulato, afrocolombiano 441 46,7 46,1 15,3 17,5 17,3
Total Nacional 35,7 42,5 39,3 9,6 15,1 12,2

Fuente: Elabord CGR con DANE, Comunicado de prensa del 2 de junio de 2022.

En cuanto a la inequidad, de acuerdo con el Banco Mundial®*®: En
pocos paises la brecha entre ricos y pobres es mas amplia que en
Colombia, y en ningun pais es mas estrecho el vinculo entre cuanto
ganan las personas en la edad adulta y los ingresos de sus padres (alta
persistencia del ingreso). Lo que se traduce en que es probable que los
ninos que nacen en hogares pobres en su edad adulta continuaran en
esta situacion.

Si bien el gobierno anterior respondié a la situacion generada por el
COVID 19, ademas de la llegada de aproximadamente 1,8 millones
de venezolanos, y que con la atencién en salud, educacién y algunos
programas sociales se contribuyé a la inclusion de los mas vulnerables
por la pérdida de ingreso, la desigualdad en el ingreso continta siendo
alta (Grafico 4-4), ocupando el pais a nivel de Suramérica la segunda
posicion en desigualdad después de Brasil (Grafico 4-5).

38. Banco Mundial, Actualizacidn del diagndstico sistematico para Colombia, junio 2022, pag. 37
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Gréafico 4-4
Indice de GINI
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Fuente: DANE, presentacion resultados de pobreza 2021.
Gréfico 4-5
Indice de GINI
paises de América del Sur 2021
Peru 0,402
Uruguay 0,408
Bolivia 0,409
Argentina 0,42
Paraguay 0,429
Chile 2020 0,449
Ecuador 0,458
Colombia 0,515
Brasil 0,529
0 0,1 0,2 0,3 0,4 0,5 0,6

Fuente: https://datosmacro.expansion.com/demografia/indice-gini
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La desigualdad se refleja en las curvas de crecimiento inclusivo (Grafico
4-6). Por periodos de gobierno, en los dos mandatos del presidente
Santos Calderon hubo crecimiento inclusivo (El ingreso de los mas pobres
se incrementd mas que el de la poblaciéon de mayor ingreso en un periodo
de referencia), pero el crecimiento fue mayor para los mas pobres en el
primer mandato que en el segundo. En el caso del gobierno del presidente
Duque, si bien toda la poblacién disminuyé sus ingresos como efecto de
las medidas tomadas para controlar la pandemia, sin embargo, los mas
pobres fueron quienes mas disminuyeron sus ingresos.

Grafico 4-6

Crecimiento inclusivo
Incremento en el ingreso de la poblacién
por deciles de ingreso por periodos de gobierno
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Fuente: CGR Calculos propios con DANE_ GEIH

La inversidon en educacion y salud se incrementd (Grafico 4-7). En
educacién media el per capita para el periodo 2010 - 2021 se
incrementd en 57% mientras la poblacion matriculada disminuyd en el
14%; en educacién terciaria el per capita en el periodo 2013 - 2020, se
incrementd en el 47% y la matricula en el 9%°3°, en 2021 se presenta
una disminucion en el per capita explicado en parte por un aumento de
la matricula del 11,5%.

39. No se calculan los crecimientos per capita desde 2010 porque se registra un incremento en
la matricula en 2013, de 1.017.138 matriculados en 2012, se paso6 a 1.874.776 matriculados en
2013.
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Grafico 4-7

Indicadores de Educacion y Salud 2010 — 2021
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Fuente: CGR, Calculos propios con DNP, SNIES, SIMAT, SIIF

En el régimen subsidiado de salud, la inversidn per capita se incrementé
desde 2010 en 20% vy la poblacién afiliada a ese régimen en 14%,
mientras el valor de la UPC en 373%.

4.1 Programacion y ejecucion del Anexo Gasto Social

EIAGS paralavigencia 2022 ascendido a$182,11 billones (funcionamiento
79% e inversion 21%) que representa el 12,44% del PIB y el 52% del
PGN; si no se tiene en cuenta el servicio de la deuda, llega al 67% del
PGN (Cuadro 4-2).

En el Anexo GPS 2022, la mayor participacion es para los sectores de
trabajo y seguridad social con un 47%, los cuales incluyen pensiones,
cesantias, recursos del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF) destinados a atencion de la familia, la nifiez y la juventud,
atencion a la poblacion vulnerable y subsidios diferentes a vivienda.

La partida de salud con participacion del 25%, incluye los recursos del
SGP en Salud, los aportes al Sistema General de Seguridad Social en
Salud (SGSSS) contributivo y la atencién a la poblacién no afiliada.

Educacién tiene un peso del 22%, incluye los recursos del SGP en

educacion, las transferencias a las universidades e institutos técnicos y
la capacitacién para el trabajo.
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Cuadro 4-2

Distribucion y participacion por sectores

de los recursos presupuestados en el anexo Gasto Social 2018-2022

Sectores Proyecto 2018 Pr;’gfgm P"z’g;gm P’;ggf” "';gggm

Trabajo y Seguridad Social 62,9 49% 619  46% 61,8  44% 71,8 45% 85,89 47% 20%
Salud 29,4 23% 338 25% 36,3 26% 40,6 26% 46,22 25% 14%
Educacién 29,7 23% 31,7  24% 359  25% 37,9 24% 40,64 22% 7%
Agua potable y saneamiento ambiental 3 2% 3 2% 3,5 2% 3,9 2% 4,24 2% 9%
Vivienda Social 2,1 2% 2,3 2% 2,8 2% 3,3 2% 3,25 2% -2%
Cultura deporte y recreacion 0,8 1% 1,3 1% 1,6 1% 1,6 1% 1,86 1% 16%
Total gasto Social 127,9 100% 1341 100% 1419 100% 159,16 100% 182,11 100% 14%
Total presupuesto sin deuda 212,42 238,1 272,39 14%
% participacion gasto social sin deuda 66,84 66,85 66,86

Fuente: DCEF con proyectos de presupuesto 2018 a 2022

El 5% restante se distribuye entre agua potable y saneamiento
ambiental, vivienda social y, cultura, deporte y recreacién. En 2022 se
disminuyd lo proyectado para vivienda de $3,3 billones en 2021 a $3,2
billones en 2022.

La ejecucidon del AGS ha estado por arriba del 92%, exceptuando 2020
cuando fue de 83,7%, ademas de presentarse la pérdida de apropiacion
mas alta y que no se comprometieron $19,3 billones (Cuadro 4-3).
Comparado con la apropiacién inicial en 2021, el AGS se incremento en
el 17% y en 4,2% para 2022, sin embargo, se dejaron de comprometer
$6,1 billones.
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Cuadro 4-3

Ejecucion del AGS 2005-2022

Billones de pesos

Valor en . .. Apropiacién
Vigencia elé::::o I’: :)cri(;'l D(Si‘; ri(t)i-va Comp. Oblig. Pago :551)‘7:3:;1)0('0‘/:;‘ no utilizada
Social (3-4)
1 7 2 3 4 5 6 8 9

2005 42,75 42,04 40,89 40,27 37,95 37,69 92,8 0,61
2007 54,82 57,41 56,22 53,27 51,96 50,48 92,4 2,95
2008 60,15 54,78 50,62 49,68 48,11 46,14 95,0 0,94
2009 72,02 68,69 66,46 62,98 61,55 58,24 92,6 3,48
2010 74,91 75,54 74,27 68,54 66,38 60,88 89,4 5,73
2011 76,25 76,03 72,61 71,12 69,78 63,38 96,1 1,49
2013 96,48 97,25 95,89 93,03 91,66 84,31 95,6 2,86
2014 108,22 114,33 108,93 103,74 100,51 92,94 92,3 5,19
2015 114,92 120,56 112,10 110,06 104,31 99,01 93,1 2,04
2016 116,50 119,10 116,46 115,61 109,00 105,46 93,6 0,85
2017 118,47 125,40 127,09 126,46 122,07 118,03 96,0 0,63
2018 127,90 132,17 132,18 129,43 123,03 122,77 93,1 2,75
2020 141,90 147,72 185,17 165,82 154,93 154,73 83,7 19,35
2021 159,16 161,54 189,77 185,55 175,82 175,53 91,7 3,21
2022 182,11 184,28 192,01 185,94 170,19 169,98 88,6 6,08

Fuente: Proyectos de presupuesto diferentes vigencias; Ejecucion del gasto social: De 2005 a
2017, Calculos Contraloria General de la Republica con SIIF Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
y Anexos de Gasto Social. Para los afios anteriores a 2005, el afio 2006 y 2012 no fue posible ge-
nerar la ejecucion, debido a que los cédigos de clasificacion de los rubros en las bases del AGS y de
la ejecucion del PGN no coincidieron en mas del 28% del recurso programado en el AGS, para los
afios 2018, 2020, 2021 y 2022 informacion remitida por el Ministerio de Hacienda con fuente SIIF.

De acuerdo con el Mensaje Presidencial, el énfasis en el gasto en la
vigencia 2022 , atenderia los siguientes programas de inversion social:

e Extender el programa de ingreso solidario hasta diciembre de
2022 aumentando su cobertura de 3,1 a 4,1 millones de hogares a
partir de abril de 2022, junto con la implementacién de un redisefio
del programa en julio de 2022 para mejorar su focalizacion, con un
costo de $7,2 billones en 2022;

e Otorgar a jovenes entre 18 y 28 afos un subsidio equivalente a
25% de un salario minimo, hasta agosto de 2023, para cubrir el pago
de sus aportes a la seguridad social, el cual se complementara con
un subsidio de 10% de un salario minimo para incentivar el empleo
en los demas grupos poblacionales cuyos ingresos no superen 3
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salarios minimos, con un costo total de $1,3 billones ($158.000
millones en 2021 y $897.000 millones en 2022 y $253.000 millones
en 2023);

e Destinar $700.000 millones al afio, de forma permanente, al
programa de ‘Matricula Cero’ en educacion superior, con el fin de
beneficiara 695 mil estudiantes de pregrado que viven en condiciones
de vulnerabilidad;

e Extender el PAEF hasta diciembre de este afo, con un costo
estimado en $1,1 billones.

Asi mismo, el gasto se dirigiria a la satisfaccién de las necesidades
basicas, de los colombianos mas vulnerables, asi como de la poblacién
venezolana migrante, en el marco del Estatuto Temporal de Proteccidn
para Migrantes Venezolanos (Decreto 216 del 1 de marzo de 2021).

A continuacion, seanalizan algunos de lostemasy programas financiados
en el AGS con mayor recurso asignado o con mayor incidencia en la
poblacién vulnerable.

4.2 Gasto en pensiones

El sistema pensional colombiano no ha logrado su fin en el sentido de
aumentar el nUmero de personas que reciben un ingreso por pension.
Tanto en el Régimen de Prima Media (RPM) como en el Régimen de
Ahorro Individual con Solidaridad (RAIS) cada vez mas va en aumento
el numero de personas que llegan a la edad de pension y no logran
cumplir los requisitos, siendo objeto de la indemnizacion sustitutiva en
el RPM o la devolucion de saldos en el RAIS con montos bajos. Segun
Asofondos, mientras que una persona que accede a una indemnizacién
sustitutiva en Colpensiones recibe, por ejemplo, cinco millones de
pesos, en los fondos como Proteccién esa suma (devolucién de saldos)
puede ascender a 35 millones de pesos*?. Estos valores son bajos y se
convierten en recursos que se agotaran prontamente quedando esta
poblacién desprotegida de ingresos en su edad mas vulnerable.

40. https://www.proteccion.com/contenidos/persona/pension/devolucion-saldos-indemnizacion-
sustitutiva
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Adicionalmente, el sistema pensional, creado con la Ley 100, generé
inequidad horizontal en el RPM, asi como entre este régimen y el RAIS.

