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Presentacion

La Contraloria General de la Republica (CGR), en cumplimiento del mandato
constitucional y legal, presenta el Informe y Certificacion de la Situacion
de las Finanzas del Estado al Congreso de la Republica y al Presidente
de la Republica, correspondiente a la vigencia 2019, en el cual se analiza
el resultado fiscal presentado por el Sector Publico Consolidado (SPC)
y se describen los principales acontecimientos macroeconémicos que
influenciaron a las finanzas publicas colombianas. En el presente informe
se muestra la situacion de las finanzas estatales desde una perspectiva
de mediano plazo, por lo que el resultado fiscal de la vigencia tiene como
trasfondo las tendencias generadas desde el 2015.

Las finanzas del Estado Colombiano en 2019 se desenvolvieron en un
ambiente macroecondmico caracterizado por una recuperaciéon del
crecimiento econdmico interno, que se ubicé en 3,3%, jalonado por los
sectores de comercio, financiero, administracion publica, actividades en
educacion, salud y servicios sociales.

A pesar de este resultado positivo en el crecimiento de 2019, el empleo no
reacciond de la misma manera. Es asi como al cierre de 2019 la tasa de
desempleo a nivel nacional se situ6 en 9,5%, en un porcentaje muy similar
al presentado en 2018 (9,7%). No obstante, la tasa de desempleo promedio
mensual se incrementd, al pasar del 8,9% en 2015 al 10,5% en 2019.

Por su parte, la vulnerabilidad externa se deteriord durante el 2019,
lo que implicé una profundizacion del déficit en cuenta corriente vy
un incremento del endeudamiento externo total del pais, explicado
principalmente por el comportamiento del endeudamiento privado. El
déficit de cuenta corriente en 2019 se incrementd, al pasar de US$13.047
millones (3,9% del PIB) en 2018 a US$ 13.800 millones (4,3% del PIB).

Durante 2019 la inflacion aumenté ligeramente su dindmica al terminar
el afo en 3,8% (62 puntos bdsicos mas que en 2018). Las mayores
presiones inflacionarias se dieron por los bienes regulados y al final del
afio por el efecto de la devaluacion y las protestas sociales, aunque sin
efectos significativos.

En este contexto, el balance fiscal del SPC en 2019 fue deficitario en
$12,50 billones (1,18% del PIB), con una disminuciéon de 1,7 puntos
porcentuales frente al presentado en 2018. Este resultado fue producto
de la suma de los balances fiscales del Sector Publico No Financiero
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(SPNF) (-$19,53 billones) y el sector publico financiero, representado
por el Banco de la Republica y Fondo de Garantias de Instituciones
Financieras (Fogafin) ($7,03 billones).

Para el 2019, el SPNF registrd un balance fiscal deficitario equivalente al
1,84% del PIB, con una disminucién de 1,26 puntos porcentuales frente al
presentado en 2018. Los subsectores del SPNF que presentaron balances
negativos fueron el Gobierno Nacional Central (GNC), los fondos y las
entidades centrales territoriales que, dada la importancia del primero,
explico el resultado final total.

En efecto, el GNC registré para 2019 un balance fiscal deficitario de
$27,45 billones, equivalente a 2,58% del PIB. Este resultado, inferior en
0,49 puntos porcentuales frente al registrado en 2018 (-3,07% del PIB),
se dio como resultado de la combinacion de dos factores: un crecimiento
importante de los ingresos (15,3%), que sobrepasd el crecimiento
del 11,2% en el gasto, especialmente los de deuda. Igualmente, los
gobiernos territoriales (municipios capitales, departamentos y municipios
no capitales) registraron en 2019 un déficit de $4,81 billones (-0,45%
del PIB), destacandose los municipios capitales con un déficit de 3,06
billones (-0,29% del PIB). Los Fondos también presentaron un balance
negativo, destacandose el del Fondo de Estabilizacidon de Precios de los
Combustibles (FEPC) (-0,17% del PIB), que se cubrid con la emisidén de
Titulos de Tesoreria -TES, tal como ha ocurrido en anos recientes.

Los sectores del SPNF con superavit en 2019 fueron los Establecimientos
Publicos Nacionales (0,28% del PIB), el Sistema General de Regalias
(SGR) vy la seguridad social (0,77% del PIB). El resultado fiscal en
seguridad social obedecié principalmente al comportamiento de los
fondos de pensiones y, en especial, del Fondo Nacional de Pensiones de
las Entidades Territoriales (FONPET) y Garantia de Pension Minima.

El SGR, por su parte, presentd un superavit de $3,38 billones en 2019, menor
al presentado en el 2018, resultado de un menor recaudo de ingresos, dado
el comportamiento de los precios del petrdleo y su produccion.

