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Presentacion

La Contraloria General de la Republica (CGR), en cumplimiento del mandato consti-
tucional de llevar la contabilidad de la ejecucién presupuestal y presentar a la CaAmara
de Representantes la Cuenta General de Presupuesto y del Tesoro, entrega el presente
informe, correspondiente a la vigencia 2016!, donde se examina la programacion y
ejecucion del Presupuesto General de la Nacion (PGN) y los resultados de la gestién
del Tesoro Nacional. Este documento hace parte del analisis sobre las finanzas pu-
blicas colombianas que realiza la CGR a través de los informes de Deuda Publica,
Certificacién de las Finanzas del Estado y Auditoria al Balance de la Hacienda.

Respecto a los aspectos generales del presupuesto y partiendo del analisis de los
supuestos macroecondmicos implicitos en él, asi como en la programacion presu-
puestal, vale decir que desde 2014 las finanzas publicas colombianas fueron impac-
tadas por las fluctuaciones del entorno externo en dos sentidos: i) EI comportamiento
de los precios de las materias primas, y ii) El comportamiento de las tasas de interés
externas. Bajo ese ambiente de inestabilidad econémica internacional y local, el Go-
bierno Nacional proyectd, desde mediados de julio de 2015, el PGN para 2016.

En el transcurso de la vigencia 2016 el contexto varié con respecto a lo inicialmente
esperado y produjo una desviacion de los resultados. Los cambios mas sustanciales
fueron: i) los supuestos macroeconémicos utilizados en la programacién del presu-
puesto presentaron desfases sustanciales frente a los observados, en situacion que
se viene dando desde mediados de 2014, como consecuencia de la caida en los
precios internacionales del petréleo; /i) se ejecutaron operaciones de manejo de la
deuda para modificar el perfil de la deuda interna por $4,6 billones; iii) se emitio
deuda interna por $6 billones adicionales a lo originalmente previsto para contar
con recursos de caja al final del ano; y iv) finalizando la vigencia se ejecut6 un re-
corte definitivo al presupuesto de $6,0 billones

Los ingresos del PGN para 2016 se aforaron en $215,91 billones y sufrieron mo-
dificaciones mediante reclasificaciones presupuestales y recortes que los llevaron a
$210,43 billones, es decir, con un ajuste de $5,49 billones entre lo aprobado por
el Congreso de la Republica y lo definitivamente aforado.

El recaudo efectivo del presupuesto llegd a $206,49 billones, de los cuales $197,81

billones fueron en efectivo y $8,68 billones en papeles Titulos de Devolucion de Im-
puestos (Tidis). Adicionalmente se registraron devoluciones en efectivo por $0,52

1. Articulos 268 y 354, reglamentado en los articulos 36, 37, 38 y 39 de la Ley 42 de 1993, con-
cordantes con el articulo 310 de la Ley 5 de 1992.
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billones, con lo cual los ingresos recaudados ascendieron a $205,96 billones, es de-
cir, $4,46 billones por debajo del aforo final estimado. Del total recaudado, $191,18
billones (92,8%) correspondieron al Gobierno Nacional y $14,79 billones (7,2%) a
los establecimientos publicos recaudaron.

El recaudo efectivo para 2016 registré un crecimiento nominal de $1,87 billones frente
a la vigencia 2015. Los mayores recaudos se concentraron en el impuesto de renta y
complementarios con $40,03 billones y en el impuesto al valor agregado (IVA) con
$28,39 hillones. Estos impuestos registraron dos comportamientos diferentes frente a la
vigencia 2015, mientras que renta creci6 en $1,29 billones, el recaudo de IVA aumento
en $770 mil millones. EI débil aumento en los principales impuestos fue compensada
con un mayor recaudo en la sobre tasa CREE por $1,7 billones.

Con respecto a los impuestos que hacen parte del total de los ingresos corrientes,
los de mayor recaudo fueron renta que representaron el 39%, IVA con el 28%,
aduanas con 17%, el gravamen a los movimientos financieros con el 7% y el res-
tante 10% en el impuesto a la riqueza, gasolina y ACPM, entre otros.

Los recursos del crédito interno, por su parte, registraron ingresos por $36,61
billones, creciendo 20,51% frente a la vigencia 2015; mientras que los menores
ingresos se presentaron en los excedentes financieros y utilidades ($1,54 billones),
y en rendimientos financieros ($0,49 billones).

Por el lado del gasto, de una apropiacion definitiva de $210,43 billones se compro-
metieron $200,90 billones, registrando pérdidas de apropiacion en la vigencia por
un monto de $9,43 billones.

El gasto de funcionamiento definitivo se situé en $122,58 billones (13,5% del PIBy
58,2% del PGN), con una disminucioén respecto al inicial del 1,5% y una ejecucion*
de 94,9%. La mas baja ejecucion se registro en las transferencias de capital (84,7%).

Para gastos de personal se apropiaron $26,05 billones, que representaron el 3,0%
del PIB, 12,4% del PGN y 21,3% de los recursos de funcionamiento; se ejecutaron
en un 98,5% y se constituyeron reservas y cuentas por pagar por $0,64 billones.

A pesar que los salarios se proyectaron con un incremento del 3,7%, la inflacién al
cierre de la vigencia fue de 6,77% y el aumento salarial del 7,77%, no se presento

un desfinanciamiento en el gasto por cuanto se cubrio la diferencia con los recursos
programados en “otros gastos de personal”.

* Ejecucién medida en el momento de obligaciones presupuestales.
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Para el Sistema General de Participaciones (SGP) se apropiaron $33,18 billones
en 2016, de cuyo monto se transfirié el 67,6% a los municipios y el resto a los
departamentos. Este gasto representé el 3,8% del PIB, 15,8% del PGNy 27,1% de
los gastos de funcionamiento con una la ejecucién del 97,1%. Se destaco la partida
destinada a asignaciones especiales, con una ejecucion de tan solo el 35,6%, por-
que el total de las apropiaciones asignadas al Fondo Nacional de Pensiones de las
Entidades Territoriales (Fonpet) se constituyé como reserva presupuestal.

Para pensiones y programas complementarios se apropiaron $33,30 billones, que
representaron el 3,9% del PIB, el 15,8% del PGN y el 27,2% de gastos de fun-
cionamiento, con una ejecucion del 87,4%. La menor ejecucién se presentd en
el Régimen de Prima Media (RPM) (73,9%) y se constituyeron reservas por $4,2
billones. El 54,9% del presupuesto se asignd a las pensiones de las Fuerzas Arma-
das, Policia y Fopep, que representan el 24,9% de la poblacion beneficiada.

En el presupuesto de 2016 se apropiaron inicialmente $47,67 billones para atender
el servicio de la deuda publica, con modificaciones netas por $0,97 billones en la
ejecucion. Se destaco el aumento en las amortizaciones por $0,63 billones y la dis-
minucién en los intereses por $0,35 billones del servicio de la deuda externa; tam-
bién se observo una disminucion en las amortizaciones por $2,8 billones y aumento
del pago de intereses por $1,33 billones en el servicio de la deuda interna. Estos
movimientos estuvieron determinados por la politica de canjes de la deuda interna.

La apropiacién definitiva para el gasto de inversion ascendié a $41,14 billones, que
representaron el 4,8% del PIBy el 19,6% del PGN, con una ejecucion del 86,5%.
La menor ejecucién se dio en el sector de infraestructura con el 78,9%. Se consti-
tuyeron reservas y cuentas por pagar por $9,97 billones.

El rezago presupuestal corresponde a la suma de las reservas presupuestales (di-
ferencia entre lo comprometido y lo obligado) y las cuentas por pagar (diferencia
entre lo obligado y pagado) registradas a 31 de diciembre en el SIIF, que para 2016
ascendio a $17,53 billones (2,0% del PIBy 8,3% del PGN).

Ademas de los resultados presupuestales enunciados, es preciso mencionar que
para honrar el mandato constitucional y legal de presentar a la Camara de Repre-
sentantes para su examen y fenecimiento la “Cuenta General de Presupuesto y
del Tesoro”, resulta pertinente incorporar en el analisis los “saldos de las distintas
cuentas que conforman el Tesoro.”

La Tesoreria presentd en 2016 un déficit de caja de $32,2 billones, que representd

un crecimiento de $6,7 billones en el déficit con respecto a 2015. En términos del
PIB, el déficit pas6 de 3,2% en 2015 a 3,7% en 2016.

Contraloria General de la Repiiblica 11
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El aumento de déficit de Tesoreria se explicd por los menores ingresos en recaudo
tributario y recursos de capital. Esto ultimo debido a la disminucion de excedentes
trasferidos por parte de empresas nacionales como Ecopetrol, entidad que se vio
afectada por la caida de los precios del petréleo en 2015.

La reduccion de los ingresos se compens0, en parte, con el aumento de la cuenta
“reintegros no exigibles” y mayores rendimientos del portafolio de la Tesoreria. La
primera cuenta pasé de $395 mil millones en 2015 a $3,5 billones en 2016 e
incluy6 recursos retornados a la Tesoreria por las entidades adscritas al PGN que
no fueron ejecutados.

El financiamiento del déficit de Tesoreria provino principalmente del crédito interno,
seguido del crédito externo. El crédito interno incluy6 recursos de prefinanciamiento
para la vigencia 2017 por $6,0 billones, que sumados al portafolio del Fondo Na-
cional para el Desarrollo de la Infraestructura (Fondes), de los fondos administra-
dos, las tenencias de TES vy el portafolio en délares, resultaron en un aumento del
portafolio total de la Tesoreria de $8,8 billones.

Por Gltimo, en cumplimiento de lo establecido en el articulo 38 de la Ley 42 de 1993,
la CGR determind la razonabilidad de la cuenta del presupuesto, fundamentandose
en el cumplimiento de los principios presupuestales, la consistencia de las cifras
presupuestales (ingresos y gastos) y los saldos de las cuentas que integran el Tesoro.

12 Contraloria General de la Repiblica
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Introduccion

La Contraloria General de la Republica (CGR) examina en el presente informe la pro-
gramacion y ejecucion del Presupuesto General de la Nacién (PGN) y los resultados
de la gestion del Tesoro Nacional, siendo parte del andlisis sobre las finanzas publicas
colombianas.

El capitulo primero presenta, partiendo del analisis de los supuestos macroeco-
némicos, base del presupuesto y el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP), los
principios de programacién presupuestal y las reglas de ejecucion del presupuesto
en la vigencia; en el segundo, se analizan los ingresos presupuestales presentando las
operaciones a las que debi6 acudir el Ejecutivo para financiar el gasto; en el tercero,
se registra la ejecucién del gasto, enfatizando en las transferencias del Sistema Gene-
ral de Participaciones (SGP) y las transferencias necesarias para cubrir las mesadas
pensionales y los programas complementarios a cargo del PGN, temas estos relevan-
tes dado el monto que representan en el presupuesto y su incidencia social.

En el cuarto capitulo se analiza el rezago presupuestal y los resultados de las au-
ditorias ejecutadas por la CGR, con el fin de refrendar las reservas constituidas en
la vigencia 2016. En el quinto, se determina el resultado presupuestal producto de
la ejecucién de ingresos y gastos; en el sexto se analizan los flujos de caja en la
vigencia 2016 y las operaciones mediante las cuales el Tesoro gestiond recursos
para solventar la Programacion Anual de Caja (PAC).

En cumplimiento de lo establecido en el articulo 38 de la Ley 42 de 1993, en el
capitulo séptimo, se registran en forma consolidada los principales hallazgos presu-
puestales del proceso auditor micro, tipificando los principales errores y omisiones
cometidos por las entidades. Con base en ello, se emite la opinién de la CGR acerca
de la razonabilidad de la cuenta de presupuesto, fundamentada en el cumplimiento
de los principios presupuestales, la consistencia de las cifras presupuestales (ingre-
sos y gastos) y del Tesoro.

En este afo se analizan las decisiones del Gobierno en materia del cierre presupues-
tal y la negativa de constituir las cuentas por pagar en los plazos establecidos por el
mismo Ejecutivo; ademas se emite el pronunciamiento del sefor Contralor General
sobre la refrendacion de las reservas y se dan las recomendaciones a la Camara de
Representantes y al Gobierno.
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|. Aspectos generales del presupuesto

El Congreso de la Replblica expidid la Ley 1769 de 2015, que aprobd un presu-
puesto de $215,91 billones, de los cuales se financiaron con aportes de la Nacion
el 93,5% y con recursos propios de las entidades descentralizadas del orden nacio-
nal que hacen parte del Presupuesto General de la Nacién (PGN) el restante 6,5%.
El monto total se distribuyd, por objeto de gasto, asi: funcionamiento, 57,6%;
servicio de la deuda, 22,1% e inversiéon, 20,3%.

Se parte de las principales variables macroeconémicas que afectaron el cumpli-
miento de los objetivos del presupuesto, tanto en materia de planeacion, programa-
cién y ejecucion del mismo, asi como los efectos de estas sobre las rentas y el gasto
causado por la desviacién entre lo proyectado y lo observado. Se analiza también la
linea de ajuste discrecional del Gobierno.

1.1 Inestabilidad macroeconémica y vulnerabilidad fiscal: los
supuestos macro en el presupuesto 2016

El resultado de las finanzas publicas en Colombia tiene un vinculo muy estrecho
con la actividad econdmica, ya que a través de la produccion de bienes y servicios
se genera el soporte de sus ingresos basicos (los impuestos). Ademas, el mismo
sector publico contribuye al crecimiento econémico por medio del gasto, principal-
mente a través de sus inversiones.

En un ambiente de inestabilidad econdémica internacional y local, el Go-
bierno Nacional, a mediados de julio de 2015, proyecté el PGN 20162
sobre la base de los indicadores macroecondémicos establecidos en el Marco Fiscal
de Mediano Plazo (MFMP) 2015 y 2016, y en el plan financiero 2016, con los
cuales se construyeron los escenarios fiscales (Cuadro 1-1).

2. El detalle de las variables que afectaron las finanzas publicas y la deuda se encuentran consignados
los informes sobre la Situacion de las Finanzas Publicas y de la Situacion de la Deuda Publica que
realiza la Contraloria General de la Republica.
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Cuadro 1-1

Variables macroecondmicas 2016

Variable Proyecto PGN Observado
P. del Petréleo - Brent (Promedio anual) USD 56,50 45,10
Tasa de Cambio (Promedio anual) Pesos 2.502 3.053
Importaciones (Variacion anual) -3,0% -6,2%
Tasa de inflacién anual 3,0% 5,75%
Tasa de crecimiento econémico 3,0% 2,0%

*E| precio corresponde al del afio 2015, variable de referencia para las utilidades de las empresas del sector, base de liquidacion
de los pagos de renta de todo el sector y los dividendos de Ecopetrol
Fuente: Proyectos de Presupuesto y MFMP

La caida de los precios internacionales del petroleo, que pasé de USD $99,3 por
barril en 2014 a USD $45,1 en 2016, gener6 efectos nocivos que se reflejaron,
de un lado, en la pérdida de dinamica de la actividad econémica y, de otro, en el
deterioro de los ingresos fiscales, que para el caso concreto del Gobierno Nacional
Central (GNC), se percibi6 a través del menor pago de impuestos y de la caida en
los ingresos de capital via dividendos.

La persistencia del shock petrolero en 2016, en combinacion con la pérdida de
dinamica de la demanda interna, se tradujo en una baja tasa de crecimiento de la
economia (2%) en un ambiente de mayor inflacion (5,75%), incremento de tasas
de interés y devaluacion nominal de 11%. En general, estos resultados econdmicos
y el comportamiento de las principales variables macroeconémicas explicaron el
desbalance de las finanzas publicas consolidadas en 2016, en particular, del Go-
bierno Nacional Central.

Por ejemplo, el mayor efecto de la tasa de cambio sobre las finanzas publicas se
presentd en el financiamiento, es decir los desembolsos de nuevos créditos, la co-
locacion de bonos y en las amortizaciones y pagos de intereses que se han visto
afectados por este fendmeno.

Es asi que con la desaceleracién del ritmo de crecimiento econdémico durante 2015
y 2016, quedo6 al descubierto la vulnerabilidad del modelo de crecimiento econé-
mico del pais, que unido al aumento de la tasa de interés por parte de la autoridad
monetaria, con el fin de anclar las expectativas de inflacion, limit6 la dindmica del
consumo y la inversién.

Por tanto, seglin los indicadores y lo sefalado en la programacion presupuestal, la

adopcion de supuestos macroeconémicos optimistas, tanto en el MFMP como en el
proyecto de presupuesto, produjo un desfase en la ejecucion presupuestal que puso
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en dificultades las finanzas del Gobierno Nacional, el cual logré cerrar la vigencia
2016 mediante dos acciones radicales: i) alargar el perfil de vencimientos de la
deuda y; /i) reducir el rubro de inversién.

1.2 Programacion General del Presupuesto en 2016

El monto aprobado mediante la Ley 1769 de 2015 ascendié a $215,91 billones,
que se redujo en $5,49 billones y quedd fijado finalmente en $210,43 billones
(Cuadros 1-2'y 1-3).

1.2.1 Programacion de ingresos

Durante la vigencia 2016 se presentaron modificaciones en la programacion del
ingreso, en donde una de ellas fue el ajuste determinado mediante el Decreto del
21 de diciembre de 2016, que se concentrd en recursos de capital ($2,66 billones)
e impuestos directos ($1,58 billones) (Cuadro 1-2).

Cuadro 1-2

Programacion de ingresos PGN 2016

Billones de pesos y porcentajes

2015 2016

Concepto aforo Variacién

definitivo  aforo inicial Modificaciones Aforo definitivo 2016-2015

Presupuesto General de la Nacion 207,59 215,91 -5,49 210,43 1,4
Gobierno Nacional Central 195,34 201,81 -4,74 197,07 0,9
Ingresos Corrientes de la Nacion 110,56 118,70 -1,58 117,12 5,9
Ingresos Tributarios 109,64 118,18 -1,58 116,60 6,4
Impuestos Directos 50,75 50,91 -1,58 49,33 -2,8
Impuestos indirectos 58,89 67,27 0,00 67,27 14,2
Ingresos No Tributarios 0,92 0,51 0,00 0,51 -44 1
Recursos de capital de la Nacién 63,81 62,85 -2,66 60,19 -5,7
Rentas parafiscales 1,37 1,56 0,00 1,56 14,0
Fondos especiales 19,60 18,70 -0,50 18,20 7,1
Establecimientos Publicos 12,26 14,10 -0,75 13,36 9,0
Ingresos corrientes 7,29 7,74 -0,27 7,47 2,5
Recursos de capital 2,62 3,49 -0,43 3,06 16,8
Contribuciones parafiscales 2,35 2,87 -0,05 2,82 20,1

Fuente: Proyectos de Presupuesto y MFMP

No obstante, la programacion definitiva de 2016 frente a 2015 aument6 en 1,4%,
siendo los ingresos corrientes, las rentas parafiscales y los establecimientos publicos
las lineas que se incrementaron; mientras que los recursos de capital disminuyeron.
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1.2.2 Programacion de los gastos

El Gobierno Nacional, como consecuencia del menor ingreso percibido por los pro-
blemas tributarios y la caida en el precio del petréleo, y con el fin de cumplir con
la regla fiscal y proveer los bienes y servicios, ha realizado en los Gltimos afos
ajustes al gasto. La primera modificacién se dio mediante el aplazamiento de $6
billones dispuesto en el Decreto 368 de marzo de 20186, justificado en los efectos
adversos de la economia internacional sobre la economia colombiana que redujeron
las rentas petroleras. En septiembre algunas de ellas se desaplazaron mediante el
Decreto 1445 y finalmente en diciembre se expidi6é el Decreto 2088 que recortd
definitivamente el monto mencionado.

El recorte afectd principalmente rubros de transferencias por $1,74 billones y den-
tro de estos $0,62 billones para el tema pensional y $0,33 billones para otras
transferencias; el servicio de la deuda interna ($0,97 billones); en inversion en pro-
yectos a nivel nacional ($0,78 billones), agua potable y saneamiento basico ($0,13
billones), apoyo a la ninez y la familia ($0,09 billones) y $0,05 billones para la
implementacion de obras para la prosperidad a nivel nacional (FIP) (Cuadro 1-3).

Cuadro 1-3

Programacion de gastos PGN 2016

Billones de pesos y porcentajes

2015 2016 %
Concepto Apropiacién Apropiacién o Apropiacién Variacién
definitiva inicial Modificaciones definitiva 2016-2015
Funcionamiento 114,53 124,41 -1,83 122,58 7,0
Gastos de Personal 24,61 26,05 0,00 26,05 5,8
Gastos Generales 7,74 7,47 0,48 7,95 2,7
Transferencias 80,44 89,28 -2,43 86,85 8,0
Operacién Comercial 1,74 1,61 0,12 1,73 -0,7
Servicio de la deuda 46,98 47,67 -0,97 46,71 -0,6
Deuda Externa 11,14 9,40 0,28 9,68 -13,1
Amortizaciones 6,08 2,92 0,63 3,56 -41,5
Intereses 5,06 6,47 -0,35 6,12 21,0
Deuda Interna 35,84 38,28 -1,25 37,03 3,3
Amortizaciones 20,40 22,50 -2,58 19,92 -2,4
Intereses 15,44 15,78 1,33 17,11 10,8
Inversion 46,09 43,83 -2,69 41,14 -10,7
Total (I + 11 +11I) 207,59 215,91 -5,49 210,43 1,4

Fuente: SIIF, Contraloria General de la RepUblica
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La apropiacién definitiva de 2016 frente a la vigencia 2015 aumenté en 1,4%.
Los Unicos gastos que se incrementaron fueron los de funcionamiento en gastos
de personal y las transferencias, mientras que el servicio de la deuda y la inver-
sién disminuyeron (Cuadro 1-3). El ajuste fiscal y los rubros donde este se ejecuto
ejemplifican las inflexibilidades que aquejan al Presupuesto General de la Nacion.

Cuando se revisa la composicion de la estructura del gasto presupuestal durante los
Ultimos ocho afnos, se evidencia que los principales rubros presentan un comportamiento
inercial, donde el funcionamiento representa en promedio el 56,3% del total apropiado
en el PGN; el servicio de la deuda el 23,0% vy la inversion el 20,7% (Gréafico 1-1).

Grdfico 1-1

Evolucion de la apropiacion inicial en el PGN por tipo gasto 2010- 2017
Participacion porcentual sobre el total de gasto

17,2 21,7 H 23,1 22,6 22,2 E 150

26,6

23,3 22,0 23,6 20,8 22,6
56,2 55,0 55,0 53,3 56,6 55,2 58,3
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
™ Funcionamiento M Servicio de la deuda M Inversion

Fuente: SIIF, Contraloria General de la Republica

Esas proporciones, que se mantienen practicamente inalteradas, demuestran la in-
cidencia de las inflexibilidades. En muchas vigencias el presupuesto se incrementa
en el mismo porcentaje de la inflacién proyectada, como en el caso de las transfe-
rencias, cuya senda de crecimiento estd mayoritariamente reglamentada por Ley.