En el RPM la inequidad horizontal se refleja en que mientras en el 54%
de los pensionados con pension de un smimv se gasta el 30% del
recurso, en el 5,3% de los pensionados, con pensiones de mas de 5
smimyv, se gasta el 23% del recurso (Cuadro 4-4). De hecho, el valor
de reserva que una mujer de 57 afos debe tener para acceder a una
pension de un smimv es de 325 millones de pesos; mientras que un
hombre de 62 afios debe contar con una reserva de 214 millones de
pesos*'. Eso hace que las pensiones altas se encuentren altamente
subsidiadas en el RPM y el monto de pensién en el RAIS, comparado
con el del RPM, sea bajo, dado que los ahorros de las personas en el
RAIS no alcanzan a cubrir la reserva que se requiere para obtener
pensiones altas.

Cuadro 4-4

Colpensiones pensionados por rango de pension

y nomina septiembre de 2022

Rango mesada Pensionados - .. Valor némina - L. Per capita en
; . . Distribucién . Distribucion
salarios minimos Nuamero milllones SMLMV
1 smimv 842.187 54,3% 840.635 30,1% 1,00
(1,2} smimv 372.644 24,0% 528.125 18,9% 1,42
(2,3} smimv 145.438 9,4% 353.390 12,6% 2,43
(3,5} smimv 109.237 7,0% 415.741 14,9% 3,81
(5,10} smimv 66.380 4,3% 448.356 16,0% 6,75
(10,20} smimv 16.208 1,0% 204.149 7,3% 12,60
mas de 20 smimv 182 0,0% 4122 0,1% 22,65
Total 1.552.276 100% 2.794.518 100% 1,80

Fuente: CGR con Colpensiones, Boletin virtual

Lo anterior se confirma con las estimaciones del Observatorio de la
Universidad Javeriana, donde para todo afiliado al RAIS con salario
mayor a un smimv la pensidon se encuentre muy por debajo de lo que
se obtendria si se encontrara en el RPM (Grafico 4-8).

41, Calculos CGR, tablas de mortalidad de Superfinanciera, calculos actuariales y supuestos de
hombre con cédnyuge con edad inferior a 5 afios y mujer con conyuge con edad superior en 5 afios.
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Gréfico 4-8

Pension aproximada como funcion del salario devengado

Pensitn medida en nimero de satarios minimos al momento de jubilarse

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1 12
Salario devengado medido en salarios minimos al momento de jubilarse
Pension en el régimen Pension (aproximada) Pension (aproximada) en el
de prima media actual en el régimen de ahorro actual sistema de pilares propuesto

Fuente: Observatorio Fiscal Universidad Javeriana Informe #39. marzo 2023.

Sin embargo, se mantiene el sistema y no se ha realizado una reforma
pensional y laboral que permita mejorar las coberturas y eliminar las
inequidades.

La razén de la deuda en TES B con los fondos privados de pensiones y
cesantias, respecto a las apropiaciones del PGN, paso del 15% en 2010
al 35% en 2022 y en los ultimos 10 afios la participacidon de la deuda
en TES B de las AFP en los saldos de deuda es del 17% (Grafico 4-9).
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Grafico 4-9
Inversiones en TES de las AFP y del RPM
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Fuente: Contraloria General de la Republica con Ministerio de Hacienda.

4.2.1 Ejecucion del gasto en pensiones en la vigencia 2022

Para financiar las pensiones del RPM administrado por Colpensiones,
los regimenes exceptuados y otros gastos relacionados con el tema
pensional, en 2022 se apropiaron $49,84 billones, cifra superior en
6,0 billones a lo apropiado en 2021, explicado por el incremento
en la apropiacion del 49% para Colpensiones, sin embargo, de este
incremento quedaron en reserva $4,0 billones.

La ejecucion fue del 76,9%, las menores ejecuciones se presentaron
en el Fondo de Pensiones del Nivel Territorial (Fonpet) donde se dejo
como reserva lo comprometido, seguido por Colpensiones con una
ejecucion del 43%.

El gasto en pensiones representé el 3,4% del PIB, 14,13% del PGN y
el 23,6% del gasto en funcionamiento (Cuadro 4-5).
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Cuadro 4-5

Ejecucion del gasto para el tema pensional 2021-2022

Billones de pesos

2022
Rubro o entidad APr9r_)iaci6n Lo s I Varia_cié_rf
definitiva 2021 Apropiacion  Apropiacion Comp. Oblig. Pago Reservas Cuentas  apropiacion
inicial definitiva por pagar definitiva (%)
2022 -2021
Colpensiones 11,73 17,48 17,48 13,45 7,45 7,45 4,02 - 49,0
Fopep 11,04 11,10 11,18 11,18 9,92 9,92 - - 1,2
Fuerzas Armadas y Policia 8,73 8,61 8,79 8,78 8,78 8,78 0,01 0,00 0,7
Fomag 8,25 8,13 8,13 8,13 8,13 8,13 - - -14
Fonpet* 0,13 0,11 0,11 0,06 - - 0,04 - -20,0
Otros** 3,73 4,00 4,16 4,14 4,11 4,11 0,02 0,00 11,6
Total 43,61 49,43 49,84 45,75 38,40 38,40 7,34 0,00 14,3

* Cuotas partes, bonos, mesadas pensionales a cargo de las entidades, auxilio funerario, pasivos pensionales universidades, Calculos
actuariales, bienestar del pensionado, Fondo del Congreso, Fondo de Solidaridad Pensional Subcuenta de Solidaridad, etc.

** No incluye asignacion especial del SGP por $1,4 billones en 2021

Fuente: CGR, CDEFP, DCEF con SIIF Nacion Il

Se muestra que continlian en aumento los recursos que se les asigna a
las AFP para cubrir el riesgo de deslizamiento del salario minimo** por
la aplicacidon del Decreto 036 de 2015 que reglamenté el articulo 14
de la Ley 100, que es la cobertura que asume la Nacién con recursos
publicos de las rentas vitalicias del régimen privado por la diferencia
de tasa entre el Indice de Precios al Consumidor (IPC) y el incremento
anual del salario minimo. Si bien este favorece a los pensionados con
renta vitalicia (tendrian proteccidn por toda su vida), resulta una carga
para el PGN cuando el RAIS desde su creacidn era auto sostenible.
De acuerdo con Asofondos, requirieron $5.700 millones y $27.000
millones en 2017 y 2018 respectivamente; segun SIIF se pagaron por
ese concepto $78.583 millones en 2019, $82.786 millones en 2020,
$86.104 millones en 2021 y $298.178 millones en 2022.

Relacionado con la poblacién beneficiada por concepto de pensién
0 asignaciones de retiro de las principales entidades, esta tuvo una
variacién del 4%, mientras el presupuesto asignado del 17% (Cuadro
4-6). El per capita mas alto 11,16 smlmv, corresponde a los pensionados
del Fondo de Previsién del Congreso, mientras el per capita de los
demas pensionados es del 1,66 smimv.

41. El deslizamiento del salario minimo se entiende como la diferencia entre el cambio porcentual
del salario minimo mensual legal vigente (SMMLV) vy la variacién porcentual del indice de precios
al consumidor (IPC) del afio anterior certificado por el DANE.
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Cuadro 4-6

Presupuesto definitivo entidades seleccionadas para pensiones

y poblacién beneficiada 2021-2022

Poblacion beneficiada (pensionados) Varia- Presupuesto (Billones de pesos) Varia- Percapita Distribucion 2022
Entidad cion (%) cion (%) mensual
2019 2020 2021 2022 2022 vs 2019 2020 2021 2022 2022vs  (SMLMV)  Pobla-  Presu-
2021 2021 2022 cion puesto

Colpensiones 1.380.977 1.429.854 1.496.468 1.552.276 3,7 11,96 14,27 1,73 17,48 49,0 0,94 67,5 38,1
FOPEP 313.779 306.970 302.774 299.360 -1,1 10,42 10,34 11,04 11,18 1,2 3,1 13,0 244
FOMAG 210.303 215.152 221.238 247.584 11,9 7,23 7,61 8,25 8,13 -1,4 2,74 10,8 17,7
Caja de retiro de 168.207 176.394 188.655 199.293 5,6 7,71 7,81 7,90 8,79 1,3 3,68 8,7 19,2
la FF.AA. y Caja
de Sueldos de la
Policia Nacional *
Fonprecon (por 2.376 2.338 2.321 2.308 -0,6 0,30 0,30 0,29 0,31 6,3 11,16 0,1 0,7
Ley 100y Ley 4)*
Total 2.075.642 2.130.708 2.211.456 2.300.821 4,0 37,62 40,33 39,21 45,89 17,03 1,66 100 100

*Incluye auxilio funerario, bonos pensionales, cuotas partes pensionales, asignaciones y sueldos de retiro.

Fuente: Calculos CGR, DCEF con Colpensiones, Datos abiertos; Fomag, Informe de Gestion; Fonprecon, Superfinanciera; CGR
DES, DEFENSA con Ministerio de Defensa; Ministerio de Hacienda y Crédito Publico - SIIF Nacion II; FOPEP, pagina web entidad
estadisticas de pensionados

El 37% del gasto asignado en el tema pensional corresponde a los
regimenes especiales constituidos por las fuerzas militares y el
magisterio que benefician solo al 19% de los pensionados. Este monto
es mas de la mitad del recurso asignado para inversion.

Dentro de la diferencia de estos regimenes con el RPM y el RAIS, est3,
por ejemplo, la diferencia en la edad de jubilacién para el caso de los
maestros, mientras en estos dos regimenes es de 62 afos para los
hombres y 57 afos para las mujeres, los maestros, sin importar su
género, se jubilan a los 57 afios. En el caso de las fuerzas armadas, sus
miembros se jubilan a los 20 afios de servicio, en forma independiente
de su edad, varios militares se retiran antes de cumplir los 50 afios.

Se requiere revisar estos dos regimenes en aras de modernizar y
racionalizar el gasto en ellos, respetando los principios de igualdad y
equidad, sin dejar de tener en cuenta que las fuerzas armadas cumplen
labores de alto riesgo para su salud y vida.
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4.2.2 Asignaciones de retiro y pensiones de la Fuerza Publica*?

El presupuesto apropiado para sueldos de retiro de la Policia Nacional,
en la vigencia 2022, ($4,39 billones) tuvo una disminucion real de
4% frente a 2021 ($4,57 billones a precios constantes de 2022).
Dichos recursos se destinaron a 114.537 personas distribuidas entre
95.270 titulares (policias jubilados) y 19.267 beneficiarios (familiares
de jubilados fallecidos). El nimero de personas que recibieron estos
sueldos de retiro aumentdé 4,6% respecto al afo anterior (109.504
personas), principalmente como consecuencia de la salida de efectivos
policiales que cumplieron el tiempo de servicio requerido para acceder
a este derecho.

Con relacion a las asignaciones de retiro de las Fuerzas Militares, los
recursos apropiados en 2022 ($4,38 billones) decrecieron 0,7% en
términos reales frente a 2021 ($4,41 billones). Dicho presupuesto
financid el pago a 84.755 personas, de ellas 73.423 son titulares
(militares jubilados) y 11.352 son beneficiarios (familiares de titulares
fallecidos). El nimero de personas que recibieron asignaciones de retiro
crecid 7,1% frente al afio anterior (79.151 personas), es decir, una
tasa positiva en comparacién con la variacion de los recursos (-0,7%),
lo cual significa que el valor promedio de las asignaciones pagadas en
2022 seria menor al de la vigencia anterior.

4.3 Sistema General de Participaciones (SGP)

El SGP de los departamentos, distritos y municipios fue creado mediante
el Acto Legislativo 01 de 2001 como mecanismo de distribucién de
recursos en el ambito territorial segun la Constitucion de 1991 (articulos
356 y 357), norma reformada en el Acto Legislativo 04 de 2007 y
reglamentada mediante las leyes 715 de 2001 y 1176 de 2007.

Las apropiaciones para el SGP de 2022 pasaron de $47,7 billones en
2021 a $49,57 billones en 2022, equivalentes a una variacién del 4%
(Cuadro 4-7).