En general, las finanzas del GNC mostraron una recuperacion después del
choque sufrido por la caida de la renta petrolera desde finales de 2014. En
2019 el déficit fiscal se redujo en comparacion con los dos afos anteriores,
aunque las finanzas del Estado siguen presentando debilidades estructurales
como, por ejemplo, bajos niveles de recaudo, dispersion de las fuentes de
financiacion y gastos inflexibles, entre otros problemas, que las hacen muy
vulnerables a los choques macroecondmicos externos e internos.
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El resultado fiscal del Estado tiene su contrapartida o reflejo en el en-
deudamiento. En este sentido, es importante resaltar la disminucién en
la deuda para financiar el déficit presentado en 2019, destacandose una
menor deuda del Gobierno en 1,2 puntos porcentuales del PIB. En todo
caso, la CGR sigue insistiendo en que se revisen estos aspectos, al igual
que otros mecanismos de financiacién que inciden de manera directa en
la situacion fiscal del pais. Un andlisis mas detallado de esto se realiza
en el Informe de la Situacion de la Deuda Publica con los resultados de
la vigencia 2019, elaborado por esta entidad.

Finalmente, la CGR vuelve a resaltar en este informe algunos aspectos
ya planteados en afos anteriores sobre las finanzas del Estado, que
contribuyen de manera decidida al crecimiento econdmico y, por ende,
al bienestar social que conlleva. También se sugiere la revision y anali-
sis de la estructura tributaria y el desarrollo de las medidas necesarias
para el incremento de los ingresos, junto con la busqueda de la eficien-
cia, eficacia y calidad del gasto. A nivel macroecondmico, es necesario
reiterar la necesidad de adelantar las reformas tendientes a minimizar
la dependencia econdmica en la produccion y exportacion de bienes
primarios, promoviéndose la diversificacion de la base productiva de la
economia que impulse el crecimiento econémico y asegure el bienestar
de la poblacién colombiana.
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Introduccion

El Informe de la Situacion de las Finanzas del Estado 2019, elaborado
por la Contraloria General de la Republica (CGR), tiene como objetivo
mostrar el resultado fiscal del Estado colombiano y analizar los elementos
macroecondmicos, legales e institucionales que lo explican. Este informe
se compone, ademas de la presentacion inicial, de cinco capitulos donde
se examinan los hechos mas relevantes del entorno macroecondémico y
de las finanzas publicas colombianas, ademas de una seccién de anexos
con los principales aspectos metodoldgicos del informe y cuadros de
estadisticas fiscales.

En el primer capitulo se realiza un analisis global del desempefio
macroecondmico externo e interno y sus efectos sobre los resultados
econdémicos y el balance fiscal de la vigencia 2019.

En el segundo capitulo se presenta el resultado fiscal que arrojo el
Estado en 2019, considerando los sectores y entidades que hacen parte
del Sector Publico Consolidado (SPC), estableciendo de forma general,
para cada uno de ellos, el comportamiento de ingresos y gastos que
explican dicho resultado. Incluye una seccién de financiamiento en la que
se presenta la forma y estrategias con las que el sector publico consiguio
los recursos para cubrir el déficit fiscal, constituidos principalmente con
deuda externa e interna.

De igual manera, se muestra la tendencia del resultado fiscal (déficit o
superavit) en los Ultimos cuatro afos. Este analisis nos permite poner en
una perspectiva de mediano plazo la situacién de las finanzas del Estado
y los factores que sobre ella inciden.

En los capitulos tercero, cuarto y quinto se hace un analisis detallado
de la situacion de las finanzas de tres sectores particulares del SPC,
como son el Gobierno Nacional Central, los gobiernos centrales
territoriales (gobernaciones y alcaldias) y el sector de la seguridad
social, respectivamente. Esta seleccidn de sectores se justifica por varias
razones: a) tienen un peso importante en el resultado fiscal del Estado,
explicando en gran medida los vaivenes en esta variable; b) presentan
una unidad de analisis integrada que permiten realizar inferencias vy
conclusiones validas y aplicables sobre los resultados en conjunto; y c)
sus movimientos o resultados pueden tener efectos apreciables sobre
el conjunto de la economia o de otros sectores, por ejemplo, sobre el
endeudamiento publico o la generacion de excedentes que van a nutrir
el circuito econdmico.
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Este analisis de los tres principales sectores pretende, bajo una
perspectiva de mediano plazo, mostrar el desempefio de las finanzas
mas alld del resultado fiscal anual (déficit o superdvit), indicando las
fortalezas o debilidades de la estructura financiera y presupuestal.
Bajo este andlisis se puede determinar si las finanzas de estos sectores
son sanas o sostenibles, a qué riesgos se enfrentan y se establecen
recomendaciones tendientes a su fortalecimiento.

En este sentido, la situacion de las finanzas de estos sectores, y por extension
del sector publico en conjunto, debe analizarse desde un punto de vista
holistico y general, para lo cual no solamente se utilizara la vision fiscal (la
determinacioén del resultado fiscal y su origen) sino otras perspectivas como
la presupuestal, de gestién y de resultados, entre otros.

Finalmente, el informe contiene una seccion especial de anexos en la cual
se presentan los elementos metodoldgicos y las estadisticas fiscales.