Estas rigideces se compensan con recortes de inversién, variable que, siendo la
Unica flexible, opera como rubro de ajuste. Sin embargo, las vigencias futuras y las
asociaciones publico privadas han convertido en inflexibles partes cada vez mayo-
res de este componente.
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Il. Ejecucion de ingresos en 2016: restricciones
fiscales y mayor financiamiento con deuda

Los ingresos de la Nacion estuvieron condicionados al desempefo de la economia
colombiana y los movimientos de los hechos econémicos internacionales, que inci-
dieron en el recaudo tributario y provocaron ajustes en lo presupuestal, tesoreria y
crédito publico, especialmente mediante: /) aumento en monto aprobado del cupo
de endeudamiento interno; /i) operaciones de manejo de la deuda interna para apla-
zar las amortizaciones y abrir espacio fiscal en la tesoreria; y iii) aplazar gastos a lo
largo de la vigencia para, posteriormente, realizar un recorte presupuestal definitivo
al cierre de la misma.

El recaudo de los ingresos ascendi6 a $206,49 billones, de los cuales $197,81 bi-
llones se hicieron en efectivo y $8,68 billones en papeles (TIDIS®) . Adicionalmente
se registraron devoluciones en efectivo por $0,52 billones, con lo cual los ingresos
recaudados ascendieron a $205,96 billones (Cuadro 2-1).

Cuadro 2-1

Ejecucion de ingresos del PGN 2016*

Billones de pesos

deAfif:i::IO & Total Devoluio_nes Tofal recaudo Parti::(i);::lcién
Concepto Efectivo  Tidis en efectivo ingresos ingresos
1 2 3 4=2+3 5 6=4-5 %

Presupuesto General de la Nacion 210,43 197,81 8,68 206,49 0,52 205,96 100,0
Gobierno nacional central 197,07 182,99 8,68 191,67 0,50 191,17 92,8
Ingresos corrientes de la Nacién 117,12 103,60 7,76 111,36 0,48 110,88 53,8
Ingresos tributarios 116,60 103,33 7,76 111,09 0,47 110,61 53,7
Impuestos directos 49,33 44,59 3,92 48,50 0,12 48,38 23,5
Impuestos indirectos 67,27 58,74 3,84 62,59 0,35 62,23 30,2
Ingresos no tributarios 0,51 0,27 0,00 0,27 0,00 0,27 0,1
Recursos de capital de la Nacion 60,19 54,51 - 54,51 0,01 54,51 26,5
Otros ingresos 19,76 24,88 0,92 25,80 0,02 25,78 12,5
Establecimientos publicos 13,36 14,81 - 14,81 0,02 14,79 7,2

Fuente: SIIF, Contraloria General de la Republica

3. Los Titulos de Devolucién de Impuesto (TIDIS) son los bonos o papeles que utiliza la DIAN para
devolver y recaudar impuestos.

4. Los reportes del SIIF sobre la ejecucién de ingresos presentan algunas diferencias con otras fuentes
de informacién como es la DIAN y el Tesoro. Ver capitulo 7.1.
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Los ingresos corrientes aportaron 53,8% del total, seguidos por los recursos de ca-
pital (26,5%), otros ingresos (12,5%) y establecimientos publicos (7,2%).

Ahora bien, de los ingresos del PGN recaudados, correspondieron al Gobierno Na-
cional $191,17 billones de un aforo definitivo de $197,07 billones; mientras que
los establecimientos publicos aportaron $14,79 billones de un aforo de $13,36
billones (Cuadro 2-1).

La ejecucion en efectivo de los ingresos en 2016°fue de $197,81 billones, 93,8%
del total aforado y frente a la vigencia anterior el recaudo aumenté 1,0% (Grafico 2-1).

Gridfico 2-1
Ejecucion de ingresos PGN 2015 - 2016
Billones de pesos
216,16 207 50 215,91 210,43
S 12,;6 195,43 Lt 1o 13,36 197,30

o,
21,90 94,1% 13,51 20,26

93,8%
20,96 14,79

19,76
23,43 24,88

63,81 252 60,19

110,56 118,70 117,12

Aforo Aforo Ejecucion Aforo Aforo Ejecuciéon
inicial definitivo inicial definitivo

2015 2016
m Ingresos corrientes de la Nacién m Recursos de capital de la Nacion

Otros ingresos Establecimientos publicos

Fuente: SIIF, Contraloria General de la Republica

2.1 Ingresos Corrientes de la Nacién

Los ingresos corrientes de la Nacion (ICN)® comprenden los ingresos tributarios y no
tributarios, registraron un aforo definitivo por $117,12 billones con un recaudo neto de
$110,88 billones con la siguiente composicion: en efectivo $103,60 billones, en pape-
les (TIDIS) $7,76 billones y devoluciones en efectivo por $0,48 billones (Cuadro 2-1).

5. Para el andlisis de la ejecucién de los ingresos se tomara el efectivo neto (efectivo menos devolu-
ciones en efectivo) por el papel que desempefa en el financiamiento de los gastos.

6.Es importante sefalar que el Impuesto CREE formalmente debe incorporarse en este rubro, sin em-
bargo, la Ley dispuso que con los recursos recaudados se creara el Fondo CREE, y presupuestalmente
se registrara en el rubro de los Fondos Especiales.
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Los ingresos tributarios se dividen en impuestos directos e indirectos. Los rubros
que aportaron los mayores ingresos en efectivo son: el impuesto de renta $40,03
billones (39%), impuesto al valor agregado $28,39 billones (28%), impuesto so-
bre aduanas $17,47 billones (17%), y el impuesto a las transacciones financieras
$7,03 billones (7%) (Gréafico 2-2). Los ingresos no tributarios contienen las tasas,
multas y contribuciones que aportaron un recaudo efectivo neto de $0,27 billones.

Gridfico 2-2

Ejecucion ingresos corrientes de la Nacion 2016*
Billones de pesos

0,38 %

-17,29%
-5,96%

2,79%

3,3494%

2015 2016

m Impuesto renta y complementarios m Impuesto al valor agregado (IVA)
= Impuesto aduanas y recargos W Impuesto transacciones financieras
Impuesto riqueza Impuesto gasolina y al acpm
Otros

* No se incluye en estos ingresos corrientes el recaudo por el impuesto CREE, pues presupuestalmente es un Fondo Especial.
Fuente: SIIF, Contraloria General de la Republica

En los ingresos tributarios la situacion fiscal se reflejo plenamente en la dindmica
tributaria. Las metas de recaudo de la DIAN no se cumplieron y, buena parte del
sustento del recaudo tributario se generé en la mini reforma tributaria de 2015
(Ley 1739 de diciembre de 2015), en la cual se estimaron recaudos por $12,9
billones para 2016, $13,5 billones en 2017 y finalmente $14,0 billones en 20187;
mediante ella se aplazd la prevista abolicién del impuesto al patrimonio y el de las
transacciones financieras. Con esos cambios la DIAN previd incluir recursos por
mas de $54,0 billones en cuatro afos. Adicionalmente con la creacion del Fondo
CREE y la sobre tasa al CREE, se obtuvieron recursos adicionales en 2015y 2016.

Esta reforma le dio un respiro a las finanzas puesto que logré: i) mantener el Gra-
vamen a los Movimientos Financieros (GMF) en cuatro por mil hasta el afio 2018,
para la vigencia 2016 el recaudo neto en efectivo fue de $7,03 billones; ii) creo el
Impuesto a la Riqueza (en reemplazo del impuesto al Patrimonio) que recaud6 $4,40

7. En el presupuesto de 2015 se aforaron $12,5 billones. Véase Cuenta General del Presupuesto y
del Tesoro 2015.
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billones; iii) establecié la sobretasa de 3% al CREE y iv) establecié un impuesto com-
plementario a la riqueza para los contribuyentes que declararan sus activos omitidos
tanto en Colombia como en el exterior, pagando tarifas de 10%, 15%, y 20% de
dichos activos, aplicables para 2015, 2016y 2017, respectivamente.

En conclusion, el Gobierno Nacional en sus proyecciones y los ajustes posteriores
mostré que era evidente que las metas del recaudo tributario no se cumplirian en
2016, lo cual tendria implicaciones para los siguientes anos. De tal forma, a fina-
les del aho present6 una nueva reforma tributaria de la cual se dijo que seria de
caracter estructural, siendo la principal modificacion el aumento del IVA del 16%
al 19%. Los recursos de la reforma estructural ingresaran al fisco en las siguientes
vigencias, y por tanto, no se hara referencia a ella en este informe.

2.2 Recursos de capital

Los recursos de capital fueron la alternativa que el Gobierno Nacional utiliz6 dis-
crecionalmente para obtener ingresos adicionales y cubrir los faltantes de caja a lo
largo de la ejecucién presupuestal. Mediante operaciones de crédito y manejos de
tesoreria el gobierno compensé la caida en los ingresos fiscales y financié el gasto
durante la vigencia 2016.

La ejecucion de los ingresos por recursos de capital en 2016 fue de $54,5 billones
de una programacioén definitiva de $60,19 billones. Con relacion al afno 2015 la
ejecucion disminuyd $1,27 billones (2,3%), por causa de una reduccién de 22,6%
en el endeudamiento externo y de 73,2% en los excedentes financieros y utilidades,
esto Ultimo a consecuencia de la caida en los ingresos y en las utilidades liquidadas a
fin de periodo, entre las que se encuentran los dividendos de Ecopetrol (Gréafico 2-3).
Por el contrario, el endeudamiento interno se incrementd en 20,5% béasicamente
por efecto de la colocacion de bonos por $6,0 billones destinados a contar con
disponibilidad presupuestal para el cierre de la vigencia.
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Grdfico 2-3
Recursos de capital de la Nacion, 2015-2016
Billones de pesos

-2,3 %
-22,6%
20,5%

2015 2016

m Crédito interno m Crédito externo m Excedentes financieros y utilidades Otros

Fuente: SIIF, Contraloria General de la Republica

De esta forma, el manejo de los recursos de capital para los resultados de 2016,
fueron complementados mediante operaciones de tesoreria que logré obtener
$15,66 billones adicionales?, de los cuales $9,71 billones correspondieron a crédi-
tos internos y $5,64 billones al rubro “otros recursos de capital”, de estos, a su vez,
$2,64 billones provinieron de reintegros y otros recursos no apropiados.

2.3 Ejecucion de Fondos Especiales

Este rubro se aforé en $18,09 billones y realizé un recaudo efectivo de $23,13 bi-
llones, con un incremento de $5,4 billones. La mayor dinamica la registr6 el Fondo
Especial sobre la Renta para la Equidad — CREE-, creado por la reforma tributaria
de 2012, el cual cont6 con una ejecucion de $14,11 billones. Ahora bien, presu-
puestalmente este fondo simplemente registra el recaudo de un tributo, por lo cual
para efectos del balance fiscal, este se reclasifica como un impuesto complementa-
rio al de Renta (Cuadro 2-2).

Los demas fondos que fueron creados con una destinacion especifica para financiar
salud, educacién, pensiones, etc., totalizaron un recaudo de $9,02 billones. De
estos cabe destacar el Fondo de Solidaridad y Garantias en Salud con $1,45 billo-
nes; Fonpet Magisterio $1,32 billones y el Fondo de Solidaridad Pensional $0,91
billones (Cuadro 2-2).

8. Para mayor detalle remitase al Capitulo 6.
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Cuadro 2-2

Ingresos de los Fondos Especiales del PGN, 2016

Billones de pesos

Fondos Especiales dZmr‘ie:i:Iisgezsot“l)e iEj;;ercel:)i:;O(ﬁ% Diferencia

Fondo Especial Impuesto Sobre la Renta para la Equidad 8.45 14,11 566
- CREE

Fondo de Solidaridad y Garantias En Salud 1,34 1,45 0,11
Fondo Fonpet Magisterio 1,54 1,32 -0,21
Fondo de Solidaridad Pensional 1,42 0,91 -0,52
Fondo de Salud Policia Nacional 0,78 0,74 -0,04
Fondo Salud Fuerzas Militares 0,69 0,72 0,03
Fondo de Pensiones Telecom, Inravision y Teleasociadas 0,72 0,71 -0,01
Financiacion Sector Justicia 0,52 0,43 -0,08
Fondos Internos Ministerio de Defensa 0,35 0,36 0,01
Escuelas Industriales e Institutos Técnicos 0,28 0,3 0,02
Fondo de Sobretasa al ACPM 0,3 0,3 0
Fondo Seguridad y Convivencia Ciudadana 0,27 0,27 0
Fondos Internos Policia Nacional 0,18 0,2 0,02
err:jigigsahéli%?]eégiZj:;%ZEaDescongesti()n y Bienestar de la 0,03 0.18 014
ggggﬁlgén Entidades Vigiladas Contraloria General de la 0.44 013 0,31
Fondo Apoyo Financiero Zonas no Interconectadas (FAZNI) 0,09 0,12 0,02
ooy e Zones s
E(I)éncczgcizpecial Para Programa de Normalizacion de Redes 0,06 0.1 0,04
Otros Fondos Especiales 0,5 0,67 0,17
Total 18,09 23,13 5,04

Fuente: SlIF, Contraloria General de la Republica

2.4 Establecimientos Publicos

Los ingresos de los establecimientos publicos (EP) se aforaron en $13,36 billones
obteniendo un recaudo efectivo de $14,79 billones. Los EP con mayores recaudos
son: ICBF con $2,56 billones, SENA con $1,92 billones, Fontic $1,05 billones, la
Unidad Administrativa Especial de la Aeronautica Civil $1,05 billones (Cuadro 2-3).
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Cuadro 2-3

Ingresos Establecimientos Publicos 2016

Billones de pesos

Establecimientos Publicos Aforo Vigente E?:;?::;:ﬂ) Partic‘i’/f acién
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) 2,65 2,56 17,3
Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) 1,74 1,92 12,9
o e ecrlogs e nfomacr
Unidad Administrativa Especial de la Aeronautica Civil 0,79 1,05 7.1
Superintendencia de Notariado y Registro 0,86 0,87 5,9
Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) 0,56 0,82 5,6
Superintendencia de Industria y Comercio 0,13 0,82 55
Agencia Logistica de las Fuerzas Militares 0,97 0,73 4,9
Instituto Nacional de Vias (Invias) 0,35 0,62 4,2
Autoridad Nacional de Television (ANTV) 0,24 0,36 2,5
Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP) 0,21 0,29 2,0
Agencia Nacional de Infraestructura (ANI) 0,48 0,29 1,9
Fon policia - Gestion General 0,34 0,28 1,9
Caja de Retiro de las Fuerzas Militares 0,26 0,28 1,9
Fondo Rotatorio del Ministerio de Relaciones Exteriores 0,29 0,28 1,9
Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional 0,25 0,26 1,8
Hospital Militar 0,31 0,24 1,6
Fondo de Prevision Social del Congreso - Pensiones 0,16 0,18 1,2
Eiséitjrt]?ol;l?as:ﬁla?e Vigilancia de Medicamentos y 0.14 017 12
Superintendencia Financiera de Colombia 0,19 0,15 1,0
Superintendencia de Sociedades 0,13 0,15 1,0
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios 0,12 0,13 0,9
Superintendencia Nacional de Salud 0,1 0,13 0,9
Otros establecimientos (51 Entidades) 1,17 1,14 7,7
Total 13,36 14,79 100,0

Fuente: SIIF, Contraloria General de la Republica

En conclusién, en la vigencia 2016, para logar el cumplimiento de las metas de
ejecuciéon el Gobierno recurrié a varios instrumentos para contener la coyuntura
econémica internacional y local:

i.  Del monto inicial proyectado para ingresos por $215,91 billones, mediante

ajuste se redujo el aforo inicial en $5,49 billones, para luego a lo largo de la
vigencia, llegar a un aforo definitivo de $210,43 billones.
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Vi.

Vii.

viii.

El aforo definitivo comparado entre 2015 y 2016, registré6 un aumento en
$2,83 billones (1,4%). La mayor variacién por monto en esta comparacion
estuvo en aumento en los impuestos indirectos con $8,38 billones y dismi-
nucién en los recursos de capital con $3,62 billones.

Se recaudaron por gravamen a los movimientos financieros (GMF) $7,08
billones y $4,04 billones (en efectivo) por la creaciéon del impuesto a la
rigueza, como efecto de la reforma tributaria de 2015. Se proveyeron por
estos dos impuestos $11,12 billones.

El Impuesto de Renta para la Equidad (CREE), en el rubro presupuestal de
los Fondos Especiales, fue importante su ejecuciéon por $14,11 billones, de
$8,45 billones programados.

Los recursos de capital registraron un aforo definitivo de $60,19 billones y
se ejecutaron $54,51 billones.

El Gobierno Nacional tan pronto comenz6 2016, debié acudir a los mer-
cados internacionales con su programa de emision de bonos al emitir
USD $1.500 millones.

En el frente interno, el Gobierno realizé varias operaciones de intercambio
de la deuda interna en 2016 por cerca de $4,6 billones, mediante las cua-
les se suavizé el perfil de la deuda.

Se aumentaron las emisiones de TES B en $6,0 billones como fuente de fi-
nanciamiento en 2016 y para mantener una disponibilidad de caja al cierre
de la vigencia.

Los ingresos de los establecimientos publicos tuvieron un aforo definitivo
por $13,36 billones, para un recaudo definitivo de $14,79 billones.
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I1l. Ejecucion del gasto 2016: ajuste fiscal e in-
flexibilidades en el gasto

3.1 Aspectos generales de la ejecucion del gasto

Después de ajustes a lo largo de la vigencia, la apropiacién definitiva del presupuesto
de 2016 alcanzé los $210,43 billones, con ejecucion* de 91,0% ($191,58 billones)®.

Con base en el monto apropiado definitivamente en 2016, los recursos que lograron
comprometerse ascendieron a $200,90 billones, con lo que se llega a una segunda
conclusion'®: se registraron pérdidas de apropiaciént! en la vigencia por un monto
de $9,43 billones, otra cifra importante que distancia los propésitos de la progra-
macién de la ejecucion real del presupuesto (Grafico 3-1).

Del monto comprometido para ejecutarse en 2016, 8,4% correspondid a reservas
que pueden ejecutarse en el ano siguiente, aun cuando pertenecen a la vigencia
2016, por tanto, el PGN tuvo una ejecucion por bienes y servicios en la misma
vigencia de $191,58 billones, que fue el monto finalmente obligado (Gréafico 3-1).

El gasto en inversién contrario al de funcionamiento, fue el de mayor reduccién frente
a la vigencia 2015 ($4,95 billones).

En la vigencia 2016 la inversién tuvo un recorte de $2,69 billones (uno de los mas altos
en los Ultimos anos), pérdidas de apropiaciéon por $1,21 billones, y reservas por $4,35
billones, con lo cual la ejecucion de la inversion llegd a $35,58 billones (Gréfico 3-1).

En funcionamiento el ajuste fue minimo debido a las inflexibilidades del rubro, dado

en las transferencias corrientes que present6 un recorte de $2,46 billones y unas
pérdidas de apropiacion por $0,65 billones.

* Ejecucién medida en el momento de obligaciones presupuestales.

9. El valor de las obligaciones presenta incertidumbre por el incidente en el registro de obligaciones
en el SIIF, ver Capitulo 4.

10 La primera fue que hubo un recorte neto por $5,48 billones entre el presupuesto inicial y el defini-
tivo.

11 Diferencia entre la apropiacion definitiva y los compromisos.
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En el servicio de la deuda se recortéd $1,25 billones en la interna y se registr6 el ma-
yor monto de pérdidas de apropiacion por $6,65 billones (4,5% de la apropiacién
definitiva), que reflejaron las operaciones de manejo de este rubro, en especial, los
canjes de los titulos valores (TES B).

Finalmente, el monto del rezago constituido ascendié a $17,53 billones, con mayor
participacion de la inversién (Grafico 3-1).

Gridfico 3-1

Ejecucion del gasto 2016
Billones de pesos

215,91 210,43 200,50
- 191,58

183,37

113,85

Apropiacion Apropiacion Compromisos Obligacion Pagos

inicial definitiva Y

9,53
1,21 8,21
5,49
7,04 e
2,69
0,97 0,08
1,83 1,28 2,51
Reducciones Pérdidas de Reservas Cuentas
apropiacion por pagar

B Funcionamiento MDeuda MInversion

Fuente: SlIF, Contraloria General de la Republica

Con respecto a 2015 la ejecucion del presupuesto disminuyd $3,29 billones
(1,69%), siendo la inversion y el servicio de la deuda los que presentaron disminu-
ciones mas significativas, $4,78 billones y $6,41 billones, respectivamente, con-
trario a los gastos de funcionamiento que aumentaron $7,90 billones (Grafico 3-2).
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Gridfico 3-2

Ejecucion del presupuesto 2015 - 2016
Billones de pesos

216,16 215,91

207,59 210,43

194,87 191,58

Apropiacion Apropiacion Ejecucion Apropiacion Apropiacion Ejecucién
inicial definitiva obligaciones inicial definitiva obligaciones

2015 2016

W Funcionamiento M Deuda W Inversién

Fuente: SlIF, Contraloria General de la Republica

3.2 Ejecucion del gasto por grandes rubros

La ejecucién del gasto dentro del presupuesto en 2016, cambi6 la tendencia iner-
cial de los ultimos afos, pues en pesos constantes de 2016, el gasto obligado paso6
de $206,27 billones en 2015 a $191,58 billones en 2016 (Grafico 3-3). Ese
ajuste estuvo marcado en esta Ultima vigencia por la reduccion en la inversién y en
el servicio de la deuda, dado que el gasto en funcionamiento contintio con su senda
creciente, por varios hechos: /) la inflexibilidad de los mismos por razones constitu-
cionales y legales; ii) el ajuste normal por efectos de la inflacion; iii) la dificultad de
recorte en este tipo de gasto (Grafico 3-3).
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Gridfico 3-3

Ejecucion del gasto 2012-2016
Billones de pesos constantes de 2016

199,04 206,27

192,23 191,58

177,38

2012 2013 2014 2015 2016

B Funcionamiento W Deuda H Inversion

Fuente: SIIF, Contraloria General de la Republica

Por tanto, en el presente capitulo se detalla donde estuvo realmente el ajuste fiscal
y cuales son las restricciones legales que hacen el gasto inflexible, sin que éste, en
Ultimas, garantice el cumplimiento de los propésitos constitucionales y legales para
los cuales fue creado. En primera instancia se analizara el gasto de funcionamiento
y dentro de este los gastos de personal, los gastos generales, las transferencias
donde se encuentran el Sistema General de Participaciones (SGP) y las dedicadas
a las mesadas pensionales y programas complementarios.

3.2.1 Funcionamiento

El gasto de funcionamiento definitivo se situdé en $122,58 billones, con disminu-
cién respecto al inicial en 1,5%, representa el 58,2% del PGN y 13,5% del PIB,
con ejecuciéon del 94,9%. La mas baja ejecucion se registré en las transferencias

de capital (84,7%).