42, Elaboré CGR, DES de Defensa
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Cuadro 4-7
Apropiacion del SGP 2017 — 2022, ejecucion y participacion 2022

Billones de pesos y porcentajes

partida A lones de pesos. ciens  Participacion %
2017 2018 2019 2020 2021 2022 2022 2021 2022
Educacion 20,8 21,7 23,7 25,7 26,8 27,9 97,1 56,3 56,3
Prestaciones sociales Magisterio, 04 04
aportes patronales, excedentes,
distribucién previo concepto DNP
Calidad 1,3 1.1
Prestacion del servicio 19,1 20,2
Salud 8,4 8,5 10,4 10,3 11,2 11,6 100 23,4 23,5
Prestacion del Servicio 0,8 0,8
Salud Publica 0,9 0,9
Subsidiado 6,8 6,9
Aportes patronales, distribucion 0,0 0,0
previo concepto DNP*
Propésito General 4,2 41 4,6 4,9 5,29 5,51 100 11,1 11,1
Agua potable 1,9 1,9 2,1 2,3 2,5 2,6 100 5,2 5,2
Asignaciones Especiales 1,1 0,4 0,5 0,8 1,9 2,0 26,8 4,0 4,0
Fonpet 0,7 0,0 0,0 0,3 1,4 1,4 0,00
Resguardos Indigenas 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,3 94,8
Alimentacion Escolar 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 99,83
Ribera rio Magdalena 0,03 0,03 0,03 0,03 0,04 0,04 99,30
Total 36,5 36,7 41,3 43,8 47,7 49,6 97,07 100 100

Fuente: Calculos CGR, con cifras del SIIF Nacion II, Ministerio de Hacienda.

El SGP se ejecutd en un 97,08%, aclarando que este valor correspondio a
la transferencia que realizan los ministerios competentes hacia los entes
territoriales, lo cual no se traduce en que los bienes y servicios fueran
recibidos (como es el concepto de Obligacién). La menor obligacion se
presentd en las asignaciones especiales con un 26,8%, en particular
por la no ejecucion de los recursos asignados al FONPET (Cuadro 4-7).

4.3.1 Participacion para Educacion
La ejecucion de la participacién para educacién fue de 97,6%. La

mayor participacion del recurso comprometido es para la prestacion
del servicio educativo con el 95% (Cuadro 4-8).
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Cuadro 4-8

Ejecucion participacion para educacion 2022

Concepto Compromiso Obligacion Pago
Calidad por gratuidad 0,49 0,48 0,48
Calidad por matricula 0,57 0,53 0,50
Cancelacion prestaciones sociales del Magisterio 0,35 0,35 0,35
Prestacion del servicio 25,98 25,86 25,70
Total 27,39 27,23 27,03

Fuente: CGR con CUIPO

En cuanto al acceso a la educaciéon en las 23 ciudades y sus areas
metropolitanas, el 30% de la poblacién, el 35% de la poblacién que se
considera pobre y el 25% de la poblacion que se considera no pobre,
califica entre uno y dos el acceso al sistema educativo (donde uno es
muy dificil y cinco muy facil) (Cuadro 4-9).

Cuadro 4-9

Valoracion del acceso al Sistema Educativo por situacion de pobreza 2022

¢, Qué tan facil es el acceso al sistema educativo?

Total 23 ciudadesy 1 (Muy dificil) 2 3 4 5 (Muy facil)
sus areas
metropolitanas 11,5% 18,4% 48,6% 16,7% 4,8%
Pobre 14,9% 20,9% 45,4% 15,2% 3,5%
No pobre 8,5% 16,2% 51,3% 18,0% 6,0%

Fuente: CGR con DANE_Pulso Social, noviembre de 2022.

En calidad educativa se mantienen bajos estandares como lo reflejan,
por ejemplo, las pruebas PISA en las cuales el pais mantiene los
puntajes mas bajos de los paises de la OCDE*3, sin mostrar una mejora
sustancial, por ejemplo, en matematicas la calificacién promedio para
Colombia de 2012 a 2019 es de 386 mientras los paises de la OCDE
alcanzaron los 491 y en comprension de lectura el promedio para
Colombia es de 409 y el de los paises de la OCDE 491.

43. El Programa para la Evaluacion Internacional de Estudiantes (PISA, por sus siglas en inglés)
es una prueba estandarizada que evalla cada 3 afos la calidad de la educacion en los paises
miembros de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE) y otras
economias invitadas que han sido aceptadas por el comité de gobierno del programa PISA.
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4.3.2 Participacion para Salud

La ejecucidon del SGP para salud fue del 96,9%. La mayor participacion
de lo comprometido es 86,9% para el régimen subsidiado y 9,6% para
salud publica (Cuadro 4-10).

Cuadro 4-10

Ejecucion participacion para salud 2022

Concepto Compromiso Obligacion Pago
Prestacion del servicio 0,06 0,06 0,06
Regimen Subsidiado 10,06 10,02 10,00
Salud Publica 1,11 1,03 0,95
Subsidio a la oferta 0,34 0,32 0,30
Total 11,57 11,43 11,31

Fuente: CGR con CUIPO

Segun la Encuesta de Calidad de Vida 2022 (ECV)*, el 94,7% de
las personas a nivel nacional manifestaron estar afiliadas al Sistema
General de Seguridad Social en Salud (SGSSS) el 94,4% en la zona
urbana y del 95,7% en centros poblados y rural disperso. El 44,9% en
el régimen contributivo y el 54,8% en el régimen subsidiado.

La cobertura para los mas pobres y el acceso efectivo y oportuno a los
servicios de salud sigue siendo uno de los principales retos del sistema.

De acuerdo con las encuestas de GEIH 2021 y de pobreza, |la cobertura
en salud es del 93%, en la poblacidon no pobre del 94%, en la poblacion
pobre no extrema del 98% y en la poblacién en pobreza extrema del
87%. Por quintiles de ingreso las menores coberturas se encuentran en
los pobres extremos de los quintiles de ingreso 1 y 2 (Grafico 4-10).

44, DANE, Boletin técnico 10 de mayo 2023
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Grafico 4-10

Cobertura en salud por situacion de pobreza
por quintiles de ingreso 2021
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Fuente: Contraloria General de la Republica con DANE GEIH y pobreza

En el acceso a salud en la vigencia 2022, el 47,6% de la poblacion de
las 23 ciudades y sus areas metropolitanas, el 54,2% de la poblacién
gue se considera pobre y el 41,9% de la poblacién que se considera no
pobre, califica entre 1 y 2 el acceso al sistema de salud (Donde uno es
muy dificil y cinco muy facil)** (Cuadro 4-11).

Cuadro 4-11

Valoracion del acceso al sistema de salud por situacion de pobreza 2022

¢ Qué tan facil es el acceso al sistema de salud?

Total 23 ciudades 1 (Muy dificil) 2 3 4 5 (Muy facil)
y sus areas
metropolitanas 29,3% 18,3% 40,1% 9,8% 2,4%
Pobre 35,5% 18,7% 37,2% 7,0% 1,5%
No pobre 23,9% 18,0% 42,6% 12,3% 3,2%

Fuente: CGR con DANE_Pulso Social, noviembre de 2022.

45. La Defensoria del Pueblo en su informe anual manifiesta que: Entre enero y septiembre de
2022 se presentaron 109.825 tutelas que invocaron el derecho a la salud (en promedio 12.203
tutelas mensuales) increment6 del 58,31% respecto a las tutelas promedio mensual del 2021,
cuando la cifra total de tutelas en salud alcanzé las 92.499.
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4.3.3 Asignacion especial para agua potable y saneamiento basico

La asignacion del SGP de agua potable y saneamiento basico*® alcanzé
los $2,6 billones de apropiaciones, de los cuales los entes territoriales
comprometieron $2,46 billones (Cuadro 4-12), distribuidos el 81,3%
para los municipios y el 18,7% para los departamentos y Bogota con
una ejecucion total del 84,9%.

Cuadro 4-12

Ejecucion SGP agua potable 2022

Billones de pesos

Entidad territorial Compromiso Obligacion Pago
Departamentos 0,46 0,45 0,44
Municipios 2,00 1,75 1,67
Total 2,46 2,21 2,11

Fuente: CGR con CUIPO

En el caso de los municipios, estos no cuentan con los ingresos
suficientes que complementen la asignaciéon del SGP para financiar
la dotacion de los acueductos o la construccién de plantas de aguas
residuales. Si el total de este recurso se asighara a cada municipio y
no a un proyecto de construccion de acueductos que cobijara varios
municipios, seria mas eficiente ese gasto.

Segun la ministra de Vivienda Ciudad y Territorio®”, en el pais hay
12 millones de personas que tienen un servicio inadecuado de agua
potable o que es intermitente, no tienen servicio de manera continua o
la calidad de agua que reciben es deficiente. En algunos momentos se
identifica agua con contenidos de mercurio o metales pesados. Ademas
3,2 millones de personas no acceden a ningun tipo de servicio de agua,
es decir, que no cuentan con agua potable.

46. Con la expedicidon del Acto Legislativo 04 de 2007, se cred la participacion especifica del SGP
para el sector de agua potable y saneamiento basico y se dispuso que el gasto de estos recursos se
destinara a la financiacion de los servicios publicos domiciliarios de acueducto, alcantarillado y aseo.

47. Comision Sexta del Senado martes 6 de septiembre de 2022.

Contraloria General de la Republica

163




Cuenta General del Presupuesto y del Tesoro 2022

Con datos de la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) 2022, en
la parte urbana la cobertura en acueducto es del 98%, en alcantarillado
del 94% vy en recoleccién de basuras el 99%; mientras que, por su
parte, en el area rural 56% en acueducto, 15% en alcantarillado y 31%
en recoleccién de basuras*®.

Los departamentos con mas baja cobertura en el area urbana son:
en acueducto, Guainia con el 42%, en alcantarillado, Vichada el 13%
y en recoleccidn de basuras Guainia con el 65%. En la parte rural:
Atlantico 3% cobertura en alcantarillado, Chocé 20% en acueducto y
en recoleccién de basuras Sucre y La Guajira con el 13%.

De acuerdo con el Informe de Rendicién de Cuentas de la CGR 2021-
2022, como resultado de las actuaciones especiales de fiscalizacion y
de las auditorias de cumplimiento realizadas, la Contraloria delegada
para el Sector Vivienda y Saneamiento Basico (CDSVSB) se resalta:

e En todos los departamentos y municipios evaluados existen serias
deficiencias en la gestion fiscal, encontrando con frecuencia una
gestion ineficaz e ineficiente.

» Se destaca la persistencia de obras inconclusas, obras suspendidas,
obras con retrasos de varios afos en sus cronogramas (prérrogas,
ampliaciones de plazo, vencidas sin recibir y sin liquidar, ...), con
cuantiosos recursos invertidos, lo que impide que las obras se
reflejen en la mejora de la calidad de vida de las comunidades a las
cuales estan dirigidas.

e Fallas estructurales en la formulaciéon y viabilidad de proyectos de
agua potable y saneamiento basico. Existe una falla estructural del
sector, que tiene que ver con debilidades recurrentes en formulacion
y ejecucion de proyectos de desarrollo sectorial. Esto se evidencié en
la auditoria practicada al Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.

4.3.4 Asignacion de propdsito general

La apropiacién definitiva para propdsito general ascendido a $5,51
billones, de acuerdo con el reporte de los entes territoriales a la CGR,
la ejecucidn fue del 87,7%. El 61% del compromiso se destind para
libre inversidon (Cuadro 4-13).