La metodologia utilizada en este informe para la elaboracién del balance
fiscal de cada uno de los componentes del SPC se basa en los manuales del
Fondo Monetario Internacional (FMI) y corresponde a una reclasificacion
de la informacion de ejecucion presupuestal, con el objetivo de separar los
rubros que corresponden a operaciones de financiamiento y los que no.

El calculo del balance fiscal se realiza utilizando los lineamientos sugeridos
por este organismo, conforme a los cuales las principales transacciones
de los gobiernos se clasifican en:

e Ingreso total: incluye todas las entradas de recursos de las entidades
publicas. El ingreso total se clasifica en corriente (ingresos tributarios y
no tributarios) y de capital. En los ingresos no se incluyen los recursos
de crédito considerados como financiamiento.

e Gasto total y préstamo neto: tiene en cuenta todos los gastos con fines
operacionales (gasto corriente) y fines de inversion (gasto de capital), excluyendo
los pagos por amortizaciones de créditos. El préstamo neto es el monto de
los préstamos otorgados y obtenidos entre las entidades del sector publico
no financiero. En este concepto se incluyen solo los préstamos vinculados a
objetivos de politica econdmica o social (no comprenden los préstamos por
motivos de liquidez u obtencién de beneficios).
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e Resultado o balance fiscal (déficit o superavit): el balance corresponde
a la diferencia entre ingreso y gasto total, sin tener en cuenta las
operaciones de financiamiento!. Si la diferencia es positiva se habla de
superavit fiscal y si es negativa de déficit fiscal. Este concepto mide el
resultado financiero de las operaciones del sector publico y permite tener
una primera aproximacion de su impacto sobre el resto de la economia.

El primer célculo es la diferencia entre ingresos y gastos que se denomina
‘por encima de la linea’, luego se analiza el financiamiento, es decir cémo
se financia el déficit, lo cual se conoce como ‘por debajo de la linea’.

e Financiamiento: incluye las transacciones en efectivo y depdsitos
del Gobierno, los desembolsos y amortizaciones de crédito externo
e interno, asi como los cambios en los activos y pasivos financieros
con fines de liquidez. En caso de déficit muestra las fuentes netas de
financiamiento utilizadas y en caso de superavit la acumulacion neta de
activos financieros.

1. Desembolsos, amortizaciones de crédito y movimiento neto de activos financieros,
entre otros.
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La economia colombiana
entre 2016 y 2019

En este capitulo se analiza el contexto macroecondmico de Colombia entre
2016 y 2019 mediante la descripcion de las principales variables tanto externas
como internas y los hechos econémicos mas importantes que afectaron dicho
comportamiento. El objetivo es mostrar el entorno macroecondémico en el que
se desenvolvieron las finanzas publicas durante el cuatrienio mas reciente y
algunas de sus interrelaciones.

Entre 2015 y 2019 el entorno externo no contribuy6 al crecimiento de la
economia colombiana por efecto de los bajos precios del petrdleo, que repercutio
negativamente en la creaciéon de empleo.

En la fase posterior a la fuerte caida de los precios del petrdleo, después de
2014, se inicio una timida recuperacion del precio que no alcanzo a convertirse
en determinante del crecimiento en los afos posteriores, aunque si contribuyo
a mantener la dindamica de las cuentas fiscales, como ocurrié en 2018 y 2019.

El resto del entorno internacional, enrarecido por varios choques externos
como el aludido referente al petroleo y otros mas recientes como las tensiones
comerciales entre China y los Estados Unidos, no contribuyeron tampoco a la
recuperacion de la actividad econdmica. Esto, unido al pobre desempefio de las
exportaciones y al poco esfuerzo por diversificar la oferta exportable, hicieron
que el sector externo no se convirtiera en el motor de la economia colombiana
en el cuatrienio reciente, como si lo habia hecho en décadas anteriores.

La evidencia de estos comportamientos se reflejé en la profundizacion del
déficit de la cuenta corriente durante todo el periodo de analisis, que alcanzo
niveles cercanos al 4,3% del PIB a fines de 2019. En este contexto, la tasa de
cambio continud recibiendo el impacto de los choques externos y se convirtio
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en la variable de ajuste, manteniendo una gran volatilidad con una tendencia
estructural hacia la devaluacion (Grafico 1-1)2.

Gréafico 1-1

Principales interrelaciones entre las variables
macroecondmicas y fiscales?
2016-2019

. Sector
Entorno Precios Salud, Educacién

externo petréleo Administracién
publica

Demanda Crecimient Finanzas
: recimiento e
interna publicas

Politica
monetaria

Desempleo

(Estancado empleo)

Fuente: Elaboracion CGR.

El lento proceso de crecimiento del PIB y su baja dinamica, que se comenzd a
evidenciar desde 2016, produjo una significativa desmejora en los principales
indicadores del mercado laboral. No se registraron avances en la reduccion del
desempleo y la informalidad, ya que no se generaron los empleos suficientes y
de calidad, perjudicando tanto al sector urbano como el rural.