Se constituyeron reservas y cuentas por pagar por $7,45 billones, de estos $5,06
billones en transferencias corrientes (Cuadro 3-1).
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Cuadro 3-1

Ejecucién gasto de funcionamiento 2016

Billones de pesos y porcentajes

Gasto Az:;i?‘i;icvi:n Cc:nr?;);o- Obligacién Pagos Reservas CXP Ejec:/icién
Funcionamiento 122,58 121,30 116,36 113,85 4,94 2,51 94,9
Gastos de Personal 26,05 25,68 25,65 25,05 0,03 0,60 98,5
Gastos Generales 7,95 7,83 7,53 6,41 0,30 1,12 94,7
Transferencias Corrientes 86,03 85,38 80,96 80,32 4,42 0,64 94,1
Transferencias de Capital 0,82 0,80 0,69 0,68 0,11 0,01 84,7
?gfg%sugceigfmemia'iza"ié” 173 1,61 153 140 007 014 88,7
Total PGN 210,43 200,90 191,58 183,37 9,32 8,21 91,0

Fuente: SIIF, Contraloria General de la Republica

En los ultimos cinco afios se muestra que este gasto se incrementd en términos
reales, particularmente por las transferencias corrientes y los gastos de personal
(Gréfico 3-4).

Grdfico 3-4
Ejecucion del gasto de funcionamiento 2012-2016
Billones de pesos constantes de 2016
113,43 114,81 116,36

107,42
99,45

2012 2013 2014 2015 2016
M Gastos de comercializacion y produccion M Gastos de personal
M Gastos generales W Transferencias corrientes

Transferencias de capital

Fuente: SIIF, Contraloria General de la Republica
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3.2.1.1 Gasto de personal

Para gastos de personal se apropiaron $26,05 billones, que representaron el 3,0%
del PIB, el 12,4% del PGN y el 21,3% de los recursos de funcionamiento; se eje-
cutaron en un 98,5% y se constituyeron reservas y cuentas por pagar por $0,64 bi-
llones. Dado que la inflacién al cierre de la vigencia fue del 6,8% y que los salarios
se habian proyectado con un incremento del 3,7%'2?, el Gobierno Nacional debio
recurrir a redistribuir $1,56 billones del rubro “Otros Gastos de Personal — Previo
Concepto DGPPN” para los demas rubros que componen el agregado para financiar
los gastos necesarios. En la vigencia 2015, se habia recurrido a la misma féormula
y se distribuyeron $2,30 billones.

Con recursos del PGN se pagd la ndmina de 1.078.739 funcionarios vinculados a la
Administracion Publica, 59,8% corresponden a la ndmina del Gobierno Nacional, sus
establecimientos publicos y otros 6rganos de la administracion que se pagaron con re-
cursos destinados a gastos de personal, y el 40,2% restante (38.273 docentes y ad-
ministrativos de las universidades publicas; 349.410 cargos en educacion y 45.917
en salud), es personal que se remunero con las transferencias corrientes de la Nacion.

Las obligaciones de los gastos de personal (en valores reales de 2016), han crecido
desde 2012 en 26,4%, particularmente el valor de la ndmina, mientras el nimero
de funcionarios creci6 en el 7,59% (Gréafico 3-5).

Grdfico 3-5
Ejecucion de los gastos de personal 2012-2016
Billones de pesos constantes de 2016
23,98 24,98 =0
22,06 107 0,84 0,70
20,29 0.74 '
0,55
24,14 24,95
22,91 '
19,75 21,32
2012 2013 2014 2015 2016
B Nomina (Servicios personales y contribuciones) W Servicios personales indirectos

Fuente: SIIF, Contraloria General de la Republica

12. Circular Externa No. 07 del 25/02/2015 de la Direccién General del Presupuesto Publico Nacional.
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Sectorialmente el 50,7% de los gastos de personal se asignaron a Defensa y Poli-
cia, que tiene el 78,4% de los cargos ocupados y un costo per capita anual de su
némina de $26,11 millones de pesos; inferior al de la ndmina del Gobierno Nacio-
nal, sus establecimientos publicos y otros érganos de la administracién, que fue de
$40,38 millones; el segundo con el per capita mas bajo fue Justicia y del Derecho.
En contraste, el Congreso tuvo el per capita mas alto con $450,24 millones, 0,1%
de los cargos y 1,5% de los gastos de personal (Cuadro 3-2).

Cuadro 3-2

Costo de la némina 2016 y su distribucién por sector de la administracion

ARr?;_nacmn Numero de Per capita anual  Distribucion Distribucion
Sector Definitiva 2016 L
. Cargos Millones Costo % cargos %
billones
Congreso de la Republica 0,39 856 450,24 1,5 0,1
Justicia y del Derecho 0,88 19.101 46,33 3,4 3,0
Defensa y Policia 13,20 505.512 26,11 50,7 78,4
Resto de Sectores 11,58 119.670 96,74 444 18,55
Total 26,05 645.139 40,38 100,0 100,0

Fuente: Contralorfa General de la RepuUblica e informacion de cargos del anexo del mensaje presidencial PGN 2016.

3.2.1.2 Transferencias al Sistema General de Participaciones (SGP)

Para el SGP se apropiaron $33,18 billones en 2016, de ese monto el 67,6% se
transfirid a los municipios y el resto a los departamentos. Este gasto representd 3,8%
del PIB, 15,8% del PGN y 27,1% de los gastos de funcionamiento. Se ejecuté en un
97,1%, exceptuando el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales
(FONPET)!® que constituyé como reserva el total de la apropiacion (Cuadro 3-3).

13. Ley 549 de 1999, paragrafo 2, art. 2, ley 715 de 2001.
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Cuadro 3-3

Distribucién y ejecucién de los recursos del SGP 2016

Billones de pesos y porcentajes

Distribucion

Partida Definitiva Compromiso Obligacion Pago Reservas CXP Definitiva Por Ley*
% %
Educacion 18,87 18,87 18,87 18,87 0,00 0,00 56,9 56,2
Calidad 1,35 1,35 1,35 1,35 0,00 0,00 7,2
Prestacion del Servicio 17,52 17,52 17,52 17,52 - - 92,8
Salud 7,56 7,56 7,55 7,54 0,01 0,01 22,8 23,5
Aportes Patronales 0,39 0,39 0,39 0,39 - - 5,2
Prestacion del Servicio 0,30 0,30 0,29 0,28 0,01 0,00 3,9
Salud Publica 0,76 0,76 0,76 0,76 - 0,01 10,1
Subsidiado 6,10 6,10 6,10 6,10 - - 80,8
Propésito General 3,61 3,61 3,61 3,61 - 0,00 10,9 11,1
Agua potable 1,68 1,68 1,68 1,67 - 0,01 51 5,2
Asignaciones Especiales 1,46 1,46 0,52 0,50 0,94 0,02 4,4 4,0
Fonpet 0,94 0,94 - - 0,94 - 64,4
Resguardos Indigenas 0,17 0,17 0,17 0,15 - 0,01 11,6
Alimentacién Escolar 0,16 0,16 0,16 0,16 - 0,00 1M1
Ribera rio Magdalena 0,03 0,03 0,03 0,03 - 0,00 1,8
Primera Infancia 0,16 0,16 0,16 0,16 - 0,00 1M1
Total 33,18 33,18 32,24 32,19 0,95 0,04 100,0 100,0

C* En el caso de las Asignaciones Especiales la distribucion del 4% corresponde a los recursos sin incluir, Primera Infancia y en el caso de los
recursos para calidad educativa se tomé del DNP pagina web con base en documentos de Distribucion de los recursos del SGP-14-2017 y
SGP_15 2017.

Fuente: Contraloria General de la Republica y DNP.

La participacion en Educacion

Con el recurso asignado al subsector Educacion del SGP ($18,87 billones), se finan-
cia aproximadamente el 65% del recurso requerido para brindar la educacién pre-
escolar, basica y media a 8.500.000 estudiantes matriculados en el sector oficial'4.

Cabe senalar que se destinaron recursos de la “prestacién del servicio educativo”
del SGP por $103.100 millones para el Programa de Alimentacion Escolar (PAE).

14. El presupuesto del MEN y sus entidades adscritas y vinculadas aportaron el 20,1%; los recursos
propios de las entidades territoriales — ET contribuyeron con 10%; por ltimo, el aporte de los recur-
sos de regalias y de otras entidades publicas fue de aproximadamente 3%, Informe de la Direccién
de Estudios sectoriales de la Delegada del Sector Social.
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Ademas, se dejo abierta la posibilidad de centralizar recursos del mismo sector
educativo del SGP para financiamiento de programas de construccion de infraes-
tructura educativat®.

No se tuvo en cuenta que los programas de inversion nacional como el Fondo de
Financiamiento de Infraestructura Educativa de Preescolar, Basica y Media y el
(PAE) son funciones publicas de naturaleza nacional que deben ser financiados con
fondos del PGN diferentes al SGP.

En cuanto a los avances en cobertura y equidad en educacion, con la informacion
del DANE, se estima que en 2016 la asistencia educativa general se incremento,
particularmente a establecimiento oficial, en un punto porcentual, sin embargo,
disminuyo en la poblacién en pobreza extrema (Gréafico 3-6).

Grdfico 3-6
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M Asistencia Educativa 2016 m Asistencia a establecimiento oficial 2016

Fuente: Contraloria General de la RepUblica, DANE, Bases de Pobreza y GEIH 2015 -2016

Al revisar la distribuciéon de los recursos, se observa que se esta beneficiando po-
blacion de ingreso alto, el 5,1% de la poblacion que asiste a un establecimiento
educativo publico; pertenece al quintil mas alto de ingreso (Gréfico 3-7).

15. El articulo 59 de la Ley 1753 de 2015, literal h) dispone como fuente de financiacion del Fondo
de Financiamiento de Infraestructura educativa de Preescolar, Basica y Media, los excedentes del
SGP, equiparandolo a otras fuentes de financiacién como el PGN, recursos de Ley 21 de 1982,
aportes del SGR, entre otros.
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Grdfico 3-7

Distribucion de la poblacion en edad escolar que asiste a un establecimiento
educativo oficial por quintiles de ingreso 2016
Porcentaje

Fuente: Contraloria General de la RepUblica, DANE, Bases de Pobreza y GEIH 2015 -2016

En la equidad en la distribucién'® de los recursos del SGP, para Educacién, en los
municipios de categoria 4, 5 y 6 (de mayor incidencia de pobreza), el valor per
capita del recurso distribuido es menor, respecto a los municipios de categorias,
especial, 1, 2 y 3. Si hien, esto se explica porque la priorizacion es por el tamafo
de la matricula, lo que lleva a seleccionar municipios de mayor poblacién, en donde
la incidencia de pobreza es menor (como proporcién), se aprecia que la poblacion
que no esta asistiendo a un centro educativo se concentra en los municipios de
categoria sexta (45,2%) (Cuadro 3-4).

Cuadro 3-4

Asistencia educativa de poblacién de 6 a 17 afos en Sisben a institucion publica

por categoria de municipio y recursos SGP 20167

Recurso

L. Poblacion de 6 a Poblacion de 6 a - L. Percapita anual por pobla-
. Poblacion de = ~ . proyectado Distribucion <.
Categoria = 17 afios que no Tasa de no 17 afios que asiste . cién en edad escolar que
= 6 a17 afos . . . PP SGP Educaciéon  del SGP Edu- . e s .
municipal . . asiste a centro asistencia % a institucion de . - asiste a institucion publica
sisbenizada . s - (billones de cacion %
educativo educacion publica (pesos)
pesos)
1 2 3 4=3/2 5 6 7 8=6/5
Especial 2.010.258 291.713 14,5 1.487.531 3,72 39,0 2.503.046
1 1.169.735 177.749 15,2 945.784 2,54 26,7 2.688.764
2 600.066 140.446 234 427.659 1,14 12,0 2.674.845
3 195.219 26.667 13,7 158.913 0,36 3,8 2.275.610
4 337.097 59.684 17,7 265.693 0,44 4,6 1.653.403
5 322.239 52.987 16,4 271.328 0,20 21 726.484
6 3.527.004 618.781 17,5 2.848.293 1,13 11,9 397.154
Total 8.161.618 1.368.027 16,8 6.405.201 9,53 100,0 1.489.340

Fuente: Contralorfa General de la RepUblica DNP_SGP y base de datos Sisben 2015.
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La participacion en Salud

Con el recurso asignado al subsector Salud del SGP, particularmente para el régi-
men subsidiado ($6,10 billones de pesos) se financié la afiliacion de 18.141.023
personas de los niveles 1y 2 del Sisben'8.

Sin embargo, si bien en 2016 la cobertura en salud se incrementd, originado en la
poblacién no pobre, puesto que, para la poblacién en pobreza y pobreza extrema,
disminuyé (Gréafico 3-8).

Grdfico 3-8
Cobertura en salud por situacion de pobreza
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Fuente: Contraloria General de la RepUblica, DANE, Bases de Pobreza y GEIH 2015 -2016

Se estima que 83,4% de la poblacién mas pobre se beneficia con recurso del SGP
del régimen subsidiado sin observarse cambio en el tiempo analizado (2010-2016),
y 9,7% de la poblacién afiliada a salud del quintil mas alto de ingreso esta asegurada
en el régimen subsidiado cuando deberia estar en el régimen contributivo; requirién-
dose revisar los criterios de distribucion y fortalecer los mecanismos de control de
estos gastos (Grafico 3-9).

16. Para establecer la progresividad se cruzé la base de poblacion Sisbén con corte a noviembre de
2015 con la ejecucion de los recursos programados de los Entes Territoriales 2016 y se clasificaron
por categoria municipal.

17. Se refiere a la poblacién captada por El Sistema de Seleccion de Beneficiarios para Programas
Sociales (Sishén). Los datos presentados de Sisbén sirven para establecer tendencia mas no para el
valor total, puesto que se obtienen en diferentes momentos en el tiempo y es posible que la condicién
de asistencia para algunos haya cambiado y no esté actualizada.

18. Tomado de la pagina del Ministerio de la Salud y la Proteccion Social www.minsalud.gov.co/
proteccionsocial/Regimensubsidiado/Paginas/regimen-subsidiado.aspx
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Grdfico 3-9

Cobertura por quintiles de ingreso de la poblacion afiliada a régimen subsidiado
en salud 2010-2016
Porcentaje
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Fuente: Contraloria General de la Republica con bases de pobreza y GEIH DANE 2010-2016

En cuanto a la distribuciéon del recurso de salud territorialmente, si bien el recurso
se concentra en los municipios de categoria 6 (50,0%), donde se ubica el 54,1%
de la poblacion afiliada al régimen subsidiado y la de mayor pobreza, el per capita para
estos municipios es menor al de los municipios de las otras categorias (Cuadro 3-5).

Cuadro 3-5

Poblacion en el Sisben validada por categoria de municipio, afiliacién a salud y recurso del SGP 2016'°

Poblacion Tipo de Régimen al que esta afiliado Recurso per capita
s Cobertura L. por pobla-
c . Sisbén S poblacién proyectado > -
ategoria lidad L » . subsidiado b SGP Salud cion afiliada
municipal valldacaa  contributivo ~ Excepcion  Subsidiado  (4)/((1)-(2)- pobre no GF Salu al régimen
diciembre 2 3 4 afiliada (Billones de P
(2) (3) 4) (3) subsidiado
de 2016 (1) pesos)
(pesos)
Especial 6.415.285 3.324.113 29.569 2.914.117 95,2 106.697 1,34 458.547
1 4.141.146 1.737.037 24.562 2.266.557 95,3 83.686 0,87 385.616
2 2.225.597 901.709 10.290 1.267.772 96,5 32.089 0,48 381.128
3 661.115 271.763 4.567 370.462 96,3 10.563 0,16 431.106
4 1.203.151 339.378 6.598 813.055 94,9 33.112 0,36 445.815
5 1.137.695 411.634 7.695 693.125 96,5 18.419 0,25 366.379
6 13.304.282 3.024.202 90.249 9.815.935 96,3 278.893 3,47 353.612
Total 29.088.271 10.009.836 173.530 18.141.023 96,0 563.459 6,94 382.593

Nota: DANE, Asi Vamos en Salud, 6 de abril de 2016, a 2015, 45.547.641 personas se encontraban afiliadas al SGSSS, de estas al régimen subsidia-
do 23.229.328 que corresponden al 51% de la afiliacién. La poblacién no afiliada era de 2.650.921 personas.
Fuente: Contraloria General de la Republica, Ministerio de Salud y la Proteccién Social y DNP SGP 2016
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Participacion para agua potable y saneamiento basico

La distribucion de los recursos de agua potable y saneamiento basico llegd a $1,49
billones, de los cuales el 58,8% de los recursos se destinaron a los municipios de sex-
ta categoria donde efectivamente estan las menores coberturas: 39,8% sin acueducto
y 64,6% sin alcantarillado. La poblacion no cubierta a nivel nacional es del 22,5%
en acueducto y 37,3% en alcantarillado. El valor per capita de recursos del SGP de
los municipios de categoria 6, es mayor que el de las otras categorias (Cuadro 3-6).

Cuadro 3-6

Poblacion sisbenizada por conexién a acueducto y alcantarillado, por categoria de municipio y recurso

del SGP para agua potable y saneamiento basico 2016

Recurso Pro-

Categoria Poblacion Poblacion sin Tasa de Poblacién sin Tasa de yectado SGP Distribucion Percapm.l’por
e i cobertura en coberturaen Agua potable poblacién
municipal Total alcantarillado . acueducto X del recurso
alcantarillado acueducto (billones de (pesos)
pesos)

Especial 9.106.587 533.010 94,1 197.003 97,8 0,21 14,3 23.449
1 5.211.656 1.058.985 79,7 751.347 85,6 0,15 10,3 29.481
2 2.699.036 805.557 70,2 419.366 84,5 0,09 6,2 34.281
3 819.653 208.626 74,5 91.603 88,8 0,03 2,2 39.525
4 1.417.709 582.427 58,9 354.589 75,0 0,07 4,7 49.850
5 1.386.325 548.771 60,4 324.590 76,6 0,05 3,3 35.880
6 14.510.960 9.373.533 35,4 5.771.684 60,2 0,88 58,8 60.340
Total 35.151.926 13.110.909 62,7 7.910.182 77,5 1,49 100,0 42.334

Fuente: Contraloria General de la Republica, DNP_SGP y Sisben a noviembre de 2015

3.2.1.3 Transferencias para pensiones y mecanismos de proteccion para la po-
blacion en vejez

Para asumir las responsabilidades en materia de pensiones y programas comple-
mentarios?®, en 2016 se apropiaron $33,30 billones, que representan el 3,9%
del PIB, 15,8% del PGN y 27,2% de gastos de funcionamiento. La ejecucién fue
de 87,4%, la menor ejecucién se present6 en el Régimen de Prima Media (RPM)
(73,9%) y se constituyeron reservas por $4,2 billones (Cuadro 3-7).

19. Validada se refiere a la depuracién que hace el Ministerio de Salud y la Proteccion Social cruzando
la poblacién registrada en la base Sisben, con las bases de: Fallecidos y nacidos de la Registraduria,
la BUDA, PILA, Medicina Legal y regimenes exceptuados y especiales.

20. Los Programas Beneficios Econémicos Periddicos (Beps), Solidaridad Aporte a Pensién y Colom-
bia Mayor.
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Del total de reservas constituidas, $2,72 billones fueron para la financiacion del
RPM administrado por Colpensiones; en 2015 también se constituyeron reservas
por $2,7 billones, las cuales fueron motivo de un presunto hallazgo disciplinario
por parte de la CGR (se utilizaron para pago de mesadas pensionales de enero y
febrero de 2016 y no para el pago de retroactivos como lo habia argumentado el
Ministerio del Trabajo).

Cuadro 3-7

Ejecucion de las transferencias para pensiones y mecanismos de proteccién a la poblacion en vejez

Billones de pesos

Rubro Az::izi;sgn Compromiso Obligacion Pago Reservas pil:(::;:r Ejec;cién
RPM_Colpensiones 10,42 10,42 7,70 7,70 2,72 - 73,9
FOPEP 8,83 8,82 8,55 8,55 0,27 - 96,9
FF.AAy Policia 6,46 6,44 6,44 6,41 0,00 0,03 99,8
Otras obligaciones* 4,63 4,60 4,40 4,39 0,20 0,01 95,0
FOMAG 2,00 2,00 2,00 2,00 - - 100,0
FONPET 0,97 0,97 - - 0,97 - -
Total 33,30 33,25 29,09 29,05 4,16 0,04 87,4

*cuotas partes, bonos, mesadas pensionales a cargo de las entidades, auxilio funerario, Beps, pasivos pensionales universidades,
UGPP, Fondo de Solidaridad Pensional, Calculos actuariales, bienestar del pensionado, Fondo del Congreso, etc.
Fuente: SIIF, Contraloria General de la RepUblica

En valores constantes y como proporcion del PIB el gasto para pensiones y meca-
nismos de proteccion a la vejez ha venido disminuyendo desde 2014. En 2016 de-
crecieron los recursos para el Fomag en 8,3%, Fonpeten 14,2% y FOPEP en 4,8%.
De otra parte, se incrementd en 2,9% en las Fuerzas Armadas y Policia, 7% en
“otras obligaciones” y 1,1% para el régimen de Prima Media (RPM) (Cuadro 3-8).

Cuadro 3-8

Apropiacion definitiva por rubro para pensiones y mecanismos de proteccién a la vejez 2012-2016

Billones de pesos constantes de 2016

Gasto en pensiones 2012 2013 2014 2015 2016 23’13;;;2%"%
FEAAy Policia 4,97 5,21 5,98 6,28 6,46 2,9
FOMAG 2,07 2,05 2,40 2,18 2,00 83
FONPET 1,58 1,24 1,12 1,13 0,97 14,2
FOPEP 7,37 7,90 9,29 9,27 8,83 48
Otras obligaciones* 7,88 5,13 4,20 4,33 4,63 7,0
RPM_Colpensiones 6,54 8,51 12,37 10,31 10,42 1.1
Total 30,41 30,03 35,36 33,49 33,30 -0,6
% PIB a1 38 43 41 3,9

*cuotas partes, bonos, mesadas pensionales a cargo de las entidades, auxilio funerario, Beps, pasivos pensionales universidades,
UGPP, Fondo de Solidaridad Pensional, Calculos actuariales, bienestar del pensionado, Fondo del Congreso, etc.
Fuente: SIIF, Contraloria General de la RepUblica
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En el caso del RPM administrado por Colpensiones, el monto pagado acumulado en
2016 de pensiones y jubilaciones fue $23,80 billones?!, el aporte de PGN fue 43,8%.

Desde 2015 se origind un nuevo compromiso para el tema pensional originado por
el Decreto 036 de 2015, para el pago de las rentas vitalicias otorgadas por el Régi-
men de Ahorro Individual con Solidaridad (RAIS) a sus afiliados??, esto acrecentara en
el futuro, el monto del PGN que se destine a pensiones, y es contrario al principio de
auto-sostenimiento del RAIS con el cual fue creado. De acuerdo con lo registrado por
SIIF, se asignaron en 2016 $10.114 millones los cuales fueron recortados.

Por su parte, segiin el Ministerio del Trabajo en el informe al Congreso 20162, la
poblacién pensionada ascendia a dos millones con incremento respecto a 2015
del 1,9%; el incremento en el RPM fue de 1,1% y en los regimenes exceptuados
del 3,1% (con mayor crecimiento el Magisterio y la Caja de Retiro de las Fuerzas
Armadas) (Cuadro 3-9).