48. Calculos Contraloria General de la Republica con GEIH 2022
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Cuadro 4-13

Ejecucion SGP Propésito General por componente 2022

Billones de pesos

Concepto Compromiso Obligacion Pago
Cultura 0,18 0,18 0,17
Deporte y recreacion 0,25 0,24 0,23
Libre destinacion 1,61 1,56 1,51
Libre inversion 3,21 2,86 2,70
Total 5,26 4,83 4,60

Fuente: CGR con CUIPO

4.3.5 Asignacion especial para resguardos indigenas

De acuerdo con los estudios sectoriales y los resultados de auditoria
de la CGR a la asignacion especial para resguardos indigenas y las
realizadas por departamentos y municipios, asi como, el reporte
que hacen los mismos municipios y resguardos de su ejecucién, se
presenta baja ejecucion y parte del recurso se utilizan en conceptos
que no atienden las necesidades basicas de estas poblaciones?*®.

Durante la vigencia 2022 se presentd baja ejecucion en los
departamentos, municipios y resguardos; mientras que las asociaciones
de resguardos practicamente ejecutaron la totalidad del recurso
asignado®?® (Cuadro 4-14).

Cuadro 4-14

Ejecucion gasto asignacion especial resguardo indigenas 2022

Millones de pesos

Ambito Apz::):?;ién AB:;iPni ;sgn Compromiso Obligacion Pago Ejec;’cién
Departamentos y municipios 244141 362.935 225.729 158.494 141.001 43,7
Resguardos 9.791 10.418 6.307 5.570 5.014 53,5
Asociaciones de resguardos 1.148 993 991 988 988 99,5
Total 255.080 374.345 233.027 165.051 147.003 441

Fuente: CGR con CUIPO, AESGPRI

49. CGR, Informe de la Cuenta General del presupuesto y el Tesoro 2021.

50. De acuerdo con la informacién que suministran los ejecutores en Categoria Unica de Informacion
del Presupuesto Ordinario -CUIPO de la asignacion especial para resguardos indigenas en el
Consolidador de Hacienda e Informacion Financiera Publica (CHIP).
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4.3.6 Asignacién especial para alimentacién escolar

De acuerdo con el reporte a la CGR de los entes territoriales, se
comprometieron $0,28 billones, se obligaron $0,26 billones y se
pagaron $0,25 billones.

Por objeto del gasto, segun la clasificacion del Catalogo Integrado de
clasificacion Presupuestal (CICP), el mayor recurso comprometido fue
del 50% para suministro de comidas y bebidas y el 35% para servicios
a la comunidad.

4.3.7 Asignacién especial para municipios de la ribera del rio Magdalena

Segun el reporte de los entes territoriales a la CGR, el compromiso fue
de $0,042 billones, la obligacion de $0,033 billones y el pago ascendid
a $0,031 billones.

El mayor recurso comprometido correspondié al 56%, principalmente
en la construccién de obras hidraulicas, alcantarillados, saneamiento
ambiental, proteccién del medio ambiente y apoyo a la pesca.

4.3.8 Asignacién especial para primera infancia

Segun la ECV en la vigencia 2022, el 83,6% de los nifos(as) menores
de cinco afios asistian a una institucion publica, ya sea jardin infantil,
hogar comunitario o colegio oficial y el 16,4% a institucion privada.

Los entes territoriales reportaron para esta asignacion una obligaciéon
por $0,0310 billones y el pago por $0,0248 billones.

El 43% del recurso se comprometié para adecuacidon, mejoramiento o
construccion de centros comunitarios y mejoramiento de infraestructura
educativa; el 18% para servicios de promocion de los derechos de los
niflos, ninas, adolescentes y jovenes; el 9% para atencidn integral a la
primera infancia y un 14% para proteccién del medio ambiente.

4.4 Programa Ingreso Solidario

El programa Ingreso Solidario, creado mediante el Decreto 518 de
2020 en favor de las personas y hogares en situacion de pobreza y
vulnerabilidad que no fueran beneficiarios de los otros programas
sociales, inicid su ejecucion en marzo de 2020 y termind en 2022. Bajo
la administracion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, entregd
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transferencias monetarias no condicionadas con cargo a los recursos
del FOME. El programa priorizd a los hogares registrados en condicion
de pobreza extrema en Sisbén IV (Grupo A).

En el inicio del programa en abril de 2021, el monto mensual entregado
a cada hogar fue de $160.000, a finales de la vigencia 2022 el monto
por hogar oscilaba entre $420.000 hasta $435.000. El recurso
comprometido para este programa pasé de $4,37 billones en 2020
a $6,88 billones en 2021 y a $7,26 billones en 2022 de los cuales se
obligaron y pagaron segun registro SIIF $7,24 billones (corresponde al
programa con coédigo BPIN 2021011000003).

Segun el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social -DPS
en su pagina web, se aumento la cobertura de 3 millones en 2021 a
4,85 millones en 2022 y en el 64,13% de los hogares beneficiados
el jefe de hogar eran mujeres, sin embargo, el dato para el 2022, no
coincide con la base de datos entregada a la CGR por el Departamento
de la Prosperidad Social, que registra 4.034.097 beneficiarios.

De acuerdo con la ECV del DANE, se favorecieron de las ayudas
monetarias del programa Ingreso Solidario y de las ayudas adicionales
en los programas familias en Accién, Colombia Mayor y subsidios a los
servicios publicos domiciliarios, el 3% de los hogares; de estos el 72%
pertenecian a los hogares con menores niveles de ingreso y un 9% a
los demas alto ingreso. Las coberturas son bajas particularmente para
la poblacién de menos ingreso (Grafico 4-11).

Gréafico 4-11
Cobertura y distribucion por quintiles de ingreso de las ayudas monetarias
en la pandemia por Ingreso Solidario, pagos adicionales a Colombia Mayor,
Familias en Accidn y servicios publicos 2021
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Fuente: CGR con DANE ECV 2021
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4.5 Programa Mas Familias en Accion

Se asignaron en 2022 para este programa $2,48 billones, de los cuales
se obligaron $2,47 billones.

Segun el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social
(DPS), de las 2.400.449 familias activas, se les liquidaron en el tercer
periodo de pago un monto de $328.552 millones a 1.958.805 familias,
con un per capita por familia de $167.731, favoreciendo a 3.134.598
nifos: 459.357 en el incentivo a salud y 2.675.241 en el incentivo a
educacién (Cuadro 4-15).

Cuadro 4-15

Familias beneficiadas de Mas Familias en Accion

tercer periodo de pago 2022

. Numero de Numero de Numero de Numero de
Numero de - X - X - . S R
Estado familias familias activas familias activas familias activas Familias activas
SISBEN DESPLAZADOS INDIGENAS UNIDOS
2.400.449 999.726 804.861 119.586 476.276
Activas
Distribucién 41,6 33,5 5,0 19,8
Con liquidacién, tercer 1.958.805 808.240 666.224 104.043 380.298

periodo de pago 2022

Valor liquidado en pesos,

) 328.552.273.751 132.139.996.800  113.327.854.001 21.637.664.450 61.446.758.500
tercer periodo de pago 2022

Per céapita pesos 167.731 163.491 170.105 207.968 161.575

Fuente: CGR, con DPS

http://Centrodedocumentacion.prosperidadsocial.gov.co/2023/Forms/ Reporte del 7 de febrero del
2023.

Segun las estadisticas de la ECV del DANE, el 9% de los hogares se
beneficia del programa Familias en Accion, el 76% de estos pertenecen
a los niveles mas bajos de ingreso (quintiles 1 y 2) y un 6% a los
demas alto ingreso (quintiles 4 y 5). La cobertura para los hogares del
nivel mas bajo de ingreso (quintil 1) es del 18% (Grafico 4-12).
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Grafico 4-12

Cobertura y distribucion por quintiles de ingreso
de los subsidios de Familias en Accién 2021
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Fuente: CGR con DANE ECV 2021

4.1.5 Programa de Apoyo al Empleo Formal (PAEF)>t

Desde la primera declaratoria de emergencia econdmica, social y
ecoldgica en la vigencia 2020 debido a la pandemia de la COVID-19,
la politica disefada por el Gobierno Nacional para enfrentar los efectos
gir6 alrededor de tres ejes:

i) Fortalecimiento del sistema salud y su capacidad de respuesta;
ii) Ayuda social a la poblacion en condicién vulnerable; y

iii) Proteccion del empleo y mitigaciéon de la afectacidon sobre el
aparato productivo.

Para el tercer eje, con cargo al FOME, se cred el PAEF — Subsidios para
el pago de nédminas (Decretos 639, 677, 815 y Ley 2060 de 2020):
que consistié en un subsidio entregado a los empleadores por cada
trabajador con valor entre el 40% y 50% de un smlmyv, que podian
solicitar, por una sola vez, mensualmente durante los meses de mayo
a diciembre de 2020 y enero, febrero y marzo de 2021 durante la
pandemia de la COVID-19.

51. Tomado de los Informes de la CGPT 2020 y 2021

Contraloria General de la Republica

169




Cuenta General del Presupuesto y del Tesoro 2022

En el mensaje presidencial que acompafa el presupuesto de la vigencia
2022, se propuso extender el PAEF hasta diciembre del 2022, con un costo
estimado en $1,1 billones. De acuerdo con las estadisticas entregadas
a la CGR por la Unidad de Gestién de Pensiones y Parafiscales (UGPP),
se beneficiaron desde la creacion del programa 142.999 empresas con
un costo de $6,86 billones (Cuadro 4-16).

Cuadro 4-16

Monto girado a las empresas y numero de beneficiarios

del programa PAEF 2020-2021

Tamaio de Monto girado B N Per capita Distribucion del Distribucion

empresa (Billones) eneficiarios (pesos) recurso beneficiarios
Muy grande 2,37 1.156 2.052.875.247 34,59 0,81
Grande 0,89 1.978 449.203.492 12,95 1,38
Mediana 1,36 9.533 143.175.026 19,89 6,67
Pequefia 1,40 39.453 35.476.573 20,40 27,59
Micro 0,84 90.879 9.191.518 12,17 63,55
Total general 6,86 142.999 47.982.916 100 100

Fuente: CGR con DANE ECV 2021

En las sociedades democraticas la equidad es un valor digno de ser
promovido y corresponde a las instituciones no realizar acciones
deliberadas que acentlen las desigualdades. Esto no se cumpli6
en este programa, si bien un estudio del Banco de la Republica
muestra efectos positivos y persistentes en firmas de hasta cincuenta
empleados, elegibles para el subsidio, frente a aquellas de mayor
tamafo, en particular, el efecto promedio es un incremento del empleo
de cuatro puntos porcentuales (p.p.)*? y otro de la universidad de los
Andes sobre el impacto del PAEF sobre la preservacion de empleos en
Colombia ante el choque del COVID-19%3, encontré que el programa
frend la destruccién de empleo en las firmas beneficiarias y que las

52. Banco de la Republica, Estabilizacién del mercado laboral con indicios de deterioro para 2023
y evaluacion del Programa de Apoyo al Empleo Formal (PAEF).

53. Universidad de los Andes, El impacto del Programa de Apoyo al Empleo Formal (PAEF) sobre
la preservacién de empleos en Colombia ante el choque del COVID-19, Baena Hernandez Sara
Alejandra.
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compafias con PAEF presentaron una probabilidad de supervivencia
superior en 4,0 p.p. a las que no obtuvieron los subsidios; sin embargo,
menciona la autora, el trabajo no responde la pregunta de por qué unas
empresas accedieron al beneficio y otras no ni tampoco estudia el flujo
de informacién del programa dependiendo del tamafio de la empresa.

De acuerdo con la informacion remitida por la UGPP a la CGR, el per
capita de recurso entregado por empresa a las Muy Grandes fue de
$2.053 millones, mientras el per capita general fue de $50 millones
(Cuadro 4-16). De las empresas Muy Grandes se destacaron por
el monto de beneficio que obtuvieron, las cajas de compensacion
Colsubsidio y Cafam, la primera de ella se beneficid de $62.605
millones y la seqgunda de $37.262 millones, que las situé muy lejos del
per capita de las empresas Muy Grandes.

Estas empresas por su naturaleza se caracterizan porque la fuente
principal de sus ingresos son los recursos parafiscales establecidos por
la ley, es decir, recursos estables, a diferencia de una empresa privada
que obtiene sus ingresos por la venta de servicios.