La politica monetaria durante el periodo propicié principalmente un mayor
consumo de los hogares a través de las menores tasas de interés y el dinamismo
del crédito; sin embargo, la inversion privada no respondié de la misma manera,
lo que le restd mayor impulso a la demanda interna (Grafico 1-1)

2. Las flechas continuas reflejan impactos directos entre las variables o sectores. Las flechas
con trazos discontinuos representan efectos débiles entre las variables, mientras las flechas con
trazos discontinuos y diagonales significan transmision nula o negativa de una variable sobre otra.
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En efecto, la politica monetaria restrictiva de 2016 y 2017 tampoco contribuyé a
dinamizar la demanda agregada que permitiera alcanzar niveles de crecimiento
cercanos al potencial. La preocupacion del Emisor por controlar la inflacion
procedente del pass through® de 2104 y de los fendmenos climaticos y del paro
camionero de 2015 y 2016 le resté dindmica a la demanda. Sélo desde 2018,
cuando se relajo la politica, se evidenciaron crecimientos reales relativamente
significativos en el consumo privado, el cual, junto al consumo del gobierno, se
convirtio en una de las variables dinamizadoras durante los dos ultimos afios.

El consumo privado también fue jalonado por la migracién venezolana, las
remesas del exterior (ayudadas con una mayor tasa de cambio) y la menor
inflacion. La inversion privada, por su parte, estuvo estancada la mayor
parte del periodo y solo hasta 2019 mostré resultados importantes, a lo que
contribuyeron las politicas tributarias, las menores tasas de interés y el mayor
consumo de los hogares.

En este contexto, durante el cuatrienio las finanzas publicas se vieron afectadas
negativamente por el comportamiento del precio del petrdleo y su impacto en
las utilidades de Ecopetrol, aunque en 2018 y 2019 este efecto se revirtio en
parte con una recuperacion de los precios. El crecimiento de la produccion de
sectores como el de salud, educacion y la administracion publica se constituyo
en fuente de dinamismo econdémico en el periodo e impacto positivamente
en los ingresos del gobierno. Esto, unido a las reformas tributarias llevadas a
cabo, la gestion de Ecopetrol para obtener rentabilidad y la politica de gasto,
permitié dar cumplimiento a la regla fiscal (Grafico 1-1).

Cabe senalar que el gasto publico se vio presionado por el aumento del pago
de intereses de la deuda, especialmente la externa, debido a las marcadas
fluctuaciones de la tasa de cambio en algunos afios, lo que se compenso6 con
ajustes para mantener el gasto primario (gasto sin intereses de la deuda),
generalmente a través de la inversion. Esto con el objeto de cumplir con las
metas de déficit impuestas por la regla fiscal.

La tasa de cambio, por su parte, no solo tuvo impacto en los intereses del
crédito externo, sino que también afecto el saldo de la deuda externa publica,
que contribuyd al aumento del nivel de la deuda a PIB.

Estas interacciones entre las variables macroecondmicas y las finanzas publicas,

asi como la gestion y desarrollo en los diferentes ambitos de gobierno, se
profundizaran en los capitulos del presente informe.

3. Consiste en la transmision de la devaluacion de la tasa de cambio sobre la inflacion interna.
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1.1 Crecimiento econémico: oferta y demanda agregadas

El crecimiento econdmico se impulso por sectores diferentes a los tradicionales.
Se tuvo poco dinamismo en sectores importantes para la producciéon como la
industria y construccion.

El crecimiento econdmico en 2019 se ubicé en 3,3%, jalonado por los sectores
de comercio, financiero, administracion publica, actividades en educacion, salud
y servicios sociales. Los sectores agricolas, minero, inmobiliario e industria
manufacturera registraron un crecimiento menor al de la economia en general,
mientras que la construccion fue el Unico que presentd un crecimiento negativo
(Cuadro 1-1) debido a la fuerte caida de la construccion de edificaciones
residenciales y no residenciales y de las actividades especializadas para la
construccion de edificaciones y obras de ingenieria civil (alquiler de maquinaria
y equipo de construccion con operadores).

Cuadro 1-1
Crecimiento econémico y participacion de los sectores en el PIB 2015-2019
Porcentaje
Crecimiento . ) )
2019 promedio  CC T Pmors | PIB20Te

Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca 2,0 3,4 0,2 6,0 6,2
Explotacion de minas y canteras 21 -1,9 -0,1 5,9 5,0
Industrias manufactureras 1,6 1,4 0,2 12,4 11,9
Suministro de electricidad, gas, vapor y aire acondicionado 2,8 1,5 0,0 3,1 3