Cuadro 3-9

Numero de pensionados por tipo de régimen

Julio de 2015 — abril de 2016

Entidad 2015 2016 variacion %
Total RPM 1.648.902 1.667.672 1,1
Colpensiones 1.196.798 1.218.313 1,8
Otras vigiladas por Superfinanciera 8.379 8.393 0,2
FOPEP 329.014 327.532 - 0,5
Otras entidades pagadoras de pensiones 114.711 113.434 - 1,1
Total regimenes exceptuados 317.955 327.965 3,1
Ecopetrol 13.324 13.211 - 0,8
Magisterio 171.492 179.348 4,6
Caja de Retiro de la FF.AA. 46.638 48.393 3,8
Caja de sueldos de la policia Nacional 86.501 87.013 0,6
Total RAIS 86.666 96.298 11,1
Total 2.053.523 2.091.935 1,9

Fuente: Contraloria General de la RepUblica, Ministerio de Trabajo, Informe al Congreso Sector Trabajo 2016

21. Informe de Gestion de Colpensiones 2016

22. De acuerdo con este, a partir de 2015 se deberan asignar del PGN, los recursos adicionales que
se requieren para el pago de las rentas vitalicias otorgadas por el RAIS a sus afiliados, correspondiente
al diferencial causado por el incremento del salario minimo.

23. Los totales no coinciden con lo reportado en el mismo informe por el Ministerio, donde informa
que el total de pensionados para 2015 eran 2.051.022 y para 2016, 2.089.529.
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Respecto a la equidad, se evidencia con las bajas coberturas en afiliacion a pensio-
nesy en el ingreso por pension la desproteccién de la poblacion mas pobre en edad
de pensién frente a la de mayor ingreso (Grafico 3-10)

Grdfico 3-10

Coberturas de poblacion en edad de pensién que recibe ingreso por pension
y porcentaje de poblacién ocupada afiliada a pension por quintiles de ingreso
2016 - Porcentajes

65,5%
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con ingreso por pensién 2016 afiliados a pensiones 2016

Fuente: SIIF, Contraloria General de la RepuUblica, GEIH y base de pobreza 2016
Nota: la edad de pension que rige actualmente es de 62 afios y mas para hombre y 57 afos y mas para mujer

Se observa ademas que va en aumento la poblacién en edad de pension que por
no cumplir con los requisitos para pension son objeto de la devolucién de saldos en
el RAIS (en 2015 fue el 58%2%) o la indemnizacion sustitutiva en el RPM (Grafico
3-11), con el agravante que los montos devueltos son bajos y se les agotaran pron-
tamente quedando de nuevo desprotegidos. En el RPM la indemnizacién promedio
es de $4 millones y en el RAIS de $23 millones.

24. Célculos CGR_con base en las bases de datos de las AFP: Colfondos, Porvenir y Proteccion de
abril y mayo de 2015
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Gridfico 3-11

Poblacién afiliada en edad de pension que adquirié el derecho a pension y con
indemnizacion sustitutiva en ISS_Colpensiones en cada afio 2010-2016
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Fuente: Contraloria General de la RepUblica y bases de datos remitidas por Colpensiones.

En cuanto a la distribucién del recurso, el 24,9% de la poblacién beneficiada co-
rresponde al Fopep y las Fuerzas Armadas y Policia, en las cuales se gasto el
54,9% del presupuesto. La asignacion per capita anual para estas fue de $26,9
millones y $47,7 millones respectivamente, para los pensionados por Colpensiones
fue de $8,6 millones; mientras el per capita anual de los Congresistas es 13 veces
mayor al promedio de las entidades relacionadas. (Cuadro 3-10)

Cuadro 3-10

Presupuesto asignado para el pago de mesadas pensionales y asignaciones de retiro 2016

Millones de pesos y porcentajes

Presupuesto Valor per Distribucion de
. Poblacion s capita anual L Distribucion del
Entidad beneficiada definitivo (millones de ggblacién resupuesto %
(millones) beneficiada %  PresUP °
pesos)
Colpensiones 1.218.313 10.419.552 8,6 65,5 37,4
FOPEP 327.532 8.825.761 26,9 17,6 31,7
Magisterio 179.348 1.999.189 11,1 9,6 7,2
Caja de retiro de la 135.406 6.455.461 47,7 7,3 23,2
F.F.A.Ay Caja de Sueldos
de la Policia Nacional
Fonprecon (Congresistas) 781 154.504 197,8 0,0 0,6
Total 1.861.380 27.854.468 15,0 100,0 100,0

Fuente: SlIF, Contraloria General de la Republica, Ministerio del Trabajo; Informe al Congreso 2015-2016; y Superfinanciera
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En el caso de la poblacién excluida del Sistema General de Pensiones (SGPe) es-
pecialmente el programa Beneficios Econémicos Periédicos (Beps), la cobertura se
incrementd de 2015 a 2016 al pasar de 193.411 a 590.160 inscritos, sin embar-
g0, tan solo 122.229 de los vinculados en 2016 se encuentran ahorrando efectiva-
mente?5. En este programa 1.279 personas en 2016 fueron beneficiadas con renta
vitalicia bimensual, donde el menor valor otorgado fue de $31.090 y el mayor de
$1.008.070, el promedio mensual del beneficio corresponde a $43.4222%; monto
por debajo del valor requerido para salir de la pobreza extrema?’.

3.2.2 Servicio de la deuda

En el presupuesto de 2016 se apropiaron $46,71 billones para atender el servicio
de la deuda publica que representaron 5,4% del PIB'y 22,2% del PGN, con ejecu-
cion del 84,7%. Las pérdidas de apropiacion ascendieron a $7,03 billones de las
cuales 94,6% fueron deuda interna. Se constituyeron reservas por $0,11 billones.
En la ejecucion se disminuyeron las amortizaciones en deuda interna y externa y
aumentaron los intereses de la deuda externa frente a lo apropiado inicialmen-
te (Cuadro 3-11). Estos movimientos estuvieron determinados por la politica de
canjes de la deuda interna y mayor pago de intereses de la deuda externa por la
depreciacién del peso.

Cuadro 3-11

Ejecucion del servicio de la deuda por rubro 2016
Billones de pesos

Apropiacion Apropiacion  Pérdidas de

Rubro inicial Modificaciones vigente apropiacién Compromiso Obligacion  Pagos
Externa 9,4 0,28 9,68 0,38 9,29 9,26 9,26
Amortizaciones 2,92 0,63 3,56 0,14 3,42 3,42 3,42
Intereses 6,47 -0,35 6,12 0,24 5,88 5,85 5,85
Interna 38,28 -1,25 37,03 6,65 30,37 30,37 30,3
Amortizaciones 22,5 -2,58 19,92 6,06 13,86 13,86 13,86
Intereses 15,78 1,33 17,11 0,6 16,51 16,51 16,44
Total 47,67 -0,97 46,71 7,04 39,67 39,64 39,56

Fuente: SIIF, Contraloria General de la Republica.

25. Informe de Gestion Colpensiones 2016.

26. Célculos CGR, CDEFP con base en respuesta Colpensiones 2017ER0061466 vy
2017_6000185 6360700.

27. En 2016, el valor de la Linea de Indigencia fue de $117.762 y el de la Linea de Pobreza
$256.594.
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Con el canje de la deuda se postergaron para pagar entre los afnos 2017 y 2026
obligaciones del servicio de la deuda por $4,58 billones, mediante el intercambio de
Titulos TES que se vencian en junio®® de 2016, liberando asi apropiaciones del PGN.

El comportamiento del servicio de la deuda en 2016, respecto a los Ultimos cinco
afos, muestra un cambio de tendencia, particularmente porque se disminuyeron
las amortizaciones de la deuda interna y externa, explicada por el aplazamiento de
los pagos para afos futuros; ello significa que no se dio una disminucién real del
saldo de la deuda??, sino que se buscé un alivio temporal en los pagos de la tesore-
ria mediante el aplanamiento del perfil de deuda (Gréafico 3-12).

Grdfico 3-12

Gastos servicio de la deuda 2012-2016
Billones de pesos constantes de 2016

48,75
43,36

2014 2015

B Amortizacion deuda externa M Intereses deuda externa

M Amortizacion deuda interna m Intereses deuda interna

Fuente: SIIF, Contraloria General de la Republica.

3.2.3 Inversion
La apropiacion definitiva para el gasto de inversion, ascendié a $41,14 billones de
pesos, (representa el 4,8% del PIBy el 19,6% del PGN). La ejecucién fue 86,5%,

la menor ejecucion fue en el sector infraestructura con el 78,9% y se constituyeron
reservas y cuentas por pagar por $9,97 billones (Cuadro 3-12).

28. Comunicado No. 020 del 19/02/2016. Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico.

29. El crecimiento de la deuda se explica con detalle en el Informe de la Deuda Publica 2016.
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Cuadro 3-12

Ejecucion del gasto de inversion 2016

Billones de pesos y porcentajes

Gasto Azzi%i;i‘ili:n Compromiso  Obligacién Pagos Reservas pil:epr:;:r Ejec‘;:cién
Inversion 41,14 39,93 35,58 29,95 4,35 5,63 86,5
Administracion del Estado 2,58 2,46 2,27 1,81 0,19 0,46 92,4
Dotacion 2,4 2,33 2,11 1,62 0,22 0,49 87,9
Infraestructura 7,32 7,23 5,78 4,02 1,45 1,77 78,9
Investigacion y estudios 0,88 0,85 0,79 0,7 0,06 0,09 90,1
Recurso Humano 12,66 12,5 11,62 10,89 0,89 0,73 91,8
E;Zf:g:gfai operaciones 15,31 14,57 1301 10,93 1,55 2,09 85
Total PGN 210,43 200,9 191,58 183,4 9,32 8,21 91,1

Fuente: SlIF, Contraloria General de la Republica.

Los sectores econémicos con mas baja ejecucion en la inversion fueron Hacienda
(25,8%), Deporte y Recreacién (65,8%), Ambiente y Desarrollo Sostenible (59,3%)
y Organismos de Control (75,8%).

Las entidades que influyeron en la baja ejecucion fueron el Fondo de Adaptacién
gue no presentd ejecucién porque toda su apropiacion la constituyé como reserva
($0,50 hillones); las CAR con una ejecucion del 28,3%; Coldeportes (65,8%); el
Fondo de Bienestar de la CGR (2,6%) y el Instituto de Estudios del Ministerio Pu-
blico (54,8%).

Las pérdidas de apropiacion ascendieron a $1,21 billones. El sector con mayor
pérdida, al igual que en 2015, fue Hacienda con $0,63 billones, el 85,7% para
proyectos de inversion distribucién previo concepto del DNP en cabeza del Ministe-
rio de Hacienda y Crédito Publico. Seguido por el sector Agropecuario con $0,13
billones, de los cuales $0,04 billones en el Incoder en liquidacion, $0,03 billones
en la Unidad Administrativa Especial de Gestién de Restitucion de Tierras Despoja-
das y $0,02 billones en la Agencia de Desarrollo Rural.

En cuanto a la evolucién de la inversion, tal como fue anunciado por el gobierno en
el mensaje presidencial, estos disminuirian, pero se conservarian por encima del
promedio de lo corrido de los Ultimos cinco anos. En términos reales, los gastos de
inversion disminuyeron en 2016 respecto al periodo 2012-2015, especificamente
16,7% en el Ultimo ano (Grafico 3-13).
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Grdfico 3-13

Ejecucion de la inversion 2012-2016
Billones de pesos constantes de 2016

42,95 42,25 42,71
37,02

I I I I 35’58

2012 2013 2014 2015 2016

Fuente: SlIF, Contraloria General de la Republica.

3.2.3.1 Inversion Plan Nacional de Desarrollo

En el PGN se apropiaron los recursos para el cumplimiento de los pilares, las estra-
tegias y los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2014-20183° “Todos
por un nuevo pais”.

De las seis estrategias del PND, el mayor recurso asignado fue para Movilidad So-
cial (52,5%); seguido por Competitividad e infraestructura Estratégicas (23,9%),
las cuéles registraron la mayor ejecucién. Las otras estrategias con menor asigna-
ciéon fueron: Seguridad, justicia y democracia para la construcciéon de paz (9,4%);
Buen gobierno (7,4%); Transformacion del campo (4,6%) y Crecimiento verde
(2,2%) (Cuadro 3-13).

30 El Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 tiene como pilares: la consolidacion de la paz, la eli-
minacién de la pobreza extrema y el mejoramiento de la calidad de la educacion.
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Cuadro 3-13

Ejecucion de la inversién por estrategias del PND 2016

Billones de pesos

Apropiacion

Estrategia PND definitiva Compromiso  Obligacién Pago Reserva CxP Ejecucion %
Buen Gobierno 3,08 2,41 1,80 1,49 0,61 0,30 58,27
Competitividad e infraes- 9,82 9,72 8,88 7.20 083 168 90,44
tructura estratégicas
Crecimiento Verde 0,89 0,87 0,29 0,24 0,58 0,05 32,84
Movilidad social 21,58 21,43 20,19 18,23 1,24 1,96 93,54
Seguridad, justicia y demo-
cracia para la construccion 3,86 3,71 2,95 2,04 0,76 0,91 76,49
de Paz
Transformacién del campo 1,90 1,79 1,47 0,75 0,33 0,72 76,97
Total general 41,14 39,93 35,58 29,95 4,35 5,63 86,48

Fuente: SIIF, Contraloria General de la Republica y DNP.

De los objetivos que permiten el cumplimiento de las estrategias se presentaron
bajas ejecuciones en: “Optimizar la inversiéon de los recursos publicos” (34,2% );
“Fortalecer la articulacion del Estado en un marco de politica criminal, coherente,
eficaz y con enfoque restaurativo” (16,9%); “Contar con un arreglo institucional
integral y multisectorial para la poblacion rural que permita corregir las brechas
de bienestar y de oportunidades de desarrollo” (63,6%) y “Lograr un crecimiento
resiliente y reducir la vulnerabilidad frente a los riesgos de desastres y el cambio
climatico” (10,2%).

Con relacién a la equidad y la eliminacién de la pobreza extrema, si bien se redujo
la pobreza multidimensional de 40,0% en 2015 a 37,6% en 2016, la incidencia
de pobreza por ingreso se incrementd, particularmente la pobreza extrema que paso
de 7,9% a 8,5% (Grafico 3-14).
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Grdfico 3-14

Incidencia de pobreza por ingreso 2015-2016
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Fuente: Contraloria General de la Republica y DANE (https://www.dane.gov.coffiles/investigaciones/condiciones_vida/pobreza/
pres_pobreza_2016.pdf)

Asi mismo, la desigualdad en la distribucién del ingreso, se incrementé en la zona
rural (centros poblados y rural disperso) (Grafico 3-15).

Gridfico 3-15

Coeficiente de GINI 2015-2016
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Fuente: Contraloria General de la Republica y DANE https://www.dane.gov.coffiles/investigaciones/condiciones_vida/pobreza/
pres_pobreza_2016.pdf
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En cuanto a los proyectos de inversion dirigidos a la poblacién vulnerable, se pre-
sentan para las principales estrategias, los resultados de los analisis de algunos que
presentaron bajas ejecuciones o pérdidas importantes en la apropiacién o con altas
ejecuciones pero con ineficiencia.

Estrategia Movilidad Social

e Al proyecto “Apoyo y Sostenibilidad de Afiliacién de la Poblacién Pobre y Vulne-
rable asegurada a través del Régimen Subsidiado”, apropiacion de $4 billones
y ejecucion del 100%, se le disminuyeron los recursos apropiados en $11,25
miles de millones (mm). Si se tiene en cuenta que el valor de la Unidad de Pago
por Capitacion (UPC) subsidiada para 2016 era de $616.849, indicaria que
18.239 personas en pobreza dejaron de beneficiarse. Lo cual puede haber in-
cidido en la disminucion de la cobertura en salud para la poblacién en pobreza
y pobreza extrema, tal como se mostrd en este informe en el analisis del SGP
en salud. Segln el Sistema Integral de Informacién de la Proteccién Social (SIS-
PRO), en el 2016, el régimen subsidiado cubrié 22.171.463 personas, cuando
la meta propuesta era de 23.682.230 personas.

e El proyecto “Prevencion y Promocién de la Salud-Subcuenta de Promocién FOS-
YGA-Previo concepto DNP”3L, Los recursos de este proyecto fueron de $6,17
mm, buscaron atender 135.689 personas. Tuvo una ejecucién de 17% y una
pérdida de apropiacion de $5.140 mm.

Seglin el DNP3?, el principal obstaculo para la ejecucion del proyecto fue la
asignacion tardia de los recursos. Los otros factores que incidieron negativa-
mente fueron los cambios en el contexto normativo general y en los criterios de
distribucion de los recursos, la limitada capacidad técnica y operativa de las
Direcciones de Salud Departamentales o Municipales para el disefio y ejecucion
de los proyectos de acuerdo a los Lineamientos Técnicos establecidos por el
Ministerio de la Proteccion Social.

e El proyecto “Programa de Alimentacion Escolar (PAE)”, con reduccién en las
apropiaciones respecto a 2015 (de $0,82 a $0,46 billones)33, se le incremen-
taron $56.520 mm en la vigencia y tuvo una ejecucion del 99,4%.

31. Tomado del Informe sobre ejecucion del Presupuesto General, de la Direccién de Estudios Secto-
riales de la Contraloria Delegada para el Sector Social.

32. DNP (2017), pég. 5.

33. DNP (2016), de lo apropiado $103 mil millones pertenecian al SGP de la asignacion de Educacion
para la prestacion del servicio educativo diferente de la asignacién especial para alimentacién escolar.
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En 201634, el principal resultado del proyecto se relaciona con los complemen-
tos alimentarios entregados, dado que se plante6 proveer 527.080.859 racio-
nes a ninos, ninas y adolescentes, las cuales segln el Sistema de Seguimiento
de Proyectos de Inversion, se cumplié exactamente en un 100% (La meta anual
establecida fue inferior a la lograda en 2015 cuando se obtuvo como resultado
719.564.562 raciones entregadas).

La CGR® ha evidenciado en algunas zonas del pais, el mal manejo de estos
recursos, lo que afecta a la poblacién en edad escolar beneficiaria. Como resul-
tado de las auditorias y actuaciones especiales en 22 departamentos, incluidos
algunos de sus municipios, y en las entidades certificadas por el Ministerio de
Educacién Nacional, que manejan recursos del PAE, se encontraron de los $1,6
billones auditados, irregularidades con presunta incidencia fiscal que totaliza-
ron $66,79 mm. Este hecho se configura como presunto fraude en el manejo
presupuestal por tanto se presenta una incertidumbre material.

Los mayores hallazgos fiscales se encontraron en: La Guajira ($16,80 mm),
Santander ($8,46 mm), Huila ($7,76 mm) y Cesar ($6,71 mm).

e El proyecto “Implementacion de Estrategias en favor de la Primera Infancia” se
redujo en 15,0% ($4,06 mm) y presentd una pérdida de apropiacion de $228
millones. De los logros reportados a corte de 20162, se encuentra la atencion
integral a mas de un millén de infantes, la entrega de 8,7 millones de libros y
audiovisuales especializados al ICBF y a otras instituciones, el 95% de cober-
tura del Plan Ampliado de Inmunizacion, la afiliacién de méas de 4 millones de
nifos al Sistema General de Seguridad Social en Salud y 167 obras de infraes-
tructura, entre otros.

e Los proyectos de inversién i) “Implementacién del Marco de Planificacion y
Gestion Territorial y Urbana a partir de los Contratos Plan y Acuerdos de De-
sarrollo Urbano Nacional” ($35.000 millones) y ii) “Apoyo financiero para el
Fortalecimiento de la Prestacion del Servicio de Acueducto en Los Municipios
de Clcuta, Los Patios y Villa del Rosario - Norte de Santander” ($200 millo-

34. Tomado del Informe sobre ejecucion del Presupuesto General, de la Direccion de Estudios Secto-
riales de la Contraloria Delegada para el Sector Social.

35. Informe consolidado, Contraloria Delegada del Sector Social-Direccion de Vigilancia Fiscal, reali-
zadas en el segundo semestre de 2016

36. Tomado del Informe de la Direccién de Estudios Sectoriales de la Contraloria Delegada de Gestion
Publica e Instituciones Financieras.
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nes). Se aplazaron por mala gestion, en el primero, en la vigencia 2016, no
habia entidad territorial en la cual ejecutar los recursos y, en el segundo, se
requeria vigencias futuras tanto de Ecopetrol como de la entidad territorial y del
Ministerio de Vivienda, conforme al documento CONPES 3798; sin embargo,
la entidad territorial y Ecopetrol no presentaron ni las vigencias futuras ni el
proyecto ante el Ministerio de Vivienda para su respectivo concepto técnico y
posterior tramite presupuestal®’.

e En los programas Familias en Accion y Jévenes en Accion3® y Colombia Ma-
yor®?, disefados para favorecer a la poblacion de mas bajo ingreso, con asig-
nacién de $3,35 billones en 2016, se observo que poblacion de ingresos altos
(de los quintiles de ingreso 4 y 5) se favoreci6 de los subsidios otorgados por
estos programas: Familias en Accion el 7,5%, Jovenes en Accion el 25,1% y
Colombia Mayor el 17,3% (Grafico 3-16).

Grdfico 3-16

Distribucion de poblacion beneficiada de subsidios por quintiles de ingreso 2016
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Fuente: Contraloria General de la Republica, Base de pobreza y GEIH 2016

37. Ibid.

38. Del proyecto de inversion “Implementacién Sistema de Transferencias Monetarias Condicionadas
Para Poblacion Vulnerable a Nivel Nacional — FIP.

39. Del proyecto de inversion “Implantacién Fondo de Solidaridad Pensional Subcuenta de Subsis-
tencia.
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e En el programa Colombia Mayor, disminuyé el recurso obligado, pasando de
$1,13 billones en 2015 a $1,08 billones. En el programa se otorga un subsi-
dio mensual que oscila entre $35.000 y $75.000 monto que no ha cambiado
desde que inicié su operacion, antes llamado Programa de Proteccion Social al
Adulto Mayor en 1996 y que es inferior al valor que se requiere para salir de la
pobreza extrema.

Estrategia: Competitividad e infraestructura estratégicas

e El Proyecto “Construccién e Implementacion del Programa de Formalizacion
Minera”#°, en 2016 la meta fue cumplida en 100%, lo que equivalente a 556
Numero de Unidades de Produccién Minera (UPM).

Los resultados estan dados en torno al indicador definido como el Nimero de
Unidades de Produccion Minera (UPM), que ingresaron al Grado 1 (Basico de
Formalizacién) que no implica la tenencia formal de titulo minero, es decir, no
tipifica unidades formalizadas. La CGR considera que la formalizacion deberia
estar medida minima en Grado 2 (Mineria Formal), con la expectativa de incor-
porar el mayor nimero posible de UPM al Grado 3 (Mineria Formal Avanzada).

Estrategia: Seguridad, justicia y democracia para la construccion de Paz

e Al proyecto “Implementacién de proyectos de fortalecimiento comunitario y
bienestar social en el marco del programa de respuesta rapida a nivel nacio-
nal”!se le recortaron $6,03 mm de $7,96 mm apropiados, debido a un apla-
zamiento de la apropiacién por $4,45 mm previsto en el Decreto 378 del 04 de
marzo de 2016 y bloqueo por parte del MHCP, por valor de $1,59 mm.

La ejecucion del presupuesto fue de 48%, el cambio en los valores iniciales y
finales del proyecto, asi como el aplazamiento del CDP, obligaron a retrasar
el proceso de contratacién, afectando las metas de producto. De 120 planes
establecidos como meta, se formularon e implementaron 57 y de 100 kits se
entregaron 29.