Aunque con la pandemia el nimero de sus afiliados disminuyd, era
de esperar que sus gastos cayeran en la misma proporcion por la
disminucion de los beneficiarios de los programas que tienen a cargo.
Por ello, la continuidad de la existencia de este tipo de organizaciones no
estaba en riesgo y no se entiende que tuvieran que recibir un subsidio
tan grande respecto a otras empresas. De ser asi, cada vez que el
empleo formal cae, el Gobierno tendria que subsidiar estas empresas.

Particularmente, cuentan como parte de sus afiliados los empleados
publicos de carrera administrativa, quienes no se vieron afectados con
la pérdida de sus pustos de trabajo. De acuerdo con las cifras de la
Superintendencia de Subsidio®*, estas cajas perdieron el 7,8% de los
cotizantes durante el periodo comprendido entre julio de 2019 a julio
de 2020.

Para la vigencia 2022 se apropiaron para el PAEF un total de $800.000
millones; mientras que la apropiacion definitiva quedé en $520.000
millones y se pagaron $500.500 millones.

54, SSF, Boletin VI 2° Trimestre del 2020
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4.6 PAEF micro y pequeios empleadores

En 2021 se cred un nuevo programa dirigido a las micro y pequefas
empresas denominado PAEF micro y pequefios empleadores, con una
cobertura del 3% de las empresas, del 2% para las microempresas y
del 16% para las pequefias empresas.

El valor del apoyo en 2021 para empleados hombres de todos los
sectores econdmicos fue de $363.000 y para mujeres empleadas en
el sector turistico, hotelero, gastronomia, actividades artisticas y de
recreacion de $454.000.

Segun la informacion entregada a la CGR por la UGPP, el monto de
recurso, con corte a diciembre de la vigencia 2022, girado a las entidades
financieras ascendi6 a $0,71 billones, que debieron beneficiar a 49.989
empresarios de las micro y pequefas empresas con un per capita por
empresa de $14 millones (Cuadro 4-17).

Cuadro 4-17

Beneficiarios del PAEF micro y pequenos empleadores

por tamano del empleador 2021-2022

Tamaiio Empresas Cobertura IV!onto L Per capita  Distribucion Distribucion
. girado Beneficiarios .
de empresa activas programa . (pesos) del recurso beneficiarios
(Billones)
Micro 1.734.416 2% 0,29 36.011 8.011.502 40,37 72
Pequefia 56.890 25% 0,43 13.978  30.489.270 59,63 28
Total general 1.791.306 3% 0,71 49.989 14.296.769 100 100

Fuente: CGR con informacion remitida por la UGPP, Empresas activas tomado de Universidad Javeriana “Refor-
ma Laboral: Una aproximacion desde la Academia”.

El mas alto numero de beneficiarios se presentd en la microempresa;
aunque la mayor participacién en el recurso y el per capita estuvo en
la pequeia empresa.

4.7 Estrategia SACUDETE y Nuevo Empleo
En la vigencia 2021 y correspondiendo a lo planteado en el Plan Nacional

de Desarrollo (PND): Pacto por Colombia Pacto por la Equidad, se creo
la Estrategia SACUDETE y el programa Nuevo Empleo, con el objeto de
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generar puestos de trabajo joven y formal en el pais, al cual se le ha
dado continuidad en el nuevo gobierno.

El programa otorga a los aportantes que realizaron contrataciones
o vinculaciones en la vigencia 2021 y 2022, un aporte mensual que
correspondid al 25% de un salario minimo legal mensual vigente
(SMLMV) para los trabajadores adicionales entre los 18 y 28 afios de
edad; el correspondiente al 15% para mujeres adicionales mayores de
28 afos que devenguen hasta tres SMLMV y el correspondiente al 10%
para hombres adicionales mayores de 28 afios que devenguen hasta
tres SMLMV y hasta por 12 veces dentro de la temporalidad del apoyo.

Segun la informacién de la UGPP, se beneficiaron a diciembre del
202255, un total de 29.704 empresarios que generaron 719.028 nuevos
empleos con un costo de $544.834 millones. Sin embargo, si bien
el desempleo bajo de 13,8% en 2001 al 11,2% en 2022, el empleo
formal, segun los reportes de Superfinanciera respecto a poblacidn
afiliada que cotiz6 a pensiones, se incrementd en 333.086 y no en los
719.028 que informd la UGPP (Cuadro 4-18).

Cuadro 4-18

Poblacion Afiliada a fondos de pensiones por tipo de fondo

Tipo de Fondo 2021 2022 Diferencia
Fondos privados 6.946.557 7.279.643 333.086
Fondos publicos 6.786.255 6.775.154 (11.101)
Total 13.734.833 14.056.819 321.986

Fuente: CGR con Superfinanciera, corte a diciembre 31.
Nota: las estadisticas de los fondos privados corresponden a cotizantes.

55. Segun la UGPP en su respuesta menciona que: “Respecto al programa Generacién de nuevo
empleo, en el archivo Excel que se adjunta se relaciona la informacion correspondiente a las
validaciones realizadas hasta el ciclo de postulacién numero catorce (14) que corresponde
a Noviembre 2022 (Némina Octubre 2022) y, en cumplimiento de lo dispuesto en el Manual
Operativo expedido por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico el 10 de noviembre del 2022,
se realizaron las validaciones de los conceptos de conformidad hasta el dia 12 de diciembre de
2022, por lo que, se debe validar directamente con el Ministerio del trabajo, si estos recursos
fueron girados en el afo 2022 o 2023".
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El 47% de los beneficiarios son microempresas, el 32% pequenas,
el 13% medianas y el 8% grandes y muy grandes; sin embargo, el
mayor per capita por empresa y el mayor costo se dio en las grandes
y muy grandes empresas, que se beneficiaron del 75% del recurso
(Cuadro 4-19). La cobertura es del 1%, siendo las grandes y muy
grandes empresas las que presentan mayor cobertura, cuando lo
deseable es que el nuevo empleo formal se generara con preferencia
en las empresas de menor tamafo, las cuales se caracterizan por la
informalidad de sus trabajadores y bajos salarios, mientras las grandes
empresas tienen mayor posibilidad de generar empleo formal.

Cuadro 4-19

Beneficiarios de la estrategia SACUDETE y Nuevo Empleo

por tamano del empleador 2021-2022

Tamaiio Empresas Cobertura I\I!onto Aportantes Per capita Distribucion Distribucién Cotizantes Per capita
. girado -~ o empresas . por empleado
de empresa activas programas H con subsidio (pesos) del recurso % - beneficiados
(Billones) Beneficiadas (pesos)
Grande* 4.821 34% 0,08 886  85.076.749 12,63 3,48 89.115 845.851
Mediana 13.203 22% 0,09 2955  30.496.108 15,10 11,60 122.680 734.561
Micro 1.734.416 1% 0,05 12.679 4.012.462 8,52 49,76 76.173 667.874
Muy grande 0,31 731 52,12 2,87 365.453 851.275
425.582.763

Pequefia 56.890 14% 0,07 8.229 8.435.168 11,63 32,30 107.322 646.773
Total general 1.809.330 1% 0,60 25.480  23.425.510 100 100 760.743 784.604

Fuente: CGR con UGPP datos Boletin consolidado, Empresas activas tomado de Universidad Javeriana “Reforma Laboral: Una
aproximacién desde la Academia”.

4.8 Matricula CERO

De acuerdo con la OCDE en 2021, solo 25,2% de las personas entre
25 y 64 afos tenia un titulo de una institucion superior en Colombia,
estando el pais por debajo del promedio, que es de 39,95%, y abajo
de paises de la region como Chile (31,44%)%°.

La matricula en educacion superior en Colombia es del 52%, es baja si se
le compara con paises como Corea del Sur, Espaia y los de Sur América
como Argentina y Chile que tienen tasas superiores al 90% (Grafico 4-13).

56. La Republica, 2 de mayo de 2023.
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Grafico 4-13

Tasa bruta de matricula en educacién superior
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Fuente: Ministerio de Hacienda, en Diario La Republica, mayo 2021

La asistencia a educacidon superior de la poblacion de 18 a 24 afos se
mantuvo alrededor del 30% entre 2016 y 2019; en 2020 por efectos de las
medidas tomadas para controlar la pandemia cayé al 18%, recuperandose
entre 2021 y 2022. Sin embargo, la asistencia se mantuvo baja en la
poblacién mas pobre (Quintiles 1 y 2 de ingreso) (Cuadro 4-20).

Cuadro 4-20

Asistencia a educacion terciaria de la poblacion con edades entre 18 a 24

Quintil 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 20% 21% 19% 19% 1% 22%
2 24% 25% 22% 24% 14% 22%
3 28% 30% 31% 30% 16% 28%
4 35% 37% 37% 38% 23% 33%
5 51% 53% 54% 53% 34% 40%
Total 32% 31% 30% 30% 18% 28% 32%

Fuente: CGR con DANE, GEIH 2016 a 2022.
Nota: Para 2022 el microdato del DANE no incluyé la variable de la clasificacion del ingreso por
quintiles, ni deciles, ni las variables de ingreso que permiten su construccion.
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Para contrarrestar esta baja matricula y asistencia, se cre6 en 2021,
como politica de Estado, el programa Matricula CERO, mediante la Ley
2155 del 2021 (Art. 27). El objeto de esta politica es mejorar el acceso
a la educacién superior en el nivel pregrado, para los estudiantes de
menores recursos de los estratos 1, 2 y 3 matriculados en Instituciones
de Educacion Superior Publica -IES con edades comprendidas entre los
14 y 28 afos.

La asistencia educativa a las IES publicas en 2021 para la poblacién
entre 14 y 28 anos de los niveles mas bajos de ingreso respecto al aifo
de pandemia se incrementd; sin embargo, la mayor variacion positiva
en la asistencia se registré en la poblacidon del quintil cuatro de ingreso.
Si se compara la variacion de la asistencia de 2021 con 2019 en la
poblacién mas pobre, no se ha recuperado el nivel de asistencia que
se tenia antes de la pandemia, por el contrario, en la poblaciéon de mas
alto ingreso se incrementd (Cuadro 4-21) y se presenta disminucion de
la asistencia educativa a las IES publicas en 2022 del 0,5%.

Cuadro 4-21

Variacion de la asistencia educativa a IES publicas

de la poblacion con edades entre 14 a 28 afos

Quintil 2020 vs. 2019 2021 vs. 2020 2022 vs. 2021 2021 vs. 2019 2022 vs. 2019
1 -38% 60% -1%
2 -29% 40% -1%
3 -33% 46% -2%
4 -27% 78% 29%
5 -28% 52% 9%
Total -32% 53% -0,5% 4% 3%

Fuente: CGR con DANE, GEIH 2019 a 2021.

Segun el Ministerio de Educacién Nacional (MEN), durante el
2022 el Gobierno Nacional invirti6 $1,4 billones para garantizar la
implementacion de la Politica de gratuidad y para el 2023 se destinaran
$1,6 billones.

A partir de 2023, el programa se destinara a los jovenes de las familias
mas vulnerables de acuerdo con la clasificacion del SISBEN IV o la
herramienta de focalizacién que haga sus veces. Los recursos se
disponen a través del programa Generacién E, otros programas de
acceso y permanencia a la educacién superior publica y el fondo solidario
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para la educacion, creado mediante el Decreto Legislativo 662 del 2020
para la linea de “Auxilio econdmico para el pago de la matricula de los
jovenes en condicién de vulnerabilidad, en instituciones de educacién
superior publica”.

Segun lo reportado por el MEN, en su pagina web, durante los periodos
académicos del 2022 se matricularon en promedio cerca de 820.000
estudiantes de pregrado y tuvieron gratuidad en promedio semestral
745.000 estudiantes. La cobertura para las 64 IES publicas es cercana
al 91% del total de matriculados en programas de pregrado.