Construccion -1,3 1,2 0,1 7,2 6,6
Comercio al por mayor y al por menor 4,9 3.1 0,5 16,8 17,3
Informacion y comunicaciones 1,7 1,0 0,0 3,0 2,8
Actividades financieras y de seguros 57 51 0,2 4,3 4.7
Actividades inmobiliarias 3,0 31 0,3 8,7 8,9
Actividades profesionales, cientificas y técnicas 3,7 1,3 0,1 71 6,9
Administracion publica, defensa, educacion y salud 4,9 4,4 0,7 13,9 15,0
Actividades artisticas, de entretenimiento y recreacion y otra 3,4 3,5 0,1 2,4 2,5
Valor agregado bruto 3,2 2,5 2,2 90,8 90,7
Impuestos menos subvenciones sobre los productos 4,6 23 0,2 9,2 9,2
Producto Interno Bruto 3,3 2,4 2,4 100 100

Fuente: DANE

Entre 2015 y 2019 el crecimiento econdmico promedio alcanzé el 2,4%,
destacandose las actividades financieras (5,1%), el sector que agrupa la
administracion publica, la educacién, los servicios sociales y la salud (4,4%) y
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otros sectores como el de las actividades artisticas, el comercio, las actividades
inmobiliarias y la agricultura (Cuadro 1-1).

Contrastd el comportamiento de la agricultura con la desaceleracion
experimentadaen 2019, cuando decayo la produccién de los cultivos permanentes
(excluyendo al café) y transitorios, que durante el periodo habian presentado
crecimientos positivos como en 2017 cuando aumentd su produccion en 8,0%.

El resto de los sectores de la produccion presentaron un bajo crecimiento con
respecto al promedio de la economia, como lo fueron la industria, la construccion
y el sector de electricidad y otras actividades relacionadas, los cuales, por
su participacion en el PIB (Cuadro 1-1) asi como por el encadenamiento que
generan, tienen impactos significativos en la actividad econémica general.

Cabe mencionar que durante 2019 la industria manufacturera presentd un
bajo crecimiento (1,6%) que resultd inferior al de la economia (3,3%), en un
comportamiento que se hizo caracteristico durante el periodo 2015 - 2019
(Cuadro 1-1). Sin embargo, la tasa de crecimiento de este sector en 2019
fue levemente superior al de dicho periodo (1,4%) debido a la recuperacion
de subsectores como el de productos alimenticios y bebidas, fabricacion de
textiles y prendas de vestir, productos quimicos y derivados del petrdleo, asi
como el de los productos metallrgicos y muebles.

El sector de la construccion mostrd entre 2015 y 2019 uno de los crecimientos
mas bajos de la economia (Cuadro 1-1) y, como se menciond anteriormente,
tuvo una contraccién en su produccion en 2019. Desde 2017 el sector presento
un ciclo negativo que se materializd6 en una reduccién de las edificaciones
residenciales y no residenciales, asi como un declive de las actividades
relacionadas con la construccion como el alquiler de maquinaria y equipo.

Por su parte, el sector de minas y canteras mostré una contraccion de la
produccién entre 2015 y 2019 (1,9%), asociada principalmente a la pérdida de
rentabilidad por los bajos precios internacionales del petrdleo y el carbon que
predominaron durante el periodo analizado, aunque cabe sefialar que en 2019
se registré un comportamiento positivo en el volumen de produccion petrolero
(2,1%), pese a la reduccion de los precios, lo que estuvo vinculado al aumento
de las cantidades vendidas en el exterior.

De acuerdo con su contribucion al crecimiento econdmico, los sectores mas
destacados entre 2015 y 2019 fueron el de comercio y el de administracion
publica, defensa, educacion y salud. También contribuyeron a la produccion,
aunqgue en menor medida, los sectores de actividades inmobiliarias, actividades
financieras, agricultura y el de industrias manufactureras (Cuadro 1-1). En
contraste, el sector de construccion, el de informacién y comunicaciones, el de
suministro de electricidad y otros servicios no aportaron a la produccién en el
periodo, mientras la explotacidén de minas y canteras contribuyo a su reduccion.
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Ahora bien, es necesario precisar que el crecimiento de la produccion de los
sectoresy lanueva metodologia queimplemento el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE) desde 2019 modificaron las participaciones de
dichos sectores en el PIB. Por ejemplo, el sector de administracién publica,
salud y educaciéon gand una participacién de 1,1 puntos porcentuales (p.p)
dentro del PIB. Lo mismo ocurrid con el sector comercio, actividades financieras
e inmobiliarias, aunque en menor medida.

Otros sectores mantuvieron su participacion dentro del PIB como electricidad
(y las actividades relacionadas) y agricultura, mientras que algunos mas
redujeron su participaciéon como es el caso de explotacion de minas y canteras
(0,9 p.p del PIB), industria, construccién, informacion y comunicaciones y
actividades profesionales y cientificas (Cuadro 1-1)

La demanda agregada se sustentd en el consumo de los hogares y del sector
publico, mientras que la inversion redujo su dindmica, aunque se recupero en
los dos ultimos afios.