40. Tomado del informe de analisis presupuestal de la Direccion de Estudios Sectoriales del Sector
Minas y Energia.

41. Del proyecto de inversion “Implementacién Sistema de Transferencias Monetarias Condicionadas
Para Poblacion Vulnerable a Nivel Nacional — FIP.
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Estrategia Crecimiento Verde

e El proyecto de inversion “Construccion y Reconstruccién de las Zonas Afectadas
por la Ola Invernal”, al igual que en 2015, reservé toda la apropiacion asignada
($504.433 millones).

La CGR*? producto de auditoria y de una actuacion especial de fiscalizacion al
Fondo Adaptacion en 2016, que maneja los recursos de este proyecto, puso de
manifiesto que el contrato de fiducia con el Consorcio FADAP“* no es el medio
adecuado para la asunciéon de compromisos presupuestales, en el sentido de que
no estan clarificadas las prestaciones en tiempo y plazo. Aparte de ello, en la vi-
gencia 2015 se efectud reserva presupuestal de los $1,5 billones apropiados, lo
cual brinda una idea sobre el atraso en las ejecuciones de proyectos previas a esta
vigencia. Se dictamind que la gestion del Fondo es desfavorable, dadas las defi-
ciencias en todas las fases del ciclo de proyectos, las obras inconclusas, los desfa-
ses de tiempos y las inversiones desperdiciadas, en el sentido de que se llevaron a
cabo estudios y disenos para obras que no fueron ni seleccionadas ni ejecutadas.

3.3 Ejecucion rezago en 2016 constituido en 2015

En la vigencia 2015 se constituyd rezago presupuestal por $18,38 billones de
pesos, de los cuales las reservas fueron $8,09 billones y las cuentas por pagar
$10,29 billones.

Al cierre de la vigencia 2016, segtn SIIF, se comprometieron reservas por $7,88
billones, se obligaron $7,65 billones y se pagaron $7,64 billones, con una ejecu-
cién de 97,1%, mientras que en las cuentas por pagar se obligaron $10,25 billones de
los cuales se pagaron $10,24 billones con una ejecucion de 100,0% (Cuadro 3-14).

Cuadro 3-14

Ejecucion rezago presupuestal constituido en 2015

Billones de pesos y porcentajes

Reservas Cuentas por pagar
Gastos
Pagos (billones ) Ejecucion % Pagos (billones ) Ejecucion %
Funcionamiento 3,49 98,5 3,22 99,9
Deuda 0,23 97,6 0,25 100,0
Inversion 3,93 95,8 6,77 100,0
Total 7,64 97,1 10,24 100,0

Fuente: SIIF, Contraloria General de la RepUblica

42. Ibid.

43. Integrado por las Fiduciaria Occidente y Popular
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En la auditoria adelantada por la CGR a la ejecucion del rezago 2015, se encon-
traron hallazgos por $0,83 billones de los cuales 91,6% fueron en reservas, es
decir, $0,76 billones (31,0% de los compromisos de las entidades auditadas),
92,9% corresponden al Fondo Adaptacidn, el cual constituyé en 2015 reservas por
$1,50 billones, pagd 52% durante 2016 y el 28 de diciembre de 2016, dio por
ejecutado el saldo de esta reserva ($0,72 billones), pese a no haber recibido bienes
y/o servicios en contraprestacion, y de que el Consorcio FADAP, no recibié monto
alguno producto de la orden de pago No. 399660516. Asi las cosas, los registros
efectuados en el Sistema SIIF Nacién, presentan informacion que no refleja la rea-
lidad de sus operaciones por este concepto. Con la situacién identificada, se evitd
el fenecimiento de la reserva en cuestion, actuacién sugerida por la Subdireccién
de Operaciones de la Direccion del Tesoro Nacional, en el oficio 2-2016-049711,
dependencia que a través de este documento sugiri la afectacion del Sistema SIIF
Nacion en esta forma. Resulta evidente que el procedimiento aludido tuvo como
finalidad reflejar una supuesta ejecucion del rezago presupuestal®4.

3.4 Vigencias futuras

En 2016 se autorizaron $31,95 billones para vigencias futuras (33% con aval
fiscal) y se comprometi6 el 88,5%, principalmente en los sectores Transporte, In-
clusion Social y Reconciliacion y Hacienda (Cuadro 3-15).

En el sector transporte, el 89,6% se comprometieron para el mejoramiento, cons-
truccién, rehabilitacién, mantenimiento y operacion del corredor vial Pamplona —
Cucuta (con aval fiscal).

En Inclusién Social y Reconciliacion, el 68,9% se comprometioé en asistencia a la
primera infancia a nivel nacional, el 13,1% para implementacion de obras para la
prosperidad a nivel nacional — FIP (con aval fiscal) y el 12,3% en acciones para
preservar y restituir el ejercicio integral de los derechos de la nifez y la familia.

En Hacienda, el 46,3% se comprometi6é para la construccion y reconstruccién de las
zonas afectadas por la ola invernal, el 39,1% para la implementacion y construccién de
los sistemas estratégicos de transporte publico de pasajeros de Santa Marta, Santiago de
Cali, Valledupar, Neiva, Popayan, Armenia, Pasto, Bucaramanga y su area metropolita-
nay Metroplus en el Valle de Aburra (algunos con aval fiscal), el 12,7% para distribucion
de coberturas de tasa de interés para financiacion de vivienda nueva a nivel nacional
(con aval fiscal), sin embargo para apoyar el plan todos somos Pazcifico, en el litoral
pacifico (con aval fiscal), se dejaron de comprometer $1,5 billones.

44. Informe Contraloria Delegada para el Sector de Infraestructura Fisica, Telecomunicaciones, Co-
mercio Exterior y Desarrollo Regional.
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Cuadro 3-15

Vigencias futuras autorizadas y comprometidas en 2016

Billones de pesos

Sector Autorizado Comprometido Participacion %
Transporte 8,71 8,44 29,8
Inclusién Social y Recon- 6,05 5,66 20,0
ciliacion
Hacienda 4,96 3,44 12,2
Defensa y Policia 2,86 2,55 9,0
Vivienda, Ciudad y Territorio 2,80 2,47 8,7
Educacion 2,39 2,30 8,1
Resto sectores 4,19 3,43 12,1
Total 31,95 28,29 100,0

Fuente: SIIF, Contraloria General de la RepUblica

Por tipo de vigencia futura, los compromisos asumidos se distribuyeron en Ordina-
rias*® (63,9%), Asociaciones Publico Privadas (APP)* (26,7%) y Excepcionales®’
(9,3%) (Gréfico 3-17).

Las primeras se comprometieron de 2017 a 2023 aunque se concentran en los
primeros dos anos. De los $3,90 billones de pesos comprometidos en asistencia a
la primera infancia a nivel nacional, el 81,5% fueron para 2017 y el 18,5% para
2018y en acciones para preservar y restituir el ejercicio integral de los derechos de
la nifiez y la familia, $685,58 mm para 2017. Para implementacién de obras para
la prosperidad a nivel nacional — FIP, se comprometieron $69,64 mm para 2017
y $12,72 mm para 2018.

La figura de APP se utilizé por la Agencia Nacional de Infraestructura para el mejo-
ramiento, construccioén, rehabilitacion, mantenimiento y operacion del corredor vial
Pamplona — Clcuta asumiendo compromisos entre los afnos 2017 y 2040.

Las vigencias futuras excepcionales se comprometieron entre 2018 y 2025. En la
construccion ampliacion, mejoramiento y dotacién de infraestructura educativa en
niveles de preescolar, basica y media a nivel nacional se asignaron $1,45 billones
de 2017 a 2023; en la implementacion de obras para la prosperidad a nivel nacio-
nal — FIP se asignaron $548,99 mm de 2017 a 2019 y para el apoyo financiero al
plan de inversiones en infraestructura para fortalecer la prestacién de los servicios
de acueducto y alcantarillado en el municipio de Santiago de Cali se asignaron
$323,50 mm para el 2025.

45, Articulo 10, Ley 819 de 2003.
46. Articulo 26, Ley 1508 de 2013.
47. Articulo 11, Ley 819 de 2003
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Grdfico 3-17

Tipos de vigencias futuras comprometidas 2017 — 2040
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Fuente: SIIF, Contraloria General de la Republica.

Entre 2011 y 2015 se comprometieron vigencias futuras por $16,97 billones de

pesos para ser ejecutadas en 2016 (2,0% del PIBy 8,1% del PGN), de las cuales
el 51,8% se comprometieron en 2015 (Grafico 3-18).

Gridfico 3-18
Vigencias futuras comprometidas (2011 — 2015) para ejecucion en 2016
Billones de pesos
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Fuente: SIIF, Contraloria General de la Republica.
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IV. EI Rezago Presupuestal Vigencia 2016

El rezago presupuestal corresponde a la suma de las reservas presupuestales (di-
ferencia entre lo comprometido y lo obligado) y las cuentas por pagar (diferencia
entre lo obligado y pagado), registradas a 31 de diciembre a través del SIIF, el cual
se constituyé en 2016 por $17,53 billones, representa el 2,0% del PIBy 8,3 %
del PGN.

En términos reales, el rezago ha disminuido al igual que las cuentas por pagar, pero
las reservas han aumentado, lo que significa menos bienes y servicios recibidos en
la vigencia (Grafico 4-1).

Gridfico 4-1
Rezago presupuestal 2012-2016
Billones de pesos constantes de 2016
20,30
19,18 19,18
17,53

2012 2013 2014 2015 2016

M Reserva HCxP

Fuente: SIIF, Contraloria General de la Republica.

4.1 Constitucion y Refrendacion de la Reserva de la vigencia 2016

En 2016, 172 de las 198 unidades ejecutoras del PGN constituyeron reservas
presupuestales por $9,32 billones (4,4% de la apropiacion definitivay 11,6% de
la comprometida), con una variacion del 15,2% respecto a 2015 ($8,09 billones);
distribuidas en funcionamiento (53,0%), deuda (0,3%) e inversion (46,7 %).

Si bien, las reservas presupuestales se deben constituir por eventos impredecibles
que impidan la ejecucién de los compromisos dentro de la vigencia y es un instru-
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mento de uso excepcional y no un mecanismo ordinario de ejecucién presupuestal
de las apropiaciones, sobre todo en los Ultimos meses del afo*8, en la vigencia
2016, se comprometieron en el mes de diciembre $5,33 billones (57,2% de la
reserva), particularmente, en el Ministerio del Trabajo ($3,19 billones) y en el Mi-
nisterio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) ($1,55 billones), con los mayores
montos para atender el tema pensional.

Producto de la auditoria realizada por la CGR al 63,9% de la reserva constituida
($5,95 billones), se presentaron inconsistencias de $1,58 billones, de éstos $0,56
billones por constituirlas como reserva cuando eran cuentas por pagar, ocasionando
la sobreestimacion de la reserva y la subestimacién de las cuentas por pagar en
dicho monto.

El 87,0% de lo constituido como reserva siendo cuentas por pagar se ocasiond, de
acuerdo con lo informado por las entidades auditadas, por las acciones del MHCP,
referidas al cierre del SIIF Nacion y a los techos dados a cada entidad para la
constitucién de las cuentas por pagar, en el periodo de transicion. Lo cual no fue
concordante con lo estipulado en la circular externa No. 062 de 2016.

Adicionalmente, producto de la auditoria realizada al MHCP con respecto al cierre
SIIF se encontré que fue inhabilitada la opcién de registro de obligaciones que no
se encontraran en estado obligado, asi se interfirid el proceso de constitucion del re-
zago presupuestal de las entidades que conforman el PGN, dando lugar al hallazgo
denominado “Incidente SIIF 2017 registro cuentas por pagar al cierre de la vigencia
2016"%° lo cual se constituyé en una incertidumbre material no generalizada en
la cifra de las reservas constituidas con el lleno de requisitos ya que representa el
8,7% del presupuesto definitivo.

Por otra parte, para 2017, el Gobierno deberia reducir el presupuesto para fun-
cionamiento en $3,28 billones y el de inversion en $1,71 billones, por superar
los topes del 2% y 15% establecidos en el articulo 9° de la Ley 225 de 1995 y el
articulo 31 de la Ley 344 de 1996 (Cuadro 4-1).

48. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico Circular Externa 43 de 2008, Circular No. 031 de 2011
de la Procuraduria General de la Nacion, Aspectos Generales del Proceso Presupuestal Colombiano,
Min. Hacienda, pags. 111, 112y 114.

49 Informe de Auditoria al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico vigencia 2016, Contraloria Dele-
gada de Gestion Publica e Instituciones Financieras, 2017. Hallazgo aprobado por el Comité Técnico
Sectorial mediante Acta No. 30 del 15 de junio de 2017
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Cuadro 4-1

Unidades ejecutoras que superan los topes de la Ley 225 de 1995

Apropiacion Reserva Distribucién a';:::ir:;zln
Gasto de_finitiva cor_lstituida de la reserva definitiva
billones billones % %
Funcionamiento 28,35 3,84 100,0 13,6
Ministerio del Trabajo 19,14 3,00 78,0 15,7
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico 2,38 0,23 6,0 9,6
Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios - USPEC 0,50 0,13 3,3 25,6
Unidad de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas 0,62 0,11 2,8 17,2
Resto Unidades Ejecutoras 5,71 0,38 9,9 6,7
Inversion 11,60 3,45 100,0 29,8
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social 3,23 0,63 18,1 19,4
Fondo Adaptacién 0,50 0,50 14,6 100,0
Instituto Nacional de Vias 2,32 0,38 11,1 16,6
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico 0,49 0,35 10,0 71,3
MinAgricultura 1,36 0,31 8,9 22,5
Unidad de Atencién y Reparacion Integral a las Victimas 1,09 0,23 6,5 20,7
Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios - USPEC 0,25 0,21 6,0 84,1
Resto unidades ejecutoras 2,36 0,85 24,6 36,0

Fuente: SlIF, Contraloria General de la Republica.

4.2 Cuentas por pagar constituidas en 2016

En 2016, se constituyeron cuentas por pagar por $8,21 billones, 68,5% para in-
version y el 30,6% para funcionamiento, comparado con 2015 se mantiene prac-
ticamente la distribucién, siendo en inversién donde se dejan cuentas por pagar en
mayor monto (Cuadro 4-2).

Cuadro 4-2
Cuentas por pagar 2015 - 2016

Billones de pesos y porcentajes

2015 2016
Concepto iacid
Cuentas por pagar  Distribucion % Az:?ir:i:if/l:n Cu::;t;:rpor Distribucion %
Funcionamiento 3,3 31,6 122,6 2,5 30,6
Deuda 0,3 2,5 46,7 0,1 0,9
Inversién 6,8 65,9 41,1 5,6 68,5
Total 10,3 100,0 210,4 8,2 100,0

Fuente: SIIF, Contraloria General de la RepUblica.
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Del total de cuentas por pagar, el 55% se encuentra en las siguientes secciones
presupuestales: Ministerio de Defensa (12%), Fondo Nacional de Vivienda (10%),
Ministerio de Agricultura (7%), Agencia Nacional de Infraestructura (7%), Policia
Nacional (7%), Ministerio de Vivienda (3%), Superintendencia de Notariado y Re-
gistro (3%), Ministerio de Educacion Nacional (3%) y Departamento Administrativo
de la Prosperidad Social (3%).

Producto del proceso auditor de la CGR a las cuentas por pagar constituidas por las
entidades incluidas en el plan de vigilancia y control fiscal 2017 ($2,38 billones),
se encontraron hallazgos fiscales por $0,66 billones (representan el 27,7% de és-
tas). El 7,1% de los hallazgos fiscales por haberse constituido cuentas por pagar
sin recibir el bien o el servicio.
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V. Resultado presupuestal

En esta seccién se presentan los resultados netamente presupuestales, en concor-
dancia con el mandato de la Ley 42 de 1993, articulo 39 y 41, y lo establecido
en la Ley 5 de 1992 en su articulo 310. Cabe recalcar que estas leyes determinan
explicitamente que la CGR debe presentar los déficits presupuestales, de tesoreria,
fiscal y, de operaciones efectivas.

De tal forma que en esta seccién se registra el resultado presupuestal, partiendo
exclusivamente de las cifras oficiales del SIIF®°, de las cuales se obtienen los ingre-
sos por recaudo efectivo neto y el gasto medido por compromisos. Posteriormente
en el capitulo sexto se presenta el resultado de la tesoreria medido exclusivamente
por recaudos y pagos. En el informe de la Situacion de las Finanzas se presenta el
déficit fiscal, bajo la metodologia usual del Manual de Estadisticas y Finanzas Pu-
blicas del FMI, que recoge datos para todo el Sector Plblico no Consolidado (SPC).

5.1 Fuentes y usos

Una primera aproximacién para determinar el resultado presupuestal parte del
equilibrio entre fuentes y usos. En este sentido, y teniendo en cuenta la ejecucion
por compromisos, las fuentes de presupuesto alcanzaron un monto de $197,28
billones para 2016, de los cuales $197,28 billones correspondieron a los ingresos
del presupuesto frente a compromisos por $200,90 billones. De este monto se
evidencia que solo se cubrira gasto hasta el monto de ingresos recaudados, con lo
cual -$3,62 billones corresponden a disponibilidades de la tesoreria, que deben
sumarse a la disponibilidad inicial, también negativa, para consolidar la disponibili-
dad final (Cuadro 5-1). Este resultado permite consolidar el resultado presupuestal
medido por compromisos.

Este balance de fuentes determina hasta donde el gobierno nacional podria compro-
meterse a sabiendas que los recursos fiscales no alcanzarian para cubrir la totalidad
de los pagos, pues refleja el gasto frente a los recursos fiscales y de crédito publico. El
faltante de recursos sera provisto por las operaciones de tesoreria en una conjuncién
de recursos del crédito de corto plazo y operaciones de manejo de la deuda publica.
Ello se aprecia mejor al armar el resultado presupuestal separando las fuentes de
financiamiento como lo prevé la ley 42 de 1993, lo que se muestra a continuacion.

50. Cabe sefnalar que aqui se presenta la estructura tal como se refleja en el SIIF, en especial para el
caso de los fondos especiales que contiene los recaudos del impuesto CREE, no se hizo la reclasifica-
cion hacia los ingresos tributarios como es econémicamente.
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Cuadro 5-1

Fuentes y usos PGN 2010-2016

Miles de millones de Pesos

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Descripcion
Recaudo en efectivo acumulado neto

Total fuentes 138.724 146.398 153.578 169.644 176.199 182.901 177.226
Disponibilidad inicial 11.374 4.910 - 81 - 7661 - 7.265 - 12532 - 20.057
Ingresos del presupuesto nacional 127.350 141.488 153.659 177.305 183.465 195.433 197.283
Ingresos corrientes de la Nacion 69.860 84.921 95.999 98.079 96.014 102.731 103.125
Ingresos tributarios 68.868 84.721 95.781 97.780 95.775 102.443 102.855
Ingresos no tributarios 992 200 219 299 240 288 270
Recursos de capital de la nacién 40.425 41.775 37.901 53.554 53.501 55.767 54.507
Enajenacion de activos 14 8 834 37 41 18 12
Excedentes financieros de entidades descentralizadas 3.824 6.124 6.650 13.363 11.130 5.737 1.539
Rendimientos financieros 1.572 81 90 283 351 298 490
Recursos de crédito externo 6.432 5.507 3.341 8.457 11.153 18.652 14.433
Recursos de crédito interno 27.640 29.423 25.490 30.400 30.084 30.382 36.613
Otros recursos de capital 416 52 372 60 164 78 120
Reintegros y otros recursos no apropiados 486 563 1.085 805 432 466 887
Recuperacion de cartera 41 16 39 150 146 135 413
Rentas parafiscales - 1.068 635 1.772 1.995 1.423 1.633
Fondos especiales 4.723 5.268 6.021 9.992 19.229 22.002 23.226
I-Ingresos de los establecimientos publicos 12.343 8.457 13.103 13.909 12.726 13.510 14.792
A-Ingresos corrientes 5.130 4.130 6.015 7.776 7.355 7.825 8.285
B-Recursos de capital 3.213 1.528 2.224 2.503 2.630 2774 3.383
C-Contribuciones parafiscales 4.000 2.799 4.865 3.630 2.740 2911 3.124
Rubro Gastos (Compromisos)

I. Funcionamiento 77.435 81.651 89.093 97.414 106.036 112.040 121.300
Gastos de Personal 15.118 15.972 18.009 19.954 22.135 23.621 25.682
Gastos Generales 5.115 5.539 6.339 7.299 7.706 7.556 7.831
Transferencias 55.855 58.806 63.379 68.835 74.779 79.383 86.182
Operacion Comercial 1.347 1.335 1.365 1.327 1.416 1.481 1.605
Il. Servicio de la deuda 32.346 33.714 36.243 37.934 39.989 46.315 39.670
Deuda Interna 7.038 6.126 6.478 6.863 8.843 11.012 9.295
Amortizacion 3.362 2.374 3.393 2.909 4.841 5.999 3.416
Intereses 3.676 3.753 3.084 3.953 4.002 5.013 5.879
Deuda Externa 25.308 27.587 29.765 31.072 31.146 35.304 30.375
Amortizacion 13.846 14.340 16.598 18.016 17.332 20.378 13.863
Intereses 11.462 13.248 13.168 13.056 13.813 14.926 16.512
Il. Inversion 24.032 31.114 35.903 41.561 42.707 44.603 39.928
Total gasto PGN (I + 11 + 1lI) 133.814 146.479 161.239 176.909 188.732 202.958 200.898
Disponibilidad final 4.910 81 - 7.661 - 7.265 - 12.532 - 20.057 - 23.672
Total usos 138.724 146.398 153.578 169.644 176.199 182.901 177.226

Fuente: SIIF, Contraloria General de la Republica
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5.2 Balance Presupuestal

Para determinar el nivel de financiamiento necesario en la vigencia es preciso des-
contar de los ingresos los desembolsos de nuevos créditos y de los gastos las amor-
tizaciones. La diferencia entre estos dos conceptos constituye el crédito neto, este
concepto se asimila a la variacién de la deuda, magnitud que junto con las enaje-
naciones de activos y las utilidades del Banco Central permiten vislumbrar cuanto
financiamiento empleo el Gobierno Nacional para enjugar el déficit presupuestal.

Siguiendo esta metodologia, el Gobierno Nacional arroj6, para 2016, un déficit en
el presupuesto de $37,39 billones, lo que representé un crecimiento respecto al
2015 de $7,19 billones. En términos del Producto Interno Bruto, el PGN el déficit
alcanzé el 4,3% superior en 0,6 puntos porcentuales frente al registrado en 2015
(cuadro 5-2). Este se origin6 en un aumento en el gasto especialmente en funcio-
namiento e intereses de la deuda frente a un recaudo de los ingresos corriente de la
Nacién que cayé levemente entre las dos vigencias (Cuadro 5-2).

Se evidencia que presupuestalmente el recaudo en efectivo incluido los recursos del
crédito no cubren la totalidad de los gastos comprometidos, generando un resultado
negativo presupuestal que tiene que ser cubierto con movimientos de tesoreria. Al
acumular estas diferencias, afo tras ano, las necesidades de ingresos se aumentan
considerablemente, asi en los dos Ultimos anos sumo6 $11,13 billones, $7,52 billo-
nes para 2015y $3,61 billones para 2016.