Segun el MEN, las fuentes de la Politica de Gratuidad desde el Gobierno
Nacional financiaron la matricula ordinaria neta de aproximadamente
660.000 estudiantes y los restantes 85.000 lo hicieron gracias a
los descuentos recurrentes o permanentes a los que acceden los
estudiantes y que son financiados por diversas fuentes como becas de
las mismas IES, aportes de alcaldias, gobernaciones o descuentos del
mismo Gobierno Nacional entre otros.

Del total de estudiantes beneficiarios de gratuidad, financiados con
las fuentes del Gobierno Nacional, 220.000 son por el componente
de Equidad de Generacién E y 440.000 por el Fondo Solidario para la
Educacién.

4.9 Subsidios de vivienda

Segun la GEIH en la vigencia 2022, el 37% de los hogares habitaban
en vivienda propia o que la estaban pagando, es esta situacién se
encontraba el 39% de los hogares del area rural y el 36% de la Urbana
(Cuadro 4-22).

Segun la ECV de 2022, el 30,4% de los hogares del pais ocupaban
viviendas en déficit habitacional, de las cuales la mayoria tenia
deficiencias de tipo cualitativo®?, en particular hacinamiento mitigable®®
y privaciones en el acceso a los servicios de agua para cocinar
y saneamiento basico, destacan que el déficit habitacional y sus
componentes han venido cayendo en los uUltimos afos (Cuadro 4-23).

57. Se excluyen del calculo a los hogares que habitan en viviendas tradicionales indigenas, que
representan menos del 1% del total.

58. Se define por la presencia de 3 a 4 personas por cuarto para dormir en las cabeceras
municipales y centros poblados y 3 personas o mas en rural disperso.
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Cuadro 4-22

Porcentaje de hogares por tipo de vivienda en que habitan 2022

Tipo de vivienda Urbano Rural Total
Propia, totalmente pagada 30,4 37,1 31,9
Propia, la estan pagando 6,1 1,6 5,1
En arriendo o subarriendo 46,5 14,2 394
En usufructo 11,9 32,7 16,4
Posesr o ccpant o pcho)
Otra 2,3 3,2 2,5

Fuente: CGR con GEIH 2022

Cuadro 4-23

Hogares en déficit habitacional, segun tipo (%) Total nacional y area 2019 — 2022

" Total Nacional Cabecera Centro poblado y rural disperso
petet 2019 2020 2021 2022 2019 2020 2021 2022 2019 2020 2021 2022
Habitacional 32,8 314 31,0 30,4 21,6 21,6 20,4 20,5 70,2 64,5 68,2 65,5
Cualitativo 8,2 8,0 75 73 41 4,2 37 34 22,0 20,9 20,7 21,2
Cuantitativo 24,6 234 23,5 23,1 17,5 17,4 16,7 171 48,3 43,6 47,5 443

Fuente: DANE- Boletin técnico ECV2022

De acuerdo con los datos abiertos del ministerio de vivienda, en lo
relacionado con asignacién de subsidios de vivienda por medio del
Fondo Nacional de Vivienda (Fonvivienda), se aprecia que se ha
incrementado el numero de hogares beneficiados y el per capita por
hogar ha disminuido (Grafico 4-14).
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Grafico 4-14
Per capita por hogar en pesos constantes del 2022 del subsidio asignado para
vivienda por hogar y hogares beneficiados 2003-2022
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Fuente: CGR con DANE ECV 2021

Segun registros del SIIF, en FONVIVIENDA se apropiaron para subsidios
en la vigencia 2022 $1,67 billones, se comprometieron $1,66 billones
y se obligaron $1,26 billones para una ejecucién del 75%.

Segun la informacidon suministrada a la CGR por el Ministerio de
Vivienda, el recurso asignado para vivienda urbana en 2022 ascendi6 a
$2,32 billones (Cuadro 4-24). El 71% de lo asignado para el programa
Mi Casa Ya. El mayor monto de recurso asignado per capita es para
hogares afectados por desastres naturales y que pertenecen a la Red
Unidos, seguido por el programa Vivienda Gratuita.

Contraloria General de la Republica

179




Cuenta General del Presupuesto y del Tesoro 2022

wey uopesuadwod ap seled A sajeli031449] sapepijus Jod sopebaljus
sojusiwelofsw usique)y uesisibad 8s |||e anb eA ‘e1ow e1so eded YIDYINIS BWIISIS [9 UD opeliodad eijusndua 9s anb owsiw |9 S8 ou o0jep |9 anb Upap
S9 ‘epualAlAuO4 Jod sopeubise solpisqns so| e apuodsaulod (986°1) opedisibad sopepyauaq saieboy sp osawnu |9 ‘eubig epia eubiq esed epusIAIn
9p ewelbold |9p 0Sed |9 eled "epuUdIAIAUOH Jod sopebasjua solpisqns SO| B BIOUJD4D] ddeY ,SOpRIDYSUSQ SBPUDIAIA O saueboH, euwn|od ef :SBION

"ZZ0Z |9p 2IqUIBIDIP 9p TE B 910D ‘BPUBIAIA 3P Jeljiwed OIPISqNS [9p UQIDBWIOU] 3P BWSISIS ‘BPUBIAIA 9P OLSISIUIW 23uany

sZ've L66°L1€C 865°G6 050°086°L 0£8'88 _ 96¥'SLL'L _ 8G.°9% _ vLELYLL €80°LY _ _ 0S6'LL2 _ lejoL
sopiun

1219 19561 61 6LLCh 6€L 6L7'SE 1€9 9CL'6L Yoyl ¥18C V'N pay saseboy solpisqng
sojeinjeu sansesap Jod

8229 €687 117 00921 e S0S°'S 901 69%'9 ozl JAZAN V'N sopejoaje sasefoy sopisqng
epeze|dsap ugloe|qod

€5l 28581 €81 §25CL 56 965°€ S8¢2 665 8y 099'C V'N opusliie 8p olpisqng
epeze|dsep ugloe|qod

L9°Le 186'LSC 116, 188 1€ 008l [ S0S 144 018 V'N BPUBIAIA B OlpIsqns
11 ennie1

66'09 960°0€} €eL'e eLy'eLe 265y 261681 vve'e cleeee 8019 %¥S 121791 000°0€ epusIAIA 8p ewelbold
‘eA eseD IN

Lv've S89'/¥9'L 6€€'29 889'LLYL 2¥S'L9 660078 €12°8¢ 00%'ZLL oLo'ee %€ES 1 09'902 000°s€L epuaIAIA op ewelBold

solejaidoid ap os9||iwas
z9'cl 281°G¥L 00.°0} ¥¥9'601 66.'8 228'8¢ 19v'C €90y 62¢ Y%L §6c'Ce 000°00C EpUBIAIA Bp ewelBold

eubip epia ‘eubip esed

A 126'SS 986'% 085'9S €26'S 290 L ovL'L - %L 6%0°CL 065CLL EpUBIAIA op ewelBold
sosed sopeloyaus sosed sop sosed sopelolaua sosad sopeldyaua 2zoe - 610
sosad ap sauojjiw petoljauaq ap sauojjiw -elolauaq ap sauo|jiw petoljausq ap sauojjiw Peloljousq ejow . olusLens 9
ende) Jod opeubisy SEPUSIAIA 0 A ua opebijqo SEPUSIAIA ua opebijqo SEPUSIAIA ejus ceoz o !
T 4 o saseboy e RN = o saseboy i o saseboy 6102 eled saieboy 0309f0id o eweiboid
ojuopy ojuol o saieboy ojuop Ojuon eduene 01607 N SEPUBIAIA
3P % o
20z 120z 020z 6102 e

220z soaboj A ojuaijend sejow ‘euegin BpuaIAIA 3p seweabold

vZ-t odpen)

Contraloria General de la Republica

180




Cuenta General del Presupuesto y del Tesoro 2022

Con referente al Programa de Vivienda Gratuita II en el marco del PND
y el Conpes no se establecid un meta de cuatrienio, la informacion
referida en el cuadro 4-24, corresponde a los hogares objeto del
programa afectados por desastres naturales y red unidos. En referencia
a la poblacién desplazada, el Ministerio de Vivienda informé a la CGR
gue tampoco se establecié una meta en el PND, pero se le han asignado
subsidios familiares de vivienda en los diferentes programas en las
modalidades de adquisicién y arrendamiento.

En el caso de vivienda rural, segun informa el Ministerio se obligaron

en 2022, $20.737 millones para 396 hogares, con una asignacion per
capita por hogar de $ 52 millones de pesos (Cuadro 4-25).

Cuadro 4-25

Programas de vivienda rural, metas cuatrienio y logros 2022

Meta Vivienda u 2022
hogares para el
Programa o Proyecto cuatrenio Hogares o viviendas ~ Monto obligado en Per Capita
2019-2022 beneficiados millones de pesos P
Vivienda Nueva 10.299 309 19.118 62
Mejoramiento de Vivienda 26.500 87 1.619 19
Total 36.799 396 20.737 52

Fuente: Ministerio de Vivienda, Sistema de Informacion del Subsidio Familiar de Vivienda, corte
a 31 de diciembre del 2022.
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Capitulo V
Opinion

Cumpliendo lo establecido en los articulos 38, 39 y 40 de la Ley 42 de
1993, la Contraloria General de la Republica (CGR) analizé y auditd
la programacion y ejecuciéon del Presupuesto General de la Nacién
vigencia 2022, que comprendid: los estados que se detallan segun el
Decreto de Liquidacion Anual, los reconocimientos y los recaudos de
los ingresos corrientes y recursos de capital contabilizados; los estados
que muestran la ejecucién de los egresos o Ley de Apropiaciones,
detallados segun el Decreto de Liquidacidon Anual; el estado comparativo
de la ejecucién de los ingresos y gastos que refleja el superavit o déficit
resultante; el detalle de los gastos pagados con cargo a las reservas
de la vigencia inmediatamente anterior y los saldos de las distintas
cuentas que conforman el tesoro.

En opinion de la CGR, debido a la significatividad de las situaciones
descritas, en la seccion Fundamento de la opinidn no razonable, la
Cuenta General del Presupuesto y del Tesoro de la Nacidn no presentd,
de conformidad con los principios presupuestales y reglamentacion
contenida en el Estatuto Organico del Presupuesto, Decreto 111 de
1996, los aspectos materiales del presupuesto correspondiente a la
vigencia 2022.

5.1 Fundamento de la opinidon no razonable

Con el fin de obtener la suficiente evidencia para formarse una opinion
de la vigencia 2022, la Contraloria General de la Republica (CGR)
realizd la evaluacién de los resultados de la ejecuciéon del presupuesto,
del manejo de tesoreria y su impacto sobre la economia del pais e
incluyé dentro Plan de Vigilancia y Control Fiscal 2022 del primer
semestre, auditorias financieras a 84 unidades ejecutoras del PGN, cuyo
presupuesto apropiado ascendié a $319,39 billones, que correspondié
al 90,6% del total definitivo por $352,66 billones, la ejecucién del
rezago presupuestal constituido a 31 de diciembre de 2021 por $24,41
billones, la refrendacién de las reservas 2022 que ascendieron a $28,37
billones y las cuentas por pagar por $0,83 billones. Resultado de lo
anterior, la CGR evidencio incorrecciones que sumaron $50,04 billones
y que equivalen al 14,2% del presupuesto definitivo, siendo las de
mayor importancia las siguientes:
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Aforo de recursos aprobados para el Fondo de Mitigacién de Emergencias
(FOME) en la vigencia 2022, cuando debieron figurar como pérdidas de
apropiacién de la vigencia 2021 en el rubro transferencias por $1,65
billones. Esto resulté de la continuacion de la aplicacién del Decreto
085 del 26 de enero de 2021, en una operacidén violatoria del principio
de anualidad.

Incumplimiento de los principios presupuestales de anualidad vy
universalidad en el manejo del pago del servicio de la deuda publica
interna en 2022, pues los recursos que se habian constituido para
reservas en 2021 por $5,06 billones se utilizaron para cubrir el servicio
de la deuda de la vigencia 2022.