Desde el punto de vista de la demanda agregada, el crecimiento promedio en
el cuatrienio (2,4%) estuvo liderado por el consumo de los hogares, seguido
por el consumo del gobierno“. La formacion bruta de capital (FBK) no mostré
grandes variaciones salvo en los dos afios mas recientes cuando presento
alguna dindmica. Entre 2015 y 2017 la FBK registro una caida, especialmente en
2017, cuando el crecimiento de la economia fue el mas bajo del periodo (1,4%)
(Cuadro 1-2). En 2018 y 2019 recuperd en alguna medida el terreno perdido
en los afios anteriores, aunque sin mayores avances en cuanto a produccion
manufacturera y creacién de empleo.

Las exportaciones no contribuyeron de manera significativa a la demanda
agregada durante el cuatrienio. Este comportamiento estuvo relacionado
con los bajos precios del petréleo y otras materias primas. En 2019 las
exportaciones reaccionaron, aunque en niveles inferiores al crecimiento de la
economia (Cuadro 1-2). Las importaciones, por su parte, crecieron en promedio
al mismo ritmo de la economia (Cuadro 1-2). Estos comportamientos generaron
un déficit de cuenta corriente durante el periodo que fue financiado, en gran
medida, con deuda externa, configurando un aumento de la vulnerabilidad de
la economia colombiana, aspecto que se aborda mas adelante.

4. Incluye Gobierno Nacional Central, gobiernos locales y sector de salud y pensidn.
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Cuadro 1-2
Demanda agregada: crecimiento y participacion en el PIB 2015-2019
Porcentaje
Crecimiento
R Contribucion al Participacién PIB Participacion
2019 Promedio .
2015/2019 crecimiento 2015 PIB 2019

Demanda interna 4,5 2,5 2,7 1071 108,0
Gasto de consumo final 4,6 31 2,7 83,3 85,7
Consumo de hogares 4,6 2,9 2,0 68,5 69,8
Consumo del gobierno general 4,3 4,3 0,7 14,8 15,9
Formacioén bruta de capital 4,3 0,4 0,1 23,8 22,3
Exportaciones 31 1,6 0,2 15,7 15,2
Importaciones 9,2 2,3 0,5 22,7 23,3
Producto Interno Bruto 3,3 2,4 2,4 100,0 100,0

Fuente: DANE.

1.2 Mercado laboral

La tasa de desempleo tendié a incrementarse entre 2015 y 2019 y no fue su-
perior gracias a una reducciéon de la oferta de trabajo, lo que estuvo asociado
al aumento de personas que dejaron de buscar empleo.

Al cierre de 2019 la tasa de desempleo a nivel nacional se situé en 9,5%, en
un porcentaje muy similar al presentado en 2018 (9,7%). No obstante, la tasa
de desempleo promedio mensual se incrementd, al pasar del 8,9% en 2015
al 10,5% en 2019 (Grafico 1-2). Situacion similar se presenté en la tasa de
desempleo de las 13 ciudades y aéreas metropolitanas, con el agravante que
fue mayor que la tasa de desempleo nacional (Grafico 1-2).

El aumento del desempleo entre 2015 y 2019 (tanto del promedio como al
cierre de cada afio) se explicd por la tendencia decreciente que presento la
demanda de trabajo (o tasa de ocupacion®) (Grafico 1-3), particularmente
desde el segundo semestre del 2016. Este comportamiento estuvo asociado a
la desaceleracion de la actividad econdmica de este afo, al estancamiento del
producto en 2017 y a la débil recuperaciéon en 2018 y 2019. En otras palabras,
a pesar de que la economia crecidé (aunque de manera débil) no se demando
empleo, lo que se compensé con una reduccién de la oferta de trabajo®.

5. La tasa de ocupacion es la relacién porcentual entre la poblacién ocupada y la poblacién en
edad de trabajar.

6. El denominador de la tasa de ocupacion, que es la poblacion en edad de trabajar, crecié (5,3%), pero
la ocupacién, que es el numerador, se estancé o crecié muy poco (0,3%).
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Gréfico 1-2
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Gréfico 1-3
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Un factor que evitdé un mayor desempleo durante el periodo fue la reduccion de la
oferta de trabajo, que se evidencio en una tendencia decreciente de la tasa global
de participacion’ desde 2016 (Grafico 1-3). No obstante, esto tuvo un aspecto
negativo que fue la salida de personas del mercado laboral debido, en parte, a la
incapacidad de encontrar empleo. Esta franja de poblacion, que el DANE cataloga
como inactivos, presentd un incremento del 15,4% entre 2015 y 2019.

La demanda por trabajo fue débil durante el periodo y practicamente se estanco.
Hubo poco avance en la reduccién de la informalidad.

La ocupacion en el periodo se estancéd (0,3%), lo que es congruente con la
disminucion de la tasa de ocupacién comentada antes. Los sectores con mayor
participacion en el empleo total, pese a tener un crecimiento positivo en el
periodo, no generaron puestos de trabajo (como el comercio) o lo redujeron
(como los servicios sociales), lo que se agudiz6 con la pérdida de empleo en el
sector de explotacion de minas y canteras (Grafico 1-4).