El incremento continuado del déficit y la acumulacién de deuda fueron las resul-
tantes de no haber hecho una reingenieria de las finanzas publicas, dadas las res-
tricciones en el gasto e ingreso publico. En 2016 el gasto medido por compromisos
se increment6 en $9,26 billones, mientras que los ingresos registraron tan solo un
aumento neto de $1,71 billones, generando un incremento del déficit de $7,19
billones en la vigencia (Cuadro 5-2).

En términos del PIB, la curva del déficit presupuestal arrojado entre los afios 2010
y 2016 muestra un crecimiento desde 2010 cuando este indicador marcaba 4,3%
del PIB, hasta reducirse a 2,5% en 2013 para volver a crecer en 2016 con el 4,3%
(Grafico 5-1).

Esa senda estuvo marcada por la escasez de recursos fiscales en el presupuesto
como efecto de la reduccién de los ingresos petroleros, y muestra la necesidad que
tuvo el gobierno de hacer sucesivas reformas tributarias para cumplir con sus ni-
veles de gasto, entre 2012 y 2016. De tal forma, se presentaron tres reformas las
cuales se pretendian que fueran las verdaderas “estructurales” que solucionaran el
panorama fiscal. Asi mismo, estos resultados muestran el incremento en la deuda
publica de largo plazo y, las otras operaciones tesoreria que completaron el finan-
ciamiento de corto plazo del presupuesto.
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Cuadro 5-2
Balance presupuestal 2015-2016

Miles de millones de pesos

Diferencia PIB
Descripcion 2015 2016

Absoluta % 2015 2016 Diferencia
Ingresos del Presupuesto Nacional 146.381 146.225 -156 -0,1 18,3 17,0 -1,4
Ingresos corrientes de la Nacion 102.731 103.125 394 0,4 12,9 12,0 -0,9
Recursos de capital de la Nacion 6.715 3.449 -3.266  -48,6 0,8 0,4 -0,4
Rentas parafiscales 1.423 1.633 210 14,8 0,2 0,2 0,0
Fondos especiales 22.002 23.226 1.224 5,6 2,8 2,7 -0,1
'r;il,‘"gi's::s de los establecimientos 13510 14.792 1282 95 1,7 1,7 0,0
A-ingresos corrientes 7.825 8.285 460 5,9 1,0 1,0 0,0
B-Recursos de capital 2.774 3.383 610 22,0 0,3 0,4 0,0
C-Contribuciones parafiscales 2.911 3.124 212 7,3 0,4 0,4 0,0
Gastos
I. Funcionamiento 112.040 121.300 9.260 8,3 14,0 14,1 0,0
Il. Intereses de la deuda 19.939 22.391 2.452 12,3 2,5 2,6 0,1
Ill. Inversion 44.603 39.928 -4.675 10,5 5,6 4,6 -1,0
Total gasto PGN (1 + 11 + 1Il) 176.581 183.619 7.038 4,0 221 21,3 -0,8
Déficit -30.201 -37.394 -7.193 23,8 -3,8 -4,3 -0,6
Financiamiento 30.201 37.394 7.193 23,8 3,8 4,3 0,6
Recursos de crédito neto 22.657 33.767 11.110 49,0 2,8 3,9 1,1
Recursos de crédito externo neto 12.653 11.017 -1.636 -12,9 1,6 1,3 -0,3
Recursos de crédito interno neto 10.004 22.750 12.745 1274 1,3 2,6 1,4
Enajenacion de activos 18 12 -6 -32,4 0,0 0,0 0,0
Utilidades del Banco de la Republica 0 0 0 0,0 0,0 0,0 0,0
Recursos de Tesoreria = (DI) - (DF) 7.525 3.615 -3.910 -52,0 0,9 0,4 -0,5
Disponibilidad inicial -12.532 -20.057 -7.525 60,0 -1,6 -2,3 -0,8
Disponibilidad final -20.057 -23.672 -3.615 18,0 -2,5 -2,7 -0,2

Fuente: SIIF, Contraloria General de la RepUblica

Es importante reconocer que esta metodologia es mas acida que la empleada nor-
malmente en estadisticas fiscales, que es la seguida por el Gobierno, en esa se
toma el gasto en el momento de obligacion, no de compromiso, y se adiciona la
variacion de las cuentas por pagar. Adicionalmente se suman como ingreso los sal-
dos de aquellas operaciones de fondeo de la Tesoreria sin afectacion presupuestal.
Una exposicion, desde ese punto de vista, se presenta en el Informe de Situacién
de las Finanzas Publicas.
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Grdfico 5-1
Rezago presupuestal 2012-2016
Proporcion del PIB
. 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fuente: SlIF, Contraloria General de la Republica.

En conclusion, el resultado presupuestal de los Ultimos tres anos, muestra un de-
terioro que es consistente con la caida en los ingresos fiscales y el aumento del
endeudamiento frente a un mayor gasto por efecto de las inflexibilidades del presu-
puesto y el aumento en el pago de los intereses de la deuda. Se evidencia con esta
medicion del resultado presupuestal que el gobierno nacional no alcanza cubrir el
gasto con los recursos recaudados, mostrando un problema de caja que -como se
vera en la cuenta del Tesoro-, fue solventado con manejos de la tesoreria.
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VI. Cuenta del Tesoro

La Cuenta del Tesoro se enmarca dentro del mandato Constitucional y legal de pre-
sentar a la CAmara de Representantes para su examen y fenecimiento, como parte
de ella, los “saldos de las distintas cuentas que conforman el Tesoro”

Existen, como ya se mencionaba mas arriba, unas operaciones que no afectan el
presupuesto pero que con las cuales el Gobierno Nacional, por efecto de la unidad
de caja, logra financiar parte del presupuesto. De ahi que, como se presenté en el
Capitulo 2, los ingresos que se incluyen en la Tesoreria resultan superiores a los
registrados presupuestalmente en el SIIF.

Por tanto, en la cuenta del tesoro se presenta la totalidad de recursos y gastos que
pasaron por la caja de la Nacion. Su resultado es un acercamiento al déficit o su-
peravit del Gobierno Nacional. De tal forma, que no solo interesa la revision de las
operaciones realizadas por la Tesoreria, sino la forma como esta logré financiar el
presupuesto en la vigencia, sus fuentes y sus usos, para determinar las disponibi-
lidades y las politicas de corto plazo que debié ejecutar el Gobierno para cubrir las
exigibilidades de corto plazo.

La cuenta se presenta en dos partes diferenciadas: i) La gestion de la Tesoreria
hasta determinar su balance. Ello comprende la evaluacién de la Tesoreria que se
basa en el flujo de caja y el portafolio global de inversiones en pesos y délares, y
que incluye los recursos de los Fondos administrados. De ello se deriva el estado
de fuentes y usos, el balance de la Tesoreria y su financiamiento, esto Ultimo de
acuerdo con la metodologia del Fondo Monetario Internacional (FMI) (“por encima”
y “por debajo” de la linea); /i) el balance contable de la Tesoreria en el corto plazo,
es decir, los activos y pasivos corrientes contenidos en el balance de la Tesoreria
y el balance de la Deuda, con el fin de examinar las condiciones de liquidez del
Gobierno y la capacidad del mismo para afrontar las obligaciones de corto plazo.

6.1 El comportamiento de la Tesoreria en 2016°!

La evaluacién de la Tesoreria realizada aqui, se basa en el flujo de caja y el por-
tafolio global de inversiones, en pesos y ddlares, que incluye los recursos de los

51. La Direccion General de Crédito Publico y del Tesoro Nacional (DGCPTN o Tesoreria), tiene
entre otras funciones: i. Administrar los flujos de caja de la Nacion y los recursos administrados por la
Direccion, ii. Preparar la programacion y efectuar seguimiento de los flujos de deuda publica, iii. Las
metas anuales de ingresos y de pagos de la Nacién y velar por su ejecucién, con sujecién a las metas
del Confis; iv. Administrar el Programa Anual Mensualizado de Caja, PAC, situar los recursos del Presu-
puesto Nacional o disponer su abono en las cuentas de los beneficiarios finales en el marco del sistema
de Cuenta Unica Nacional (CUN); v. administrar los excedentes de liquidez tanto del Gobierno como los
de los fondos o portafolios administrados independientes del Presupuesto Nacional que por ley le han
sido asignados; vi. Otorgar créditos extraordinarios a otras entidades y llevar la contabilidad de la deuda
publica y del Tesoro Nacional de acuerdo con las disposiciones de la Contaduria General de la Nacién
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Fondos administrados. De ello se deriva el estado de fuentes y usos, el balance de
la Tesoreria y su financiamiento.

Se evalla ademas el balance contable de la Tesoreria en el corto plazo, es decir, los
activos y pasivos corrientes contenidos en el balance de la Tesoreria y el balance
de la Deuda, con el fin de examinar las condiciones de liquidez del Gobierno y la
capacidad del mismo para afrontar las obligaciones de corto plazo.

6.1.1 Fuentes y usos de Tesoreria

Las principales fuentes Tesoreria en 2016 fueron los ingresos tributarios y los des-
embolsos de crédito, los cuales representaron el 64,3% y el 33,2% del total de
fuentes respectivamente. Le siguieron en orden de importancia los recursos de capi-
tal, que incluye los excedentes trasferidos por empresas nacionales con participacion
del Gobierno, y las operaciones de la Tesoreria, que incluye préstamos de corto
plazo (pagarés) de Fondos administrados no incluidos en la contabilidad de la Te-
soreria como el Sistema General de Regalias (SGR) (Cuadro 6-1).

El portafolio de la Tesoreria, que incluye los Fondos administrados incluidos en el
balance de la Tesoreria, presentd una acumulaciéon de $8,8 billones en 2016. Como
se detalla mas adelante, el portafolio incluye titulos TES®?, recursos del Fondes, depé-
sitos remunerados en el Banco de la Republica y pagarés.

Los usos de Tesoreria por su parte, se orientaron fundamentalmente a los gastos
presupuestales, ocupando el 87,8% del total de usos, y en la amortizacién de deuda
(11,6% del total), que en gran parte corresponden a la deuda interna (Cuadro 6-1).

52. La Cuenta Unica Nacional —CUN- se estableci6 en el decreto 359 de 1995 y se formalizé con la
ley 1450 de 2011 (Plan de Desarrollo), concretamente en el decreto 2785 de 2013, con el cual se
reglamentd su operacion.

El objetivo de la CUN es el de centralizar en una cuenta administrada por la Direccién del Tesoro Na-
cional (Tesoreria), todos los recursos de la nacién (recursos propios y fondos especiales). Con esto se
controla la disponibilidad de recursos de cada entidad en la CUN, posibilitando el traslado directo de
recursos a la cuentas de los beneficiarios finales, y se reduce el riesgo de mantener saldos en diferentes
cuentas bancarias manejadas por las entidades, lo que en conjunto debe estimular decisiones eficientes
en el manejo de los recursos.
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Cuadro 6-1

Fuentes y usos de la Tesoreria

Billones de Pesos

Rubro 2015 2016 Participacion Variacion
2015 2016 Neta %

Fuentes 182,71 182,58 100 100 -0,1 -0,1
Ingresos corrientes 117,52 118,09 64,3 64,7 0,6 0,5
Tributarios 116,84 117,44 63,9 64,3 0,6 0,5
No tributarios 0,68 0,66 0,4 0,4 0,0 -3,7
Fondos especiales y otros 1,89 1,99 1,0 11 0,1 4.8
Recursos de capital 11,43 9,05 6,3 5,0 2,4 -20,8
Desembolsos de crédito 51,13 60,63 28,0 33,2 9,5 18,6
Externo 18,76 14,31 10,3 7.8 -4,4 -23,7
Interno 32,37 46,32 17,7 254 13,9 43,1
(+)Desacum / (-)acum Portafolio -10,65 -8,79 - 5,8 4.8 1,9 -17,5
Operaciones de tesoreria 11,37 1,56 6,2 0,9 -9,8 -86,3

Utilidades Banco Republica 0,00 0,00 - - 0,0
Enajenacion de activos 0,02 0,05 0,0 0,0 0,0 180,9
Usos 182,71 182,58 100 100 -0,1 -0,1
Gastos presupuestales 154,94 160,37 84,8 87,8 54 3,5
Funcionamiento 100,64 109,27 55,1 59,8 8,6 8,6
Inversion 34,49 29,93 18,9 16,4 -4,6 -13,2
Intereses deuda 19,82 21,18 10,8 11,6 1,4 6,9
Externa 5,29 5,85 2,9 3,2 0,6 10,7
Interna 14,53 15,33 8,0 8,4 0,8 55
Otros gastos 1,42 0,94 0,8 0,5 -0,5 -34,0
Amortizacion de crédito 26,35 21,27 14,4 11,6 -5,1 -19,3
Externo 6,09 3,45 3,3 1,9 -2,6 -43,4
Interno 20,26 17,82 11,1 9,8 -2,4 -12,0

Fuente: Minhacienda, Contralorfa General de la RepUblica

6.2 El balance de caja de la Tesoreria

La Tesoreria presentd en 2016 un déficit de caja de $32,2 billones, lo que repre-
sentd un crecimiento del déficit con respecto al 2015 de $6,7 billones. En términos
del PIB el déficit pasé del 3,2% al 3,7% del PIB entre 2015y 2016. (Cuadro 6-2).

El aumento de déficit de Tesoreria se explicd por menores ingresos en recaudo tribu-
tario y recursos de capital, esto Gltimo debido a la disminucién de excedentes tras-
feridos por parte de Empresas Nacionales como Ecopetrol afectada por la caida de
los precios del petréleo en 2015 (Cuadro 6-2). Debe sefnalarse que la reduccion de
los ingresos se compensoé en parte con el aumento de la cuenta “reintegros no exi-

Contraloria General de la Repiiblica

73




Cuenta General del Presupuesto y del Tesoro

gibles” y los mayores rendimientos del portafolio de la Tesoreria. La primera cuenta
pasé de $395 mm en 2015 a $3,5 billones en 2016, e incluye recursos retornados
a la Tesoreria por las entidades adscritas al PGN que no ejecutaron dichos recursos.

Por su parte, los rendimientos del portafolio pasaron de $1,2 billones en 2015 a
$2,9 billones en 2016, incremento que, como se explica mas adelante, esta vin-
culado al aumento de los saldos invertidos con recursos propios de la Tesoreria y
de los fondos administrados. La inclusion de los rendimientos de estas dltimas in-
versiones que no le pertenecen al Gobierno, amerita una revisiéon metodologica del
registro de este tipo de ingresos que separe claramente los ingresos de los fondos
con respecto a los de la Tesoreria.

El gasto de la Tesoreria se redujo en 0,9 puntos porcentuales (p.p.) del PIB frente
al 2015, la caida de los ingresos fue de 1,4 p.p., dando como resultado el déficit
ya anotado (Cuadro 6-2).

El financiamiento del déficit de Tesoreria provino principalmente del crédito interno,
seguido del crédito externo. Cabe destacar que el crédito interno incluye recursos de
prefinanciamiento para la vigencia 2017, por $6,0 billones, que sumados al porta-
folio del Fondes, de los Fondos administrados, las tenencias de TES y el portafolio
en dolares, resultaron en un aumento del portafolio total de la Tesoreria de $8,8
billones, lo cual en parte se vio compensado por operaciones de Tesoreria y otras
fuentes de financiacién como el SGR (Cuadro 6-2). La composicién del portafolio
global de la Tesoreria y los Fondos se detallan mas adelante.

El balance primario (ingresos totales menos el gasto sin intereses) registrd un dé-
ficit de $11,0 billones (1,3% del PIB) en 2016, lo que representé un aumento de
0,6 p.p. del PIB, respecto a 2015 (Cuadro 6-2). Ese déficit fue el resultado de un
aumento del gasto primario frente a una caida de los ingresos, debido reduccién de
la renta petrolera y la desaceleracién econémica, que como se comentd, se com-
pensaron con los mayores ingresos por rendimientos del portafolio propio y de los
Fondos, asi como por los retornos no exigibles.
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Cuadro 6-2

Balance de Tesoreria

Billones de pesos y porcentajes del PIB

Variacién % PIB

Rubro 2015 2016 Neta % 2015 2016
Ingresos totales 130,85 129,13 -1,71 -1,3 16,4 15,0
Ingresos corrientes 117,52 118,09 0,57 0,5 14,7 13,7
Tributarios 116,84 117,44 0,60 0,5 14,6 13,6
No tributarios 0,68 0,66 -0,03 -3,7 0,1 0,1
Fondos especiales y otros 1,89 1,99 0,09 4.8 0,2 0,2
Recursos de capital 11,43 9,05 -2,38 -20,8 1,4 1,0
Gastos totales 156,36 161,31 4,95 3,2 19,6 18,7
Gastos presupuestales 154,94 160,37 5,43 3,5 19,4 18,6
Funcionamiento 100,64 109,27 8,63 8,6 12,6 12,7
Inversion 34,49 29,93 -4,56 -13,2 4,3 3,5
Intereses deuda 19,82 21,18 1,36 6,9 25 25
Externa 5,29 5,85 0,56 10,7 0,7 0,7
Interna 14,53 15,33 0,80 55 1,8 1,8
Otros gastos 1,42 0,94 -0,48 -34,0 0,2 0,1
Déficit Tesoreria -25,52 -32,17 -6,66 26,1 -3,2 -3,7
Financiamiento 25,52 32,17 6,66 26,1 3,2 3,7
Crédito externo 12,66 10,87 -1,80 -14,2 1,6 1,3
Desembolsos 18,76 14,31 -4,44 -23,7 2,3 1,7
Amortizaciones 6,09 3,45 -2,65 -43,4 0,8 0,4
Crédito interno 12,12 28,49 16,38 135,1 1,5 3,3
Desembolsos 32,37 46,32 13,94 43,1 4,1 5,4
Amortizaciones 20,26 17,82 -2,43 -12,0 2,5 2,1
(+)Desacum / (-)acum Portafolio -10,65 -8,79 1,86 -17,5 -1,3 -1,0
Operaciones de tesoreria 11,37 1,56 -9,81 -86,3 1,4 0,2
Enajenacion de activos 0,02 0,05 0,03 180,9 0,0 0,0
Déficit primario -5,70 -11,00 -5,30 92,9 -0,7 -1,3

Fuente: Minhacienda, Contraloria General de la RepuUblica

6.3 Portafolios de la Tesoreria y Fondos Administrados

El portafolio total de la Tesoreria en 2016 fue de $39,9 billones, lo que representd
un aumento del 11,3% frente a 2015. De este monto, $34,5 billones correspon-
dieron al portafolio en pesos y $5,3 billones al portafolio en délares (Cuadro 6-3).

Cabe senalar que el portafolio incluye inversiones en pesos y délares propios de
Tesoreria e inversiones de los Fondos administrados. Los recursos de estos Ultimos
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estan invertidos en préstamos a la Tesoreria (pagarés), entre los que se destacaron
el Fondo CREE, Bonos Pensionales, Fonpet, Fonsecon y los recursos del Fondo
Nacional para el Desarrollo de la Infraestructura (Fondes), provenientes estos de la
venta de Isagén a principios de 2016.

Ahora bien, frente a esta operacion, el Gobierno recibié USD 3.000 millones que
fueron comprados por la Tesoreria por $6,5 billones, destinandose por Ley $0,65
billones al Fonpet y $5,8 billones al Fondes, recursos que en el futuro se orientaran
al apoyo de los proyectos de las 4G bajo las politicas de la Financiera de Desarrollo
Nacional -FDN-. Los délares adquiridos por la Tesoreria, posteriormente se vendie-
ron en el trascurso del afo.

Por tipo poseedor, el portafolio propio de la Tesoreria en 2016 se situé en $18,6 bi-
llones, de los cuales $13,2 billones fueron moneda nacional (distribuidos en TES y
depositos remunerados) y $5,3 billones en ddlares, que son basicamente titulos de
corto plazo en bancos internacionales. El portafolio de los Fondos administrados cerr6
con un saldo de $21,3 billones, de los cuales una parte fueron pagarés, otra en bonos
(de propiedad del Fondes) y la restante en depdsitos remunerados (cuadro 6-3).

Por tipo de inversion, el portafolio en pesos se constituyé en un 41,6% por depdsi-
tos remunerados en el Banco de la Republica, de los cuales la mitad le pertenecen
a la Tesoreria; 34,7% en pagarés, que son préstamos de los Fondos a la Tesoreria;
16,4% en TES; y 7,2% en Bonos emitidos por la FND adquiridos por el Fondes.
El valor de estos bonos ($2,5 billones) sumados al depésito remunerado de este
Fondo en el emisor ($3,3 billones), equivalen a la parte del monto obtenido por
la venta de Isagén ($5,8 billones), que por Ley se le otorgd a la FND para apoyar
proyectos de infraestructura.

En términos generales, el portafolio en el 2016 presenté un saldo de préstamos de
los Fondos a la Tesoreria (pagarés) practicamente igual al de 2015, que implica
una fuente permanente de financiacién de la Tesoreria, como acontece con los
recursos del SGR; los depdsitos remunerados se elevaron (pese a la liquidacién de
los saldos de los TES de control Monetario) debido a los recursos del Fondes, pro-
venientes de la venta de Isagén, y los mayores excedentes de la Tesoreria originados
en los prefinanciamientos de TES (Cuadro 6-3).

Las inversiones en TES de la Tesoreria, en el marco del sistema CUN, se redujeron
con respecto a 2015, pero alin se mantienen con un saldo de $5,7 billones. Cabe
sefalar que el préstamo (pagaré) de la Tesoreria al FECP por $1,9 billones en
2015, se pagd mediante la emisién de TES en 2016.
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Cuadro 6-3

Composicién de inversiones del Portafolio de Tesoreria y Fondos administrados

Billones de pesos

Inversién 2015 2016 Participacion Variacion
2015 2016 Neta %
Bonos FDN - 2,50 - 7,2 2,5 -
Fondes - 2,50 - 7,2 25 -
Pagarés Interfondos 13,53 11,99 44,6 34,7 -1,5 -11,4
Bonos Pensionales 0,90 0,93 3,0 2,7 0,0 3,3
Excedentes (Tesoreria Nacional) 1,93 0,00 6,4 0,0 -1,9 -100,0
FNR - 0,07 - 0,2 0,1 -
Fonpet 0,50 1,15 1,6 3,3 0,7 130,0
Sistema General de Regalias 6,50 6,00 21,4 17,4 -0,5 -7,7
Fondo CREE 2,39 2,90 7,9 8,4 0,5 21,4
Otros 1,31 0,93 43 2,7 -0,4 -28,8
Depésitos remunerados 8,90 14,37 29,4 41,6 55 61,4
Fondes - 3,34 - 9,7 3,3 -
TES de Control Monetario 5,00 0,00 16,5 0,0 -5,0 -100,0
PRONE - 0,16 - 0,5 0,2 -
Sistema General de Regalias 0,79 1,56 2,6 45 0,8 96,8
Excedentes (Tesoreria Nacional) 1,43 7,55 4,7 21,9 6,1 428,4
CREE 0,53 0,52 1,7 1,5 0,0 -2,3
Fonpet 0,40 0,57 1,3 1,7 0,2 43,1
Otros 0,56 0,67 1,9 1,9 0,1 18,4
TES 7,90 5,66 26,0 16,4 -2,2 -28,3
Excedentes (Tesoreria Nacional) 7,90 5,66 26,0 16,4 -2,2 -28,3
Total portafolio pesos 30,33 34,52 100,0 100,0 4,2 13,8
Portafolio délares 5,48 5,35 -0,1 -2,5
Excedentes (Tesoreria Nacional) 5,48 5,35 -0,1 -2,5
Total portafolio 35,81 39,87 41 1,3

Fuente: Minhacienda, Contraloria General de la Republica

Los Fondos administrados con los mayores saldos de portafolio en pesos en 2016
fueron el Fondes ($5,84 billones), el Fondo CREE ($3,42 billones), Fonpet ($1,72
billones) y el Fondo Bonos Pensionales ($0,96 billones) (Cuadro 6-4). Estos Fon-
dos comparten la misma contabilidad de la Tesoreria, a diferencia del SGR, que si
bien es un Fondo administrado tiene contabilidad aparte.