Incumplimiento del articulo 78 del Decreto 111 de 1996 respecto a los
limites de las reservas presupuestales constituidas, sobrepasando el
2% de gastos de funcionamiento y el 15% de los gastos de inversion
por $11,21 billones, pues las reservas totales se excedieron en un 7,4%
de los gastos de funcionamiento y un 0,9% de gastos de inversion.

Contravencién del articulo 89 del Decreto 111, al permitir constituir
reservas que correspondian a anticipos pactados o a bienes y servicios
ya recibidos, los cuales debieron registrarse en cuentas por pagar,
sobrestimando asi las reservas en $5,37 billones. Los anteriores
hechos estuvieron enmarcados en el articulo 27 de la Ley 2159 de
2021 (Ley de PGN vigencia 2022), lo cual se contrapone al reflejo de
la realidad presupuestal.

En la vigencia 2022 se incluye de nuevo el deterioro de préstamos
por cobrar por $5,03 billones, correspondientes a préstamos de la
Nacion a Electricaribe. Este saldo surgié de la asuncion de la deuda
por parte de la Nacién que Electricaribe tenia con el Fondo Empresarial
de la Superintendencia de Servicios Publicos, pero del cual no se ha
constituido el acto administrativo que cancele los saldos por cobrar de
las cuentas de la tesoreria.

Operaciones de saneamiento y pasivos contingentes relacionadas con el
fondo de estabilizacidon de precios al combustible al ocultar gastos que
debid asumir la Nacion y terminaron siendo subsidios al combustible,
ya que se utilizd cruce de cuentas con dividendos de Ecopetrol por
$6,79 billones, en vez de registrarse como ingresos y posteriormente
como gasto por subsidio; gasto por servicio de deuda interna por $8,97
billones y transferencias corrientes por $1,12 billones financiados
con recursos del crédito interno cuando por su naturaleza econdmica
correspondian a pago de subsidios®®.
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Incorrecciones evidenciadas en las auditorias individuales por $4,84
billones®® de las cuales el 53,9% estaban relacionadas con gastos, el
28,4% con reservas, el 17,7% con ingresos y el 0,1% con cuentas por
pagar (Anexo 3).

Respecto a las opiniones presupuestales emitidas por la CGR, 41
unidades ejecutoras con apropiaciéon por $253,11 billones fueron
razonables, 14 con apropiaciéon por $31,90 con salvedades y 29 con
apropiacion por $34,38 billones fueron no razonables.

La CGR considera que la evidencia de auditoria obtenida proporciona
una base suficiente y adecuada, por lo que concluye que las
incorrecciones fueron materiales y generalizadas en la Cuenta General
del Presupuesto y del Tesoro de la Nacion, por lo tanto, emite una
opinidn no razonable.

59. El Decreto 1068 de 2015 establece lo siguiente: “Articulo 2.8.1.2.3. Sistema de Clasificacion
Presupuestal. Es el conjunto integral de ordenacion codificada de la informacion presupuestal
para planificar los esfuerzos de la sociedad en funcidon de la obtencion de los resultados
acordados, realizar la rendicion de cuentas de los poderes publicos a la comunidad nacional,
facilitar y estimular la vigilancia de los ciudadanos a las acciones del Gobierno y el Congreso.

Mediante el Catélogo de Clasificacion Presupuestal (CCP) que establezca la Direccion General
del Presupuesto Publico Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en desarrollo
de facultades del articulo 92 y 93 y demas disposiciones aplicables del Estatuto Organico de
Presupuesto (EOP), en armonia con el estandar internacional de finanzas publicas, se identifica
y ubican los conceptos de ingresos y los objetos de gasto dentro del presupuesto. Los conceptos,
definiciones, clasificaciones y convenciones presentadas en el mismo aplican para todos los
organos que hacen parte del Presupuesto General de la Nacion.

El Catdlogo de Clasificacion Presupuestal es la base de todos los sistemas de codificacion de los
diferentes clasificadores presupuestales que se utilizan para definir tanto las transacciones de
ingreso como de gasto en las etapas de programacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto.
No contraviene la nomenclatura de cuentas que de acuerdo con la Ley Organica del Presupuesto
establezca el érgano de control fiscal para los efectos de la contabilidad del presupuesto general
del sector publico”.

Resolucién 0042 de 2019. La contravencion a la norma es por no revelar la transaccion en el
objeto de gasto que corresponde para identificar que el gasto corresponde a un subsidio.

60. Del total de las incorrecciones reportadas en las auditorias micro por valor de $5,43 billones
se descontaron las que tenian que ver con exceder el limite porcentual de reservas que sumaron
un total de $0,59 billones
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5.1.1 Incorrecciones de las auditorias individuales

La CGR llevd a cabo las auditorias financieras de conformidad con
las Normas ISSAI, emitidas por la Organizacién Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), segun lo establecido
en la Resolucion Organica 0012 de 2017, por la cual se adoptaron
principios, fundamentos y aspectos generales para las auditorias y la
Guia de Auditoria Financiera (GAF). Dentro de las auditorias financieras
se establecid como uno de los objetivos principales la evaluacidn de la
planeacién, programacion y ejecucion del presupuesto para emitir la
opinion correspondiente y la evaluacion de las reservas presupuestales
para efectos de la refrendacion.

Las incorrecciones pueden deberse a fraude o error frente a los
principios o normatividad presupuestal y se consideran materiales si,
individualmente o de forma agregada, puede preverse razonablemente
que influyan en las decisiones econdmicas que los usuarios toman
basandose en el presupuesto.

La CGR comunicé a los responsables de la direccion de los sujetos
de control auditados el alcance y el momento de realizacién de las
auditorias planificadas y los hallazgos significativos de la auditoria, asi
como cualquier deficiencia significativa del control interno identificada
por la CGR en el transcurso de las auditorias.

Resultado del proceso auditor efectuado por las Contralorias Delega-
das Sectoriales se evidenciaron incorrecciones por $4,84 billones de
las cuales correspondieron a incumplimiento del principio de anualidad
$2,72 billones, el 56,15% del total de incorrecciones y el principio de
planificacién $2,03 billones, el 41,91%. En menor cuantia se incum-
plieron el principio de programacion integral por $51.134,8 millones, la
unidad de caja por $18.510,2 millones, la universalidad por $16.739,7
millones, la sostenibilidad y estabilidad fiscal por $7.145,0 millones y
la especializacion por $578,1 millones.

Las incorrecciones en los ingresos ascendieron a $855.878,5 millones,
en donde se destaco la vulneracion del principio de planificacion de
ingresos por parte del Invias por $854.807,6 millones, debido a que se
presupuestaron durante dos vigencias fiscales recursos que no tenian
el aval del Ministerio de Hacienda vy, sin embargo, se suscribieron com-
promisos de gastos superiores al recaudo efectivo efectuando inversio-
nes cuya liquidez no estaba garantizada.
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Las incorrecciones en los gastos alcanzaron $2.609.487,9 millones,
siendo la mas relevante, el incumplimiento del principio de anualidad
por $978.597,3 millones por parte del Ministerio de Salud y Proteccién
Social - Gestién General, ya que no legalizaron 59 actos administra-
tivos suscritos en las vigencias 2020 y 2021, lo que representaba el
48% del total de recursos asignados.

Las incorrecciones en las cuentas por pagar sumaron $3.615,1 millo-
nes, destacandose la vulneracion del principio de anualidad por parte
del Instituto Colombiano Agropecuario por $1.687,8 millones, ya que
no se cumplieron los requisitos para expedir el acta y/o recibo a sa-
tisfaccién de los bienes, servicios y obras para la constitucion de las
cuentas por pagar.

Las incorrecciones en las reservas ascendieron a $1.374.068,7 millo-
nes destacandose las originadas en la falta de justificacion para cons-
tituirlas. Las mas representativas fueron por $379.532,9 millones en
el Fondo de Adaptacién, $321.860,2 millones en Invias y $172.380,6
millones en la Policia Nacional.

5.1.2 Imposibilidades de obtener evidencia en auditorias micro

La Guia de Auditoria Financiera (GAF) establece que se presenta una
imposibilidad cuando no se puede obtener evidencia suficiente y ade-
cuada, la cual tiene su origen en las limitaciones al trabajo del auditor
y en la observancia de multiples incertidumbres, de tal forma que el
auditor considere que no es posible formarse una opinidn o tener cer-
teza de los registros presupuestales debido a su posible efecto en el
total de la programacion y ejecucién del presupuesto.

Se presentaron imposibilidades en Ministerio de Defensa Nacional — Ar-
mada, el Fondo de Tecnologias de la informacién y las Comunicaciones,
Computadores para Educar, y en el Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo. Sin embargo, estas imposibilidades no tuvieron un efecto
significativo en el presupuesto general de la Nacion.
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Anexos

Limites de la Ley 225 de 1995 (Compilada en el articulo 78
del Decreto 111 de 1996) para la Constitucion de Reservas

En los capitulos anteriores del presente informe y en los informes de
la cuenta del presupuesto de las vigencias 2018, 2019, 2020 2021 y
2022-, se demostrd que la constitucidon de reservas presupuestales en
esos anos registré un comportamiento diferente a los afios anteriores
como efecto de los cambios en la normativa anual del PGN, al forzar a
constituir reservas presupuestales a pesar de contar con los elementos
necesarios para constituir cuentas por pagar, pues se hace efectiva
la entrega de bienes y servicios que se configuran en el momento
presupuestal de las obligaciones.

La constitucion de reservas presupuestales en la vigencia 2022 estuvo
marcada por los siguientes factores que persistieron en los ultimos
cuatro anos de la administracion: i) aumento del gasto con su respectivo
financiamiento, con una lenta ejecucion; ii) retraso en la ejecucion de la
inversidn por efecto del confinamiento y el cierre de algunos proyectos
por la pandemia; iii) aumento en las transferencias por efecto del aforo
de mayores recursos pero que no ejecutaron, pero que mediante una
figura terminaron como recursos aforados para la siguiente vigencia.
Con ello, las reservas registraron un crecimiento en los montos, con lo
cual se violaron los topes establecidos en la norma.

Ese cambio en la norma del presupuesto anual genero el incumplimiento
de otra norma presupuestal estatutaria como son los limites para la
constitucién de reservas establecida en el articulo 78 del Estatuto
Organico del Presupuesto (Decreto 111 de 1996) que incluye en su
compilacion la Ley 255 de 1995. Ello se produce, pues al aumentar la
constitucién de reservas y disminuir las cuentas por pagar, las reservas
se incrementaron en los montos que deberia corresponder a cuentas
por pagar y con ello el incumplimiento generalizado del indicador del
EOP.

Las cifras corroboran las afirmaciones anteriores. Las reservas en
la vigencia 2022 alcanzaron los $28,37 billones, de las cuales para
funcionamiento llegaron a $15,26, para el servicio de la deuda 2,03
billones e inversidén $11,07 billones. Ahora bien, en el caso del indicador
de funcionamiento frente a las apropiaciones por $161,74 billones (una
vez descontados los montos del SGP de cada uno de esos rubros) se
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obtiene un indicador del 9,4%. En el caso de la inversién las reservas
de $11,07 billones frente a las apropiaciones de $69,68 billones, se
obtiene un indicador de 15,9%, incumpliendo el limite establecido en la
norma organica ((Cuadro A-1)).

Ahora bien, segun los calculos de la CGR, estas reglas para 2022 fueron
las siguientes: (Cuadro A-1):

Con ello, en los ultimos ocho afios el indicador de la Ley 225 para
funcionamiento se incumplié tanto en el agregado como individualmente
para algunas entidades (Grafico 2-20). Por su parte, el indicador de
inversion solo estuvo por debajo del 15% en 2020, pero en las vigencias
2021 y 2022 volvidé a sobrepasar el limite.