Gréfico 1-4
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Fuente: DANE y célculos propios.

7. La tasa global de participacion es la relacion porcentual entre las personas que trabajan o estan
buscando empleo y la poblacién en edad de trabajar (12 afios en la parte urbana y 10 afios en la
parte rural).
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Algunos sectores registraron un crecimiento significativo entre el 2015 y el
2019, como el de servicios sociales (en el cual esta el sector publico), el de
intermediacion financiera o el de actividades inmobiliarias. Sin embargo,
redujeron el empleo o poco aportaron al crecimiento de este (Grafico 1-4).
Lo paraddjico es que los sectores que presentaron un crecimiento muy débil
como la industria y la construccién fueron los que mds generaron empleo en el
periodo evaluado (Grafico 1-4).

En cuanto a la ocupacidon por categorias, cabe sefialar que las Unicas que
generaron empleo entre el 2015 y el 2019 fueron las de obrero o empleado
particular, los cuenta propia y la de jornalero o pedn (Grafico 1-5). Las demas
categorias presentaron una reduccion del empleo, como la de trabajador familiar
sin remuneracion, patrén empleador y el de obrero o empleado del gobierno.
Esta ultima categoria llama la atencién en la medida en que el consumo del
gobierno fue uno de los factores que mas contribuyeron, desde la optica del
gasto, al crecimiento econdmico del periodo evaluado.

Gréfico 1-5
Poblacién ocupada segun rama de actividad (nacional)
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Fuente: DANE y cdlculos propios.

En la medida en que el crecimiento del empleo del sector formal entre el
2015 y el 2019, agrupado en categorias como obrero o empleado particular y
del gobierno, fue ligeramente superior a las categorias donde se encuentran
gran parte de los ocupados informales (trabajador cuenta propia y trabajador
familiar sin remuneracién), la tasa de informalidad en las 23 ciudades y areas
metropolitanas se redujo del 48,6% de la poblacidn ocupada en el 2015 al
47,6% en 2019. Si la medicion se realiza por la proporcion de ocupados que no
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estan cotizando para pensiones, ésta paso del 64,9% al 64,2%. Esto reflejo
poco avance en el objetivo que se trazaron las Ultimas administraciones para
disminuir este fendmeno.

1.3 El sector externo
1.3.1 Balanza de pagos y vulnerabilidad externa

La vulnerabilidad externa se hizo evidente durante el cuatrienio, lo que implicd
una profundizacion del déficit en cuenta corriente y un fuerte incremento del
endeudamiento.

La economia colombiana mostrd sefiales de una creciente vulnerabilidad
externa durante el periodo 2015 - 2019, debido a la escasa diversificacion de
las exportaciones y la dependencia de las importaciones de consumo y bienes
de capital, lo que se tradujo en un incremento significativo del endeudamiento
externo. Esto dejo a la economia expuesta a choques externos en materia
cambiaria y precios del petrdleo, que derivaron en menor inversion y crecimiento
econdmico, asi como en un aumento del costo de financiamiento debido al
incremento del riesgo pais.

El déficit de cuenta corriente en 2019 se incrementod, pasando de US$ 13.047
millones (3,9% del PIB) en 2018 a US$ 13.800 millones (4,3% del PIB). Si bien
entre 2015 y 2017 el déficit de cuenta corriente se redujo, en 2018 y 2019
volvid a elevarse debido a mayores balances deficitarios de la renta de los
factores y el comercio de bienes y servicios (Grafico 1-6).

Gréfico 1-6
Cuenta corriente
Millones de ddlares
15.000
10.000
S5.000
o
-5.000
-10.000
-15.000
-20.000
-25.000
~°0.000 2014 2015 2016 2017 2018 2019
mmm Exportaciones de bienes y servicios B Renta factorial = Transferencias —— Cuenta comiente
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En 2019, en particular, el mayor déficit de la cuenta de bienes y servicios
obedeciod, por una parte, a una caida de las exportaciones con respecto al
2018 (5,7%), especialmente las tradicionales como el petrodleo y el café, como
resultado de una reduccion de los precios internacionales y, de otra parte,
por un aumento de las importaciones (2,5%), entre las que destacan las de
los bienes de consumo (duradero y no duradero), las de bienes intermedios
como combustibles y lubricantes y las de bienes de capital como el equipo de
transporte. En la siguiente seccidon se profundiza en este tema.

Otro rubro que ha contribuido al déficit de cuenta corriente en los Ultimos afos
es el de la renta de los factores (Grafico 1-6), que incluye los rendimientos
netos de la inversion directa y los intereses de la deuda externa. Esta cuenta
en los Ultimos afos ha tenido un déficit permanente, con significativas salidas
de divisas que incluso, en algunos anos (como en 2014), igualé o supero los
ingresos por inversion extranjera directa. Cabe destacar aqui el incremento
de las salidas netas por el pago de intereses de la deuda externa, que paso
de US$ 1.400 millones en 2010 a US$ 3.200 millones en 2019, originado en el
aumento del endeudamiento externo en este periodo.