Mientras los Fondos tienen el 34,5% del portafolio total (pesos y dolares), el SGR
representa el 18,9% y la Tesoreria el 33,1% (Cuadro 6-4). Es importante resaltar
que los TES de control monetario no tuvieron ninguna participacién teniendo en
cuenta que para la vigencia 2016 no fueron expedidos.
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El sobresaliente incremento de los saldos de los Fondos administrados (102,6%)
se debe principalmente a los recursos generados por la venta de Isagén y asignados
al Fondes, el cual tuvo la mayor participacion en el total, al igual que el de los ex-
cedentes propios de Tesoreria.

Cuadro 6-4

Saldos de Portafolio de Tesoreria y Fondos administrados

Billones de pesos

Fondos 2015 2016 Partic‘i,/pacién Variacion Variacién %
o absoluta

CREE 2,92 3,42 8,6 0,50 17,1
Bonos Pensionales 0,92 0,96 24 0,04 4,8
Fondes 0,00 5,84 14,6 5,84
Fonpet 0,89 1,72 43 0,83 93,7
Fonsecom 0,45 0,00 0,0 -0,45 -100,0
Imp-2 Por Mil (Fondo 3) 0,21 0,22 0,6 0,01 53
Seguridad Democratica 0,19 0,22 0,5 0,03 13,6
Epsa 0,16 0,17 0,4 0,01 5,8
Corporanénimas 0,12 0,12 0,3 0,00 1,7
Bp Supernotariado 0,12 0,12 0,3 0,00 2,5
Faer 0,11 0,13 0,3 0,02 21,4
Fazni 0,11 0,15 0,4 0,04 34,1
Prone 0,09 0,16 0,4 0,07 75,7
Fondo Nacional Regalias 0,09 0,14 0,4 0,05 57,5
Pensiones Publicas 0,08 0,09 0,2 0,01 6,5
Fondo Gas Natural 0,07 0,11 0,3 0,04 63,9
Otros 0,26 0,17 0,4 -0,09 -34,5
Subtotal Fondos administrados 6,78 13,75 34,5 7,0 102,6
Control Monetario 5,00 0,00 0,0 -5,00 -100,00
Excedentes (Tesoreria Nacional) 11,25 13,22 33,1 1,96 17,43
Sistema General de Regalias 7,29 7,56 18,9 0,3 3,7
Portafolio total pesos 30,33 34,52 86,5 4,2 13,8
Portafolio dolares 5,48 5,37 13,5 -0,1 -2,1
Portafolio total 35,81 39,89 100,0 41 11,4

Fuente: Minhacienda, Contraloria General de la Republica

6.4 Activos y pasivos corrientes de Tesoreria
El portafolio global de Tesoreria, asi como los movimientos que afectan los saldos

y reflejan las interacciones entre los Fondos, la Tesoreria, la CUN, y otros agentes
externos, se consolida en los activos y pasivos corrientes. Esto permite evaluar la
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liquidez de la Tesoreria para cubrir las obligaciones de corto plazo. Por esto se tienen
en cuenta tanto el balance de la Tesoreria como el balance de la deuda de la Nacién.

Los negocios de la Deuda Publica y de la Tesoreria se distribuyeron en la Direccién
General de Crédito Publico y Tesoreria Nacional (DGCPTN)%3. Por esto, en esta
seccion se elabora un balance corriente consolidado “ad hoc”, que refleja las con-
diciones de liquidez de la Tesoreria (vinculadas a los ingresos y los giros), asi como
la deuda a corto plazo del Gobierno Nacional.

Cabe senalar que en el negocio de la Deuda Publica, se contabilizan los créditos
concedidos por la Nacion®#, la deuda de la Nacién originada en la emisién de TES,
Bonos (Seguridad, paz, agrario), los préstamos con la Banca Comercial, los intere-
ses y comisiones y los gastos financieros respectivos.

En el negocio de la Tesoreria se contabilizan los recaudos y giros de la nacion, los
acreedores varios sujetos a devolucion, los pagos por devoluciones de recursos, el
portafolio propio del Gobierno en pesos y dolares y los Fondos, asi como las opera-
ciones activas y pasivas entre estos dos ambitos administrativos.

6.4.1 Balance Direccion del Tesoro Nacional

Los activos corrientes®® de la Tesoreria en 2016 aumentaron en 27,1% con relacion
al 2015. Se destaca el incremento en las cuentas depositos remunerados (57,9%),
debido a los recursos del Fondes y los mayores excedentes propios de Tesoreria a
causa del prefinanciamiento; aumentaron también la cuenta administracién de la
liquidez, que incluye los préstamos de los Fondos a la Tesoreria (23%) y la cuenta
Inversion e Instrumentos derivados en 15,3%, explicado por los bonos adquiridos
por el Fondes (Cuadro 6-5).

Las tenencias de TES por su parte, presentaron una reduccion de los saldos con
respecto al 2015, mientras la cuenta deudores disminuyé debido a la liquidacion

53. De acuerdo a instructivo 1 de 2011 de la Contaduria General de la Nacion, se establecio la des-
agregacion del balance del Ministerio de Hacienda en tres entidades contables plblicas de acuerdo al
negocio especifico de cada una de ellas: 1. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico 2. Deuda Publica
y 3. Tesoro Nacional (DTN).

54. Incluye los presupuestarios, los acuerdos de pago, los créditos transitorios, los créditos para vias
terciarias y los intereses a favor reconocidos y los ingresos financieros derivados de los créditos para
vias terciarias.

55. El activo corriente comprende los bienes y derechos que razonablemente pueden ser convertidos
en efectivo o que por su naturaleza pueden realizarse o consumirse en un periodo no superior a un afo.
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del préstamo por $1,8 billones que tenia el FEPC con la Tesoreria® (Cuadro 6-5).
Cabe senalar que la deuda acumulada del FEPC con el Gobierno se contabiliza en
el activo del balance de deuda que se describe mas adelante.

Cuadro 6-5

Activos y pasivos corrientes Tesoro Nacional

Billones de pesos

Concepto 2015 2016 Crecimiento
Neto %
Activos 29,04 36,90 7,86 271
Efectivo 19,04 27,65 8,61 45,2
Depositos en instituciones financieras 13,93 21,37 7,44 53,4
Cuenta corriente bancaria 0,50 3,18 2,68 531,5
Depésitos en el exterior 5,32 5,38 0,06 1.1
Depésitos remunerados 8,11 12,81 4,70 57,9
Administracion de liquidez 5,10 6,28 1,17 23,0
Inversiones e instrumentos derivados 7,43 8,57 1,14 15,3
Inversiones administracion de lig en titulos de deuda 6,25 6,06 -0,18 29
Titulos de tesoreria -TES 6,25 6,06 -0,18 -2,9
Inversiones administracion de lig fondos adm 1,19 2,51 1,32 110,9
Titulos de tesoreria TES 1,19 0,00 -1,19 -100,0
Bonos y titulos emitidos por las entidades financieras 0,00 2,51 2,51
Deudores 2,57 0,68 -1,89 -73,6
Préstamos gubernamentales otorgados 1,83 0,01 -1,82 -99,5
Recursos entregados en administracion 0,47 0,00 -0,47 -100,0
Otros deudores 0,27 0,67 0,40 149,3
Pasivos 27,76 41,50 13,73 49,5
Operaciones de financiamiento e instrumentos derivados 11,71 17,29 5,58 47,6
Operaciones de financiamiento internas de corto plazo 1,71 17,29 5,58 47,6
Fondos comprados ordinarios 5,10 5,91 0,81 15,9
Créditos de tesoreria 6,61 6,08 -0,54 -8,1
Cuentas por pagar 16,01 24,18 8,17 51,0
Intereses por pagar 0,14 1,07 0,93 652,9
Recursos recibidos en administracién 14,99 20,55 5,56 371
Otras cuentas por pagar 0,88 2,55 1,67 190,1
Activo corriente - Pasivo corriente 1,27 -4,60 -5,87 -461,8
Activo corriente - Pasivo corriente (sin depdsitos remunerados 373 4,60 0,87 23.4

TES Monetarios)

Fuente: CHIP, Contraloria General de la Republica

56. La resolucién 1067 de junio 2014 establece que el FEPC podra seguir recibiendo recursos del
crédito de la Tesoreria (pagarés), asi como recursos de Presupuesto General de la Nacion. El pasivo
por tanto del FEPC se cubrird a cargo del Presupuesto.
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En cuanto a los pasivos corrientes®” de la Tesoreria, se registrd6 un aumento del
49,5% con respecto al 2015, debido a las cuentas por pagar. En esta cuenta se
contabiliza i) los recursos de la CUN trasladados a la Tesoreria por las entidades
con excedentes vinculadas al Presupuesto General /i) los recursos reintegrados a
la Tesoreria por las entidades ejecutoras del presupuesto nacional y que no fueron
reclamados por sus beneficiarios y iii) los intereses por pagar asumidos por la Teso-
reria por los préstamos de los Fondos administrados (Cuadro 6-5).

Los préstamos de los Fondos a la Tesoreria (Fondos Comprados Ordinarios), tam-
bién registrados en los activos, presentaron un aumento del 15,9%, mientras los
Créditos de Tesoreria, donde se registran los préstamos del SGR a través de paga-
rés, se redujeron 8,1%, cerrando con un saldo de $6,1 billones (Cuadro 6-5). Cabe
mencionar que en el saldo en 2015 de estos préstamos del SGR a la Tesoreria fue
de $6,5 billones, por lo que practicamente esta deuda corto plazo se renovo para
el 2017.

De acuerdo con lo anterior, la diferencia en 2016 entre activos y pasivos corrientes
fue negativo en $4,6 billones, que contrasta con el resultado positivo en 2015
(Cuadro 6-5). Si se descuentan de los activos a 2015 los depdsitos remunerados de
los TES de Control Monetario, la diferencia pasa de -$3,7 a -$4,6 billones.

6.4.2 Balance de la deuda publica

En cuanto al Balance de la deuda (Crédito Publico), los activos corrientes en 2016
fueron de $7,8 billones, con un crecimiento del 377% con respecto a 2015 cuando
alcanzaron los $1,6 billones. El aumento de los activos en 2016 se explica por el registro
de la deuda acumulada en los Ultimos afios del FEPC al Gobierno por $5,3 billones®.

Los pasivos corrientes, que representan las obligaciones de corto plazo del Gobierno
Nacional, pasaron de $33,2 billones en 2015 a $37,5 billones en 2016, con un
crecimiento del 13,0% (Cuadro 6-6).

El aumento del pasivo se explica por: i) el aumento de las operaciones de corto
plazo, especificamente por los TES de corto plazo cuyo saldo al cierre de 2016 fue

57. El pasivo corriente agrupa las obligaciones derivadas de las actividades de la entidad, en este caso
de la Tesoreria, exigibles en un periodo no mayor a un afio. El balance de la Tesoreria no incluye en los
pasivos la deuda representada en diversos tipos de bonos (agrarios, pensionales, de cesantias, etc.) ni
las asunciones de deuda (Corelca, caja agraria).

58. Los derechos por cobrar a cargo de la Tesoreria se reconocieron en el articulo 30 de la Ley 1769
del 24 de noviembre de 2015.
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de $8,3 billones /i) el incremento de las obligaciones externas, en gran parte los
bonos emitidos en afios anteriores que se vencen en 2017 y iii) los intereses por
pagar por deuda externa e interna.

Cuadro 6-6

Activos y pasivos corrientes - Crédito publico (Deuda)

Billones de pesos

Crecimiento

Concepto 2015 2016
Neto %

Activos 1,64 7,80 6,17 377,2
Deudores 1,64 7,53 5,89 360,3
Prestamos gubernamentales otorgados 0,41 5,57 5,16 1268,8
Otros activos 0,00 0,28 0,28 -
Pasivos 33,20 37,51 4,31 13,0
Operaciones de crédito publico y financiamiento con B. Central 24,44 27,50 3,06 12,5
Operaciones de crédito publico internas de corto plazo 2,17 8,37 6,21 286,8
Operaciones de crédito publico internas de largo plazo 18,74 11,31 -7,43 -39,7
Titulos TES 18,58 11,23 -7,35 -39,5
Otros bonos y titulos emitidos 0,15 0,07 -0,08 -54.1
Operaciones de crédito publico externas de largo plazo 3,53 7,82 4,28 121,3
Préstamos banca multilateral 3,20 2,81 -0,39 -12,2
Otros bonos y titulos emitidos 0,29 4,95 4,66 1606,8
Operaciones de financiamiento e instrumentos derivados 0,24 0,27 0,03 11,0
Cuentas por pagar 8,52 9,69 1,17 13,7
Intereses por pagar 8,50 9,67 1,17 13,7
Operaciones de crédito publico internas de largo plazo 6,56 7,24 0,67 10,3
Operaciones de crédito publico externas de largo plazo 1,84 1,97 0,12 6,7
Operaciones de financiamiento internas de corto plazo 0,10 0,47 0,37 381,1
Activo corriente - Pasivo corriente -31,57 -29,71 1,86 -5,9

Fuente: CHIP, Contraloria General de la Republica

Es de destacar la reduccion del saldo de los TES que vencen en 2017, a causa de
las operaciones de canje titulos en 2015y 2016, que aplazaron amortizaciones de
TES para dicho afo y prorrogaron su pago para anos posteriores.

Con un crecimiento mayor de los activos frente al aumento de los pasivos de corto
plazo, la diferencia entre el activo corriente de Crédito Plblico y su pasivo corriente
se redujo al pasar de -$31,6 billones en 2015 a $-29,7 billones. (Cuadro 6-6).
Esta diferencia, no obstante, se debe a un aumento del activo por la cuenta por
cobrar al FECP, de dudosa recuperacién, que tiene como contrapartida un aumento
de TES a mediano plazo, que no se registra en el pasivo corriente. A esto se une la
reduccién de los pasivos a corto plazo con operaciones de deuda que postergan su
pago para el mediano plazo.
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6.4.3 Resultado global Tesoreria y Deuda (Crédito Publico)

Los resultados de la Tesoreria y Crédito Publico en conjunto muestran que las obligaciones
de corto plazo en 2016 incrementaron su diferencia con respecto a los activos de corto
plazo, pasando de -$30,3 billones en 2015 a -$34,3 en 2016 (Cuadro 6-7).

Cuadro 6-7

Activos y pasivos corrientes - Crédito publico (Deuda) y Tesoreria Nacional

Billones de pesos

Activo corriente - pasivo corriente Pasivo / Activo %
2015 2016 2015 2016
Deuda (Crédito publico) -31,57 -29,71 20,3 4,8
Tesoro Nacional 1,27 -4,60 1,0 1.1
Total -30,29 -34,31 2,0 1,8
Total sin TES monetarios -35,29 -34,31 2,2 1,8

Fuente: CHIP, Contraloria General de la Republica

Mientras en la Tesoreria los pasivos superaron los activos corrientes, en el balance
de Deuda la diferencia negativa disminuyé (Cuadro 6-7). De esta manera la relacion
entre pasivos y activos corrientes en conjunto se redujo de 2,0 veces en 2015a 1,8
veces en 2016. Si bien esto es positivo desde el punto de vista de la liquidez, debe
tenerse en cuenta que los pasivos superaron los activos de corto plazo en el balance
de la Tesoreria, mientras en el balance de la Deuda, se postergd deuda mediante
operaciones de manejo y se elevé un activo de dudosa recuperacién como es la
deuda del FEPC al Gobierno.

Por tanto, las presiones de caja continuaran, si persiste el déficit de Tesoreria, auna-
do al hecho de que las obligaciones de TES postergadas deberan cubrirse en el futu-
ro y que los recursos de los fondos administrados, como el de SGR o la misma CUN,
seran exigibles por dichas entidades para la ejecucion de sus gastos especificos.
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VII. Opinién sobre la razonabilidad de la cuenta

La Contraloria General de la Republica para la opinién de la Cuenta General del
Presupuesto y del Tesoro 20165° se fundamenté en: i) los resultados del analisis de
la programacién y la ejecucién del presupuesto de rentas y recursos de capital y Ley
de apropiaciones del Presupuesto General de la Nacion (PGN) 2016; /i) los resul-
tados de las auditorias adelantadas a las unidades ejecutoras del PGN incluidas en
el Plan de Vigilancia y Control Fiscal (PVCF) 2017, la refrendacién de las reservas
constituidas de la vigencia 2016 y la ejecucion del rezago de la vigencia 2015.

7.1 Hallazgos en entidades ejecutoras del PGN

La Contraloria General de la Republica audité $196,74 billones (93,5% del total
del PGN) de la vigencia 2016, $17,10 billones del rezago constituido de la vigen-
cia 2015 (93% del rezago total), y $5,95 billones de la reserva constituida de la
vigencia 2016 (63,9% de la reserva constituida), en entidades incluidas en el PVCF
2017.

Por Unidades Ejecutoras la CGR audité 76; en 55 de ellas se encontraron hallazgos
por $9,16 billones, que corresponden al 4,3% del presupuesto auditado (96,3% en
el gasto y el resto en el ingreso). El 58,0% se encontrd en la ejecucion, el 38,8%
en la planeacion y el resto en la programacién.

Los principios presupuestales mas afectados fueron los de Anualidad, Planificacién
y Programacion integral (Cuadro 7-1).

Cuadro 7-1
Relacién de hallazgos por principios presupuestales
Valor
Princioi . tal Hallazgo Participacion
cipios presupuestales Billones %
Anualidad 4,54 49,6
Planificacion 2,46 26,9
Programacion Integral 2,12 23,2
Otros (Especializacion, Unidad de Caja, Universalidad) 0,03 0,3
Total 9,16 100,0

Fuente: Contraloria General de la Republica con base en los resultados del proceso auditor de la vigencia 2016.

59. Dando cumplimiento al mandato del articulo 38 de la Ley 42 de 1993 que establece que la CGR
daré su opinién sobre la razonabilidad de la Cuenta del Presupuesto y del Tesoro.
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En el presupuesto de gasto de la vigencia 2016 se presentaron hallazgos por $3,51
billones, de los cuales el 69,6% fueron en la inversion, el 19,6% en funcionamiento
y el 10,8% en el servicio de la deuda. El 43,5% de los hallazgos de funcionamiento
y el 26,8% de la inversién tuvieron que ver con vigencias futuras.

En esta vigencia a diferencia de las anteriores, se auditd el presupuesto con miras
a tener un concepto de razonabilidad del presupuesto por unidad ejecutora, siendo
razonable el 85,1% del presupuesto de la vigencia 2016 y el 65,9% del rezago
constituido de la vigencia 2015 (Cuadro 7-2).

Cuadro 7-2

Opinién de razonabilidad del presupuesto por unidades ejecutoras del PGN

Participacion

Participacion

Unidades Rezago
L eciecutoras Presupuesto presupuesto constituido rezago
0P""°fl_de 1 PGN definitivo 2016 definitivo 2015 constituido
razonabilidad 2016 2015
Cantidad billones % billones %
Razonable 47 167,35 85,1 11,27 65,9
No Razonable 12 1,69 0,9 2,01 11,8
Con Salvedades 17 27,70 14,1 3,82 22,3
Total auditado 76 196,74 100,0 17,10 100,0

Fuente: SIIF y Contraloria General de la Republica.

Principales hallazgos

Los principales hallazgos de las auditorias individuales realizadas a las Entidades
ejecutoras del PGN (Anexo 1), y los observados en la agregacién de las cifras son:

e El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, interfirié el proceso de registro de
las obligaciones presupuestales al cierre de la vigencia, base para la constitu-
cion del rezago presupuestal de las entidades que conforman el PGN, dando
lugar al hallazgo denominado “Incidente SIIF 2017 registro cuentas por pagar
al cierre de la vigencia 2016", lo cual provoco una (1) incertidumbre material
no generalizada en el valor de la ejecucion del presupuesto por recibo de bienes
y servicios®® y las reservas constituidas con el lleno de requisitos.

e Producto de la auditoria realizada al 63,9% de la reserva constituida de la
vigencia 2016 ($5,95 billones), presentaron inconsistencias $1,58 billones,

60. Dato que es utilizado para el calculo del déficit fiscal
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de éstos $0,56 billones por constituir como reserva cuentas por pagar, ocasio-
nando la sobre estimacion de la reserva y la subestimacién de las cuentas por
pagar en dicho monto.

e En las reservas y cuentas por pagar de la vigencia 2016 constituidas al 20 de
enero de 2017, se encontraron hallazgos por $2,16 billones y $0,66 billones
respectivamente, que corresponden al 24,5% y 9,5% del total constituido por
las unidades ejecutoras auditadas, principalmente porque se constituyeron re-
servas sin el lleno de los requisitos.

e Si bien, las reservas presupuestales se deben constituir por eventos imprede-
cibles que impidan la ejecucién de los compromisos dentro de la vigencia y es
un instrumento de uso excepcional y no un mecanismo ordinario de ejecucién
presupuestal de las apropiaciones, sobre todo en los Gltimos meses del ano, se-
gun lo registrado en SIIF, el 57% de la reserva constituida de la vigencia 2016
($5,3 billones) se comprometié con documento soporte de fecha diciembre de
2016, por 122 de las 198 unidades ejecutoras del PGN.

e Del rezago de la vigencia 2015 se presentaron hallazgos por $0,78 billones en
la reserva y $0,05 en las cuentas por pagar equivalentes al 10,0% y 0,6% del
total constituido por las unidades ejecutoras auditadas.

e En el Fondo de Adaptacion se evit6 el fenecimiento de la reserva del monto no
ejecutado equivalente a $720.000 millones, con sustento en el oficio 2-2016-
049711 expedido por la Subdireccion de Operaciones de la Direccién del Teso-
ro Nacional, dependencia que a través de este sugirié la afectacion del Sistema
SIIF Nacién. Asi se reflejé una supuesta ejecucion del rezago presupuestal; aun-
que no se hubiesen dado las condiciones normativas y de hecho, afectando ar-
tificialmente la ejecucién del rezago presupuestal constituido al cierre de 2015.

e Como resultado de las auditorias y actuaciones especiales en 22 departamen-
tos, incluidos algunos de sus municipios, y en las entidades certificadas por el
Ministerio de Educacién Nacional, que manejan recursos del PAE, se encontra-
ron de los $1,6 billones auditados, irregularidades con presunta incidencia fiscal
que totalizaron $66,79 mm®!. Este hecho se configura como presunto fraude en
el manejo presupuestal por tanto se presenta una incertidumbre material.

e Desde 2014 en los informes de la Cuenta General de Presupuesto y del Tesoro

se ha reiterado la dificultad para conocer la veracidad en el ingreso, dado que
por las metodologias y tiempos de registro no coinciden las cifras del SIIF, la

61. Los recursos que audita la CGR al programa PAE corresponde a los recursos del PGN que se giran
por SGP
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DIAN vy el Tesoro, sin evidenciarse esfuerzo por los involucrados en conciliar
dichos reportes aun cuando el Decreto 1068 de 2015 estableci6 que el Sistema
de Informacion Financiera SIIF es la fuente oficial de informacién y de obligato-
ria utilizacién en los registros presupuestales. De este aplicativo se extraen los
informes necesarios para la evaluacion de la Cuenta del Presupuesto mediante
la generacion de informes de tesoreria, presupuestales y contables.