La Ley 225 de 1995 establecid que, en el proceso presupuestal, la
constitucién de reservas debe tener un limite, pues para un Estado
y para la aplicaciéon de las Politicas Publicas, los recursos apropiados
deben cumplir los propésitos para los que fueron aprobados por parte
del Congreso en la Ley de presupuesto. El EOP establecié unos limites
para la constitucién de reservas presupuestales en funcionamiento e
Inversion. Asi el articulo 78 del EOP establecié que:

“"ARTICULO 78. En cada vigencia, el Gobierno reducira el Presupuesto
de Gastos de Funcionamiento cuando las reservas constituidas para
ellos, superen el 2% del presupuesto del afio inmediatamente anterior.
Igual operacidén realizard sobre las apropiaciones de inversién, cuando
las reservas para tal fin excedan el 15% del presupuesto de inversiéon
del afio anterior.

Al determinar el valor de las reservas de gastos de funcionamiento y
del presupuesto del afo inmediatamente anterior para estos gastos,
se excluirdn el situado fiscal, la participacion de los municipios en
los ingresos corrientes de la Nacién, las participaciones giradas a los
resguardos indigenas que para este efecto sean considerados como
municipios y la participacion de las antiguas intendencias y comisarias
en el impuesto a las ventas”.

Ese célculo incidird en las apropiaciones de funcionamiento e inversion
de la vigencia inmediatamente siguiente, castigando el presupuesto de
las entidades que desbordaron los limites de la Ley.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico anualmente pretende
que, con incorporar en un articulo de la ley anual, el presupuesto,

Contraloria General de la Republica

194




Cuenta General del Presupuesto y del Tesoro 2022

anticipadamente, sanear la regla del EOP al mencionar que el PGN2022
cumple con los indicadores de ley. Asi el Articulo 29 de la Ley 2159 de
2021, sefala que: “En lo relacionado con las cuentas por pagar y las
reservas presupuestales, el presupuesto inicial correspondiente a la
vigencia fiscal de 2022 cumple con lo establecido en el articulo 31 de
la Ley 344 de 1996 y el articulo 90 de la Ley 225 de 1995”. Norma que
certifica hechos que aun no han ocurrido. Co6mo una ley de PGN que
empieza su vigencia el primero de enero de 2022, puede afirmar antes
de que termine la vigencia de la ley, que las reservas presupuestales
constituidas sobre el presupuesto 2021 no han excedido los limites
previstos en el articulo 78 del EOP.

La CGR ha insistido que dicho limite se debe aplicar a cada una de las
secciones presupuestales, pero el Ministerio expone que es sobre el
monto total del presupuesto. En ese caso que se sefala, es claro que
se estaria incumpliendo en ambos sentidos para la vigencia 2021.

Cabe anotar, que la discusion referente al tema de la aplicabilidad de la
ley es sobre el monto global del presupuesto, lo cual se ve disipado con
el hecho de remitirse a la exposicién de motivos del proyecto de Ley
049 Camara/ 182 Senado, de 1995 (que origind la Ley 225 de 1995),
donde se expone:

“Paraacercarlasdisposiciones presupuestales al proceso de contratacién
se crea el concepto de ejecucidon presupuestal minima, de tal forma
que, si un o6rgano no logra alcanzarlo, el gobierno se ve obligado a
reducir el presupuesto de la vigencia en curso en la diferencia existente
entre la ejecucién observada y el minimo obligatorio. Se propone como
niveles minimos el 98% del presupuesto de funcionamiento, sin tener
en cuenta las transferencias a las entidades territoriales y el 85% del
presupuesto de inversién”.

No puede considerarse que las entidades cuenten con la potestad
de inducir la constitucion de reservas presupuestales hasta el 2%
en funcionamiento y el 15% en inversion, como lo han entendido en
algunas ocasiones. Cosas diferentes pasaron en las ultimas cuatro
vigencias, donde se desbordd esa potestad, pero por parte del
Ministerio de Hacienda, de tal forma que con los argumentos expuestos
por Hacienda forzando a constituir reservas presupuestales cuando en
realidad son cuentas por pagar, aumenté considerablemente el nimero
de entidades que incumplieron los limites de la Ley.
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La CGR insiste en que la interpretacion y légica la norma organica
sobre el limite de las reservas se refiere a cada una de las secciones
presupuestales e incluso deberia referirse, en el caso de la inversion, a
cada unodelos proyectosincorporados al PGN®!, Pero esta problematica
se aumentd en los Ultimos afnos, pues se estaria incumpliendo en
ambos sentidos especialmente para las vigencias 2018, 2019, 2020
y 2022, pues se estan violando los limites tanto para funcionamiento
como para inversion como respuesta colateral a la decision de cambiar
la definicién de las reservas. Ademas, considerando el detalle de los
proyectos de inversion hay muchos casos en que el indicador llega al
100%, es decir, se surtieron los momentos presupuestales hasta el
compromiso, pero los recursos no se ejecutaron (obligaron) quedando
pendientes los proyectos.

Asi de las 190 entidades que conforman el Presupuesto General de la
Nacion, 67 de estas (35,4% del total) excedieron en funcionamiento
el tope del 2% establecido en la Ley 225 de 1995. Entre ellas estan:
Unidad Nacional para la Gestidon del Riesgo de Desastres; Presidencia
de la Republica - Gestion General; Unidad de Servicios Penitenciarios
y Carcelarios (Uspec); Ministerio Del Trabajo - Gestidn General Unidad
Nacional de Proteccién (UNP); Corporacion Autdonoma Regional de la
Guajira (Corpoguajira) (Cuadro A-2).

Mientras que en inversion incumplieron el limite del 15% un total de 76
entidades (44,7% del total), entre las que se sobre salen las entidades
que reiteran ese comportamiento en su ejecucién presupuestal las
Corporaciones Autonomas Regionales de: Cundinamarca (CAR); Narifio
(Corponarifio), Quindio (CRQ), la Guajira (Corpoguajira), entre otros
(Cuadro A-3).

61. Pues la refrendacién de las reservas a que se refiere el articulo 40 de la Ley 42 de 1993
es para cada uno de los contratos que se ejecute y su cumplimiento normativo para poder
constituirse como reservas.
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Cuadro anexo A-2

Limites en la constitucion de reservas para Funcionamiento (Ley 255 de 1995) Vigencia 2022

Miles de millones de pesos

Apropiacion Reservas Reservas/

Unidad ejecutora Compromiso  Obligacién

vigente Presupuestales Apropiacion
Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres 3.784,45 3.782,16 379,54 3.402,63 89,9
Presidencia de la Republica - Gestion General 620,69 605,49 228,65 376,83 60,7
Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (Uspec) 1.067,66 1.020,29 715,04 305,26 28,6
Ministerio del Trabajo - Gestion General 30.111,53 25.548,11 18.261,71 7.286,41 24,2
Unidad Nacional de Proteccion (UNP) 1.624,90 1.579,23 1.245,07 334,16 20,6
Corporacion Auténoma Regional de la Guajira (Corpoguaijira) 4,48 4,48 3,66 0,82 18,3
Ministerio del Interior - Gestién General 730,12 511,33 415,40 95,93 13,1
g;stlst:ao\m2?1%2?';;2?""1%'0” Técnica Profesional 8.08 8,07 7.01 1,06 13,1
Hospital Militar 403,27 367,31 316,18 51,13 12,7
Fondo Rotatorio de La Registraduria 59,78 44,18 36,77 7,41 12,4
Instituto Tolimense de Formacion Técnica Profesional 21,61 20,32 17,85 2,47 1,4
Direccién de la Autoridad Nacional de Consulta Previa 25,34 20,31 17,75 2,56 10,1
Agencia Nacional de Infraestructura (ANI) 99,79 98,58 88,62 9,96 10,0
Instituto Casas Fiscales del Ejército (ICFE) 28,79 21,79 18,99 2,80 9,7
Fonpolicia - Gestién General 488,25 415,05 367,67 47,38 9,7
Registraduria Nacional del Estado Civil - Consejo Nacional Electoral 69,97 57,51 50,82 6,68 9,6
Fondo Pasivo Social de Ferrocarriles Nacionales de Colombia - Salud 246,51 245,98 223,34 22,64 9,2
Rama Judicial - Consejo Superior de La Judicatura 420,72 411,86 378,79 33,08 7,9
Corporacion Auténoma Regional de Narifio (Corponarifio) 3,30 3,23 2,99 0,25 7,5
Escuela Tecnoldgica Instituto Técnico Central 29,91 29,05 26,85 2,20 7.4
Unidad de planeacién del Sector de Infraestructura de Transporte 7,59 5,80 5,25 0,55 7,2
Ministerio de Defensa Nacional - Fuerza Aérea Colombiana (FAC) 1.543,33 1.496,80 1.388,09 108,72 7,0
Ministerio de Defensa Nacional - Comando General 100,83 94,24 87,28 6,96 6,9
gsg;;cr);?:ﬁ:;stégﬁgc'\)ﬂrg? Regional para la Defensa DE LA Meseta de 134 1,34 1,25 0,09 6.8
Ministerio Publico - Instituto de Estudios del Ministerio Publico 0,60 0,25 0,21 0,04 6,7
%);I{J;;Zfri]c;r;;:raa) el Desarrollo Sostenible del Sur de la Amazonia 3.33 3,31 3.10 0,21 6.2
(I;/I;nésstteur;)c;;jaeciﬁltzg Xzﬁgecmon Social -UAE Fondo Nacional 31,84 26,51 24,54 1,07 6.2
Ministerio de Transporte - Gestion General 238,01 236,77 223,32 13,45 57
Corporacion Auténoma Regional de Chivor (Corpochivor) 2,69 2,69 2,53 0,15 5,6
Agencia para la Reincorporacién y la Normalizacion (ARN) 244,83 234,60 221,15 13,45 55
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico - Gestion General 5.765,66 5.088,60 4.805,37 283,23 4,9
Instituto Nacional de Vias (Invias) 203,07 164,95 155,18 9,77 4.8
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio - Gestion General 77,79 73,76 70,11 3,65 4,7
Corporacion Auténoma Regional de Boyaca (Corpoboyacad) 2,43 2,32 2,21 0,11 4,6
Ministerio de Cultura - Gestiéon General 159,83 156,60 149,25 7,35 4,6
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Continuacién cuadro anexo A-2

Limites en la constitucion de reservas para Funcionamiento (Ley 255 de 1995) Vigencia 2022

Miles de millones de pesos

Apropiacion Reservas Reservas/

Unidad ejecutora Compromiso  Obligacion

vigente Presupuestales Apropiacion
Instituto Caro y Cuervo 9,09 8,77 8,35 0,41 4,6
Defensoria del Pueblo 731,77 674,72 641,92 32,80 4,5
Comisién Nacional de Disciplina Judicial 114,67 109,59 104,54 5,05 4.4
Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec) 1.5625,79 1.361,49 1.301,64 59,85 3,9
Fiscalia General de La Nacion - Gestion General 4.312,92 4.274,81 4.106,49 168,32 3,9
Rama Judicial - Tribunales y Juzgados 4.396,14 4.365,48 4.198,77 166,71 3,8
Unidad Administrativa Especial de La Justicia Penal Militar y Policial 76,40 45,67 42,79 2,88 3,8
Ministerio de Justicia y del Derecho - Gestion General 127,25 81,49 76,74 4,75 3,7
Registraduria Nacional del Estado Civil - Gestiéon General 2.996,89 2.930,43 2.819,20 111,22 3,7
U.A.E. Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) 1.826,04 1.785,07 1.718,84 66,23 3,6
U.A.E. de la Aeronautica Civil 605,64 533,66 512,41 21,25 3,5
Defensa Civil Colombiana, Guillermo Ledn Valencia 35,99 27,32 26,08 1,24 3,5
Fondo Rotatorio del Ministerio de Relaciones Exteriores 650,40 639,67 618,07 21,61 3,3
e De oy Homogn e Sucnes ENORIE I ozt 166
Ministerio del Trabajo - Superintendencia de Subsidio Familiar 29,12 27,43 26,48 0,95 3