Una fuente de divisas que compenso, aunque parcialmente, el déficit comercial
y la renta de los factores, fueron las trasferencias, especialmente las remesas
de trabajadores (Grafico 1-6). En 2018 y 2019 ingresaron divisas por este
concepto del orden de US$ 6.031 millones y US$ 6.418 millones respectivamente
constituyéndose, este ultimo afio, en un maximo historico.

Ahora bien, estos déficits (comercial, financiero, etc.) reflejan una vulnerabilidad
externa de la economia colombiana: ingresos por divisas que dependen en su
mayoria de materias primas (petroleo, carbon, café, oro), que se caracterizan
por tener precios internacionales volatiles y que, en ciertas coyunturas, se
materializan en agudos fendmenos de devaluacion.

Debido a la incapacidad de producir bienes con mayor valor agregado y tener
una economia diversificada, se ha requerido importar bienes intermedios y
bienes de capital. En escenarios de crisis econdmica y cambiaria, como en el
que actualmente se presenta, la importacion de bienes de capital, que no son
facilmente sustituidos por la produccion nacional, se encarece, lo que tiene un
impacto negativo en la inversion y el crecimiento.

Otra fuente de vulnerabilidad externa ha sido la forma como se ha financiado
el déficit de cuenta corriente en los Ultimos afios. Si bien la principal fuente de
divisas de la cuenta financiera ha sido la inversion extranjera directa (IED), la
inversion de cartera (titulos de deuda y bonos) y la adquisicién de préstamos
han tenido especial importancia (Grafico 1-7).

Una de las dificultades del financiamiento de la cuenta corriente con la inversion
extranjera tiene que ver con que esta es prociclica, lo cual no asegura la entrada
permanente de divisas, especialmente cuando se desacelera la economia mundial
o cuando caen los precios del petroleo y el carbdn. Esto sucedio en 2015 y en 2018.
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Por el otro lado, una parte de la financiacion del déficit de cuenta corriente tuvo
como contrapartida un nivel creciente de la deuda externa (titulos y préstamos),
lo que representd un aumento de la vulnerabilidad para la economia colombiana
en el corto y mediano y plazo. Entre el 2014 y el 2017 la inversion de cartera
(titulos de deuda, entre ellos los TES, que se pueden liquidar en cualquier
momento) tuvo una relativa importancia en la entrada de divisas, mientras la
deuda externa tuvo un mayor peso en 2018 y 2019 (Grafico 1-7).

Gréfico 1-7
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Fuente: Banco de la Republica

Esto se reflejo en un aumento del saldo de la deuda externa que al 2019 alcanzd
los US$ 138.175 millones, equivalente al 42,7% del PIB, siendo el monto mas alto
registrado en la Ultima década (Grafico 1-8). Se destacd el aumento continuo
del endeudamiento externo del sector privado que representd el 44,7% de la
deuda externa total (Grafico 1-8). Se resalta también en este sector el peso
de la deuda de corto plazo, que constituyo el 33,1% de su deuda total, lo que
contrasta con la proporcion existente en el sector publico (1,0%).

Esto configura un riesgo de refinanciamiento y un riesgo de liquidez del sector
privado ya que puede presentar dificultades para cumplir con las obligaciones
de corto plazo en la medida en que se incremente el riesgo pais y se desacelere
aun mas la economia global. Esto puede acompafiarse, ademas, de un descalce
de moneda en los balances, que podria derivar en crisis cambiaria y financiera.
En el frente fiscal, el riesgo se materializa en un aumento del costo de
refinanciamiento tanto de los bonos (incluidos los TES mantenidos por
inversionistas extranjeros) como de los préstamos de la banca multilateral.
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Gréafico 1-8

Colombia: deuda externa total
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Cabe sefialar que el saldo de los pasivos financieros externos del pais (privado
y publico) correspondientes a la IED, la cartera y los préstamos, representaron
al cierre del 2019 el doble del valor de los activos financieros (incluidas las
reservas internacionales administradas por el Banco de la Republica) siendo
este indicador uno de los mas elevados de los ultimos 20 afios. El 41% de los
pasivos correspondieron a la inversion de cartera y a los préstamos que, por
su naturaleza, pueden liquidarse de manera inmediata en el mercado bursatil
y cambiario y tienen un alto riesgo de refinanciamiento, especialmente los
préstamos de corto plazo.

1.3.2 La balanza comercial

El déficit persistente en la balanza comercial evidencia la dependencia externa
de materias primas y la volatilidad de sus precios

El comportamiento de la balanza comercial en el cuatrienio mostré un déficit
continuo que se agudizé en 2019. Las exportaciones de bienes® (valoradas
en ddlares) se incrementaron un 16,7% desde 2015 (US$ 38.572) hasta 2018
(US$ 44