Las diferencias mas importantes para la vigencia 2016 radican en los Ingresos
tributarios por un efecto de la clasificacién de los mismos, y por no contar ple-
namente desagregados algunos impuestos entre el aforo definitivo y el recaudo,
como es el caso del impuesto de aduanas que tiene que ver principalmente con
el IVA externo que genera una diferencia de $20,46 billones. La otra diferencia
importante radico en los otros ingresos donde se debe reclasificar el Impuesto
de Renta para la Equidad CREE con $4,88 billones (ubicado en el rubro Otros
ingresos) (Cuadro 7-3).

La CGR insiste que en el proceso de modernizacion tributaria y de los sistemas
de informacién financiera (incluyendo los clasificadores del PGN) del pais, es
importante dar una mayor transparencia y control al recaudo pues los datos pre-
sentados oficialmente para los ingresos por las entidades no revelan en detalle
lo que los colombianos pagaron por impuestos, dado que las cifras contienen,
en el caso de la DIAN, recaudos y devoluciones en papeles, mientras que en el
SIIF registra los recaudos y no las devoluciones en papeles.

e En 2016 los rendimientos del portafolio propio de la Tesoreria fueron de $1,07
billones mientras el resto ($2,4 billones) correspondieron a los fondos adminis-
trados. La inclusién de los rendimientos de estas Ultimas inversiones que no le
pertenecen al Gobierno, amerita una revision metodolégica del registro de este
tipo de ingresos que separe claramente los ingresos de los fondos con respecto
a los de la Tesoreria. Si bien la incorporacion de estos ingresos, que no son
de la Tesoreria, se compensan con la transferencia de los rendimientos a las
entidades, teniendo un efecto neutro en el balance por “encima de la linea”,
cuando la trasferencia se efectla en la vigencia siguiente si tiene un impacto en
el balance fiscal.
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Cuadro 7-3

Ejecucion ingresos PGN 2016, SIIF, DIAN y DTN

Miles de millones

Ejecucion de Ejecucion de

S s LISSIE @a ea
DTN) (3)

Ingresos del Gobierno Nacional Central 197.068 182.491 198.926 (14.578) 16.436
Ingresos corrientes de la Nacion 117.118 103.125 103.897 (13.993) 772
Ingresos tributarios 116.604 102.855 103.223 (13.749) 368
Impuestos directos 44.452 44.464 44.589 12 125
Impuesto sobre la renta y complementarios 40.123 40.027 40.148 (97) 122
Impuesto al patrimonio - 38 41 38 2
Impuesto para preservar la seguridad democratica - 0 0 0 0
Impuesto a la riqueza 4.329 4.399 4.400 7 0
Impuestos indirectos 72.152 58.390 58.634 (13.762) 244
Impuesto sobre aduanas y recargos 5.653 17.474 17.588 11.821 114
Impuesto al valor agregado 48.847 28.386 28.468 (20.461) 82
Impuesto nacional a la gasolina y al acpm 3.162 3.336 3.335 174 (1)
Impuesto de timbre nacional 85 106 106 21 (0)
Impuestos de timbre sobre salida al exterior 217 218 218 1 0
Impuesto al oro y al platino 16 28 25 12 3)
Impuesto a las transacciones financieras 7.292 7.033 7.079 (259) 46
Impuesto al turismo 14 115 115 101 1)
Impuesto nacional al consumo 1.985 1.694 1.700 (291) 6
Impuesto al CREE1 4.881 - - (4.881) -
Ingresos no tributarios 514 270 674 (244) 404
Tasas, multas y contribuciones 514 270 674 (244) 404
Recursos de capital de la Nacién 60.188 54.507 70.165 (5.681) 15.658
Recursos del crédito externo 14.229 14.433 14.744 204 311
Recursos del crédito interno 39.042 36.613 46.319 (2.429) 9.706
Otros recursos de capital 6.917 3.462 9.103 (3.456) 5.641
Recuperacion de cartera 202 413 357 21 (57)
Rendimientos financieros 505 490 3.532 (14) 3.042
Donaciones 97 90 - ) (90)
Enajenacion de activos - 12 50 12 37
Reintegros y otros recursos no apropiados 705 887 3.523 183 2.636
Excedentes financieros y utilidades 3.639 1.539 1.628 (2.100) 89
Otros recursos de capital 1.770 30 13 (1.740) (17)
Rentas parafiscales 1.559 1.633 1.633 74 -
Fondos especiales 18.203 23.226 23.231 5.022 5
Ingresos de los Establecimientos Publi 13.358 14.792 14.792 1.434 -
Ingresos corrientes 7.474 8.285 8.285 811 -
Recursos de capital 3.062 3.383 3.383 321 -
Aportes parafiscales 2.821 3.124 3.124 302 -
Total ingresos Presupuesto General 210.426 197.283 213.719 (13.143)  16.436

de la Nacion
Fuente: Contraloria General de la Republica , SIIF, DIAN, DTN
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7.2 Los principios presupuestales

El cierre presupuestal de 2016, revivié algunos elementos de discusion del proceso
presupuestal colombiano que la CGR en varias oportunidades ha expresado y que,
hoy dia, se hacen mas evidentes, contando con el aplicativo SIIF, establecimientos
plblicos en linea y gracias a la adopcién de la Cuenta Unica Nacional (CUN).

Desde el Congreso de la Republica analistas econémicos®?, las diferentes comisiones
del gasto que el propio gobierno ha creado, organismos internacionales y entidades
de control, incluida la CGR, han examinado desde hace varios afnos el proceso pre-
supuestal colombiano y han llegado a un relativo consenso en torno a sus fallas. Va-
rios informes han sefalado la inflexibilidad del PGN; la diversidad normativa (leyes,
articulos constitucionales, sentencias de la Corte Constitucional y acciones judiciales
que decretan gasto publico), dificultan la programacion y correcta ejecucién del pre-
supuesto. Esto, ademés, no permite a las autoridades econdémicas usar el presu-
puesto para la estabilizacion macroeconémica, ni mucho menos como herramienta
anti-ciclica, a pesar de la adopcion de la regla fiscal y la inclusién de la sostenibilidad
fiscal como principio constitucional desde 2011.

La composicion del gasto publico en el presupuesto, por tanto, obedece en gran
parte a la asignacién de recursos que previamente leyes y sentencias judiciales han
estructurado, lo que deja sin espacio fiscal los programas de cada gobierno que
por su naturaleza democratica deberia ejecutar (Grafica 1-8). A ello se suman las
vigencias futuras donde se compromete buena parte de los recursos de inversion,
disminuyendo la discrecionalidad sobre la ordenacién del gasto, pues esta fue apro-
bada en administraciones anteriores.

A pesar de las nuevas herramientas técnicas para la programacion presupuestal,
se hace evidente la fragmentacién del presupuesto en gastos de funcionamiento (a
cargo del Ministerio de Hacienda) y de inversién (a cargo del DNP), mas un nuevo
componente que es el Sistema General de Regalias, dificulta el analisis del presu-
puesto como un todo e impide articular los proyectos de inversion con sus corres-
pondientes gastos de mantenimiento.

La dispersion de documentos presupuestales con distintas metodologias (clasifi-
cadores) y coberturas, impide relacionarlos entre si, los hace poco transparentes y
contribuye a diluir las responsabilidades politicas de los agentes implicados en el
proceso. Este fendmeno estimula las “contabilidades creativas”, dificulta a los in-
teresados conocer el tamano exacto del paquete fiscal e impide conocer el impacto
fiscal del presupuesto, ademas de hacer mas dispendioso el seguimiento y rendi-
cién de cuentas por la gestion.

62 Entre ellos, J. C Echeverry, A. Hernandez Gamarra, M. Olivera, etc.
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La actual presentacion del PGN no permite distinguir los rubros que originan el
déficit frente a rubros que lo financian. No es posible relacionarlo con el Plan Fi-
nanciero.

La proliferaciéon de rubros de previo concepto por parte del Ministerio de Hacienda
y la inclusion de partidas poco definidas como la de otros recursos de capital dentro
de otra cuenta llamada otros recursos de capital genera opacidad en las cuentas y
el manejo de las mismas.

El Estatuto Organico de Presupuesto (EOP) contiene reglas y enunciados generales
de dificil administracién y verificaciéon de cumplimiento. Por ejemplo, el principio
de coherencia macroeconémica del articulo 20 ordena que el presupuesto debe
ser compatible con las metas macroecondémicas establecidas por el Gobierno y el
Banco Central y como se ha mostrado los supuestos macroeconémicos con los que
se proyecta el presupuesto, fueron rebasados por la realizada econdémica; asi mis-
mo, en atencion al principio de sostenibilidad fiscal y la regla fiscal, la metodologia
aplicada es susceptible de “ajustes” para lograr su cumplimiento como ocurri6 al
cierre de la vigencia 2016.

Otras reglas numéricas, por ejemplo, sobre el no decrecimiento del gasto social, han
conllevado a que alli se incorpore cualquier tipo de gasto, dada la laxa definicién
de gasto o inversidn social. Desde hace varios anos la CGR ha llamado la atencién
sobre esta definicion y hasta ahora no se ha implementado una metodologia que
determine plenamente, desde la fuente, la definicidn de inversion publica y mucho
menos de la inversidon social, sobre la cual se pueda aplicar dicha regla.

7.3 Opinion y recomendaciones
Fundamentos de opinioén

La Contraloria General de la Republica tuvo en cuenta para emitir la opinion las
siguientes consideraciones:

e La dificultad para conocer la real ejecucion del ingreso del PGN, debido a las
diferentes metodologias y tiempos de registro utilizadas por SIIF, DIAN y Teso-
ro, generd diferencias significativas en los reportes.

e La incorporacién como ingresos de la tesoreria de los rendimientos de los fon-

dos administrados como recursos del Gobierno, que no fue plenamente explica-
da por el Ministerio de Hacienda.
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e Lainterferencia del Ministerio de Hacienda en el proceso de registro de las obli-
gaciones presupuestales en el cierre de la vigencia 2016, limitando los registros
de ejecucién del presupuesto por obligaciones (recepcién de bienes y servicios),
y con ello, la constitucion del rezago presupuestal (reservas y cuentas por pa-
gar) para las entidades que conforman el PGN.

e La falta de consistencia en el cumplimiento de los principios presupuestales
frente a la ejecucion presupuestal de las entidades, que garantice la transparen-
cia en las decisiones y que muestre la verdadera iniciativa de reducir el déficit
fiscal.

Estas situaciones impactaron la evaluacion de razonabilidad de la ejecucién del
Presupuesto General de la Nacion, por lo que se consideran incertidumbres mate-
riales no generalizadas.

Opinion

La Contraloria General de la Republica en cumplimiento del articulo 38 de la Ley
42 de 1993, opina que la Cuenta General del Presupuesto y del Tesoro de la vigen-
cia 2016 es razonable salvo por: i) los hallazgos de las auditorias individuales, ii)
las incertidumbres materiales no generalizadas por la interferencia en el aplicativo
SIIF para la constitucion de cuentas por pagary, iii) las diferencias en las cifras de
ejecucion de ingresos.

Recomendaciones

Atendiendo lo estipulado en el Paragrafo del Art. 39, ley 42 de 1993, el Contralor
General de la Republica presenta las recomendaciones a la Honorable Camara de
Representantes y al gobierno.

e Dada la condicién del Ejecutivo como generador de expectativas, por una par-
te, debe mostrarse cauto y responsable en materia fiscal y finalmente resulta
demasiado optimista frente al crecimiento econémico y otras variables que dan
al traste con la programacién proyectada: en definitiva, el gobierno deberia ser
mas sincero ante el Congreso en la presentacién de sus presupuestos.

e Las entidades deben constituir las reservas presupuestales por eventos impre-
decibles que impidan la ejecucion de los compromisos dentro de la vigencia, ya
que este es un instrumento de uso excepcional y no un mecanismo ordinario de
ejecucion presupuestal de las apropiaciones, sobre todo en los Ultimos meses
del afo.
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El SIIF debe operar en cumplimiento de las reglas presupuestales y estar blinda-
do contra cualquier discrecionalidad que permita, como se dio en esta vigencia,
distorsionar la correcta constitucion del rezago, al cierre de 2016 donde se
registraron como reserva partidas que debieron ser cuentas por pagar.

Se debe mejorar el control y los mecanismos de focalizacion del gasto social,
para evitar que poblacién de ingreso alto se beneficie de los programas sociales.

Dar cumplimiento al principio de anualidad, para que los bienes y servicios lle-
guen oportunamente a la poblacion objetivo y se alcancen los fines esenciales
del Estado.

El bajo recaudo en impuestos, el impacto del precio del petréleo en los ingresos
de la nacién y los gastos que se vuelven inflexibles (legal y financiera), hacen
que se incremente la financiacion con deuda, que afo tras ano se eleva a cifras
importantes frente al PIB, exigiendo en el mediano plazo un ajuste para hon-
rarla.

El proceso de ajuste para asegurar la sostenibilidad de la deuda debe ser cuida-
doso con el tipo de gasto que se sacrifica, y evitar la reduccién del gasto social.
Por el lado del ingreso, se requieren mejoras en el rol redistributivo del recaudo
y combatir simultaneamente la elusién y la evasion fiscal.
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Anexo 1

Relacion de Hallazgos por entidad auditada 2016

Opinién de Hall
razonabilidad

gos presupl

Unidad ejecutora

Ingreso Gasto Valor total
gg\}g:ag_ONGRESO DE LA REPUBLICA - SENADO - GESTION Razonable R 1,80 1,80
010102 CONGRESO DE LA REPUBLICA - CAMARA DE REPRESEN- Razonable R R Sin Hallazgos
TANTES - GESTION GENERAL
032500 FONDO NACIONAL DE REGALIAS EN LIQUIDACION Razonable - - Sin Hallazgos
110101 MINIRELACIONES EXTERIORES - GESTION GENERAL Razonable - - Sin Hallazgos
éZé)h}g;kALINISTERIO DE JUSTICIA'Y DEL DERECHO - GESTION Con Salvedades R 1,82 1,82
120800 Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario Razonable - - Sin Hallazgos
jﬁgggéJNlDAD DE SERVICIOS PENITENCIARIOS Y CARCELARIOS No Razonable R 421,19 421,19
130101 MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO - GESTION Razonable R ~ Sin Hallazgos
GENERAL
jrg;so?(OA%’\L‘JESE;\SX(I:TCI)SNTE_TEEVA ESPECIAL DIRECCION DE IMPUES- Razonable 0,34 0,02 036
131401 UGPPP - GESTION GENERAL Razonable - - Sin Hallazgos
131500 FONDO ADAPTACION No Razonable - 3.229,35 3.229,35
140100 SERVICIO DE LA DEUDA PUBLICA NACIONAL Razonable - - Sin Hallazgos
150101 MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL - GESTION GENERAL Con Salvedades 2,35 76,82 79,16
150103 MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL - EJERCITO Con Salvedades - 0,03 0,03
150104 MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL - ARMADA Razonable - - Sin Hallazgos
150105 MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL - FUERZA AEREA Razonable - - Sin Hallazgos
150111 MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL - SALUD Razonable - - Sin Hallazgos
150112 MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL - DIRECCION GENERAL Razonable R R Sin Hallazgos
MARITIMA - DIMAR
150300 CAJA DE RETIRO DE LAS FUERZAS MILITARES Razonable - - Sin Hallazgos
150700 INSTITUTO CASAS FISCALES DEL EJERCITO Con Salvedades 0,28 4,99 5,27
151100 CAJA DE SUELDOS DE RETIRO DE LA POLICIA NACIONAL Razonable - - Sin Hallazgos
151201 FON POLICIA - GESTION GENERAL Con Salvedades - 44,49 44,49
152000 AGENCIA LOGISTICA DE LAS FUERZAS MILITARES Con Salvedades - 1,15 1,15
160101 POLICIA NACIONAL - GESTION GENERAL Con Salvedades 0,42 38,26 38,68
170101 MIN AGRICULTURA - GESTION GENERAL Con Salvedades - 77,42 77,42
170106 UNIDAD DE PLANIFICACION DE TIERRAS RURALES, ADE- Con Salvedades R 347 347
CUACION DE TIERRAS Y USOS AGROPECUARIOS UPRA ’ ’
170200 INSTITUTO COLOMBIANO AGROPECUARIO (ICA) Razonable - 0,81 0,81
I;ES(IJEONITlsc;rLIJ'll'lllel'glg'El)LOMBlANO DE DESARROLLO RURAL - INCO- No Razonable R 13,82 13,82
190101 MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL - GESTION Razonable R B Sin Hallazgos
GENERAL
190114’DIRECCION DE ADMINISTRACION DE FONDOS DE LA PRO- Razonable R 886 886
TECCION SOCIAL ! ’
’1\1?518301 FONDO DE PREVISION SOCIAL DEL CONGRESO - PENSIO- Razonable R 0,00 0,00
210101 MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA - GESTION GENERAL Razonable - - Sin Hallazgos
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210300 SERVICIO GEOLOGICO COLOMBIANO Razonable - - Sin Hallazgos
211100 AGENCIA NACIONAL DE HIDROCARBUROS - ANH Razonable - 2,59 2,59
211200 AGENCIA NACIONAL DE MINERIA - ANM Razonable - - Sin Hallazgos
220101 MINISTERIO EDUCACION NACIONAL - GESTION GENERAL Razonable - 11,40 11,40
224100 INSTITUTO TOLIMENSE DE FORMACION TECNICA PROFE-

Razonable - 0,13 0,13
SIONAL
230101 MINISTERIO DE TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS Razonable 015 B 0.15
COMUNICACIONES - GESTION GENERAL ’ ’
230600 FONDO DE TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS
COMUNICACIONES Razonable - 16,93 16,93
231000 AUTORIDAD NACIONAL DE TELEVISION ANTV Con Salvedades - 38,47 38,47
240101 MINISTERIO DE TRANSPORTE - GESTION GENERAL Razonable - 0,82 0,82
240106 MINISTERIO DE TRANSPORTE - CORPORACION AUTONOMA Razonable B B Sin Hallazgos
REGIONAL DEL RIO GRANDE DE LA MAGDALENA - CORMAGDALENA 9
240200 INSTITUTO NACIONAL DE VIAS Con Salvedades 271,69 2.308,86 2.580,55
(2;|1\1ll2L00 UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE LAAERONAUTICA Razonable R 35,65 35,65
241300 AGENCIA NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA Razonable - 395,15 395,15
250101 PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION - GESTION Con Salvedades R 0,68 0,68
GENERAL
270102 RAMA JUDICIAL - CONSEJO DE GOBIERNO JUDICIAL Con Salvedades - 18,72 18,72
290101 FISCALIA GENERAL DE LA NACION - GESTION GENERAL Con Salvedades - 37,05 37,05
320101 MINISTERIO DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE -
GESTION GENERAL No Razonable - 0,46 0,46
320104 AUTORIDAD NACIONAL DE LICENCIAS AMBIENTALES ALA No Razonable - 1,76 1,76
E’:Zc(f'(a)o CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE CUNDINAMARCA No Razonable R 2.80 2.80
321000 CORPORACION PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE DEL
URABA - CORPOURABA Con Salvedades 0,02 10,74 10,76
321200 CORPORACION AUTONOMA REGIONAL PARA EL DESARRO- No Razonable R 1142 1142
LLO SOSTENIBLE DEL CHOCO - CODECHOCO ’ ’
321300 CORPORACION AUTONOMA REGIONAL PARA LA DEFENSA No Razonabl Sin Hallaz
DE LA MESETA DE BUCARAMANGA CDMB © Razonable - - allazgos
321800 CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE LA GUAJIRA
(CORPOGUAJIRA) No Razonable - 20,15 20,15
321900 CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL CESAR (COR-
POCESAR) No Razonable - 7,52 7,52
322200 CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL MAGDALENA
(CORPAMAG) No Razonable 1,31 49,21 50,52
322800 CORPORACION PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE DE LA Con Salvedad 188 188
MOJANAY EL SAN JORGE - CORPOMOJANA on salvedades - k k
322900 CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE LA ORINOQUIA Razonable R 0.50 0.50
(CORPORINOQUIA) ! ’
323200 CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL CENTRO DE No Razonable R B Sin Hallazgos
ANTIOQUIA (CORANTIOQUIA) 9
323300 CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL ATLANTICO -

Razonable - 0,13 0,13
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323600 CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE CHIVOR (COR- Razonable - 1,57 1,57
POCHIVOR)
330101 MINISTERIO DE CULTURA - GESTION GENERAL Razonable - 0,07 0,07
340101 AUDITORIA GENERAL DE LA REPUBLICA - GESTION GENE- Razonable - - Sin Hallazgos
RAL
350101 MINCOMERCIO INDUSTRIA TURISMO - GESTION GENERAL Con Salvedades - 380,70 380,70
360101 MINISTERIO DEL TRABAJO - GESTION GENERAL Razonable - 148,73 148,73
360200 SERVICIO NACIONAL DE APRENDIZAJE (SENA) Razonable - 16,90 16,90
370101 MINISTERIO DEL INTERIOR - GESTION GENERAL Razonable - 54,23 54,23
390101 DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA CIENCIA, TECNO- Razonable - 0,03 0,03
LOGIA E INNOVACION - GESTION GENERAL
400101 MINISTERIO DE VIVIENDA, CIUDAD Y TERRITORIO - GES- Razonable - 193,15 193,15
TION GENERAL
400200 FONDO NACIONAL DE VIVIENDA - FONVIVIENDA Razonable 13,81 0,01 13,82
410101 DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO PARA LA PROSPERIDAD Razonable - 585,25 585,25
SOCIAL - GESTION GENERAL
410400 UNIDAD DE ATENCION Y REPARACION INTEGRAL A LAS Razonable 50,00 362,65 412,65
VICTIMAS
410500 CENTRO DE MEMORIA HISTORICA Razonable - 1,52 1,52
410600 INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR (ICBF) Razonable - 153,02 153,02
430101 DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DEL DEPORTE, LA Razonable 2,43 22,69 25,12
RECREACION, LAACTIVIDAD FiSICAY EL APROVECHAMIENTO DEL
TIEMPO LIBRE — COLDEPORTES - GESTION GENERAL
Total 342,81 8.817,81 9.160,63

Fuente: Contraloria General de la Republica.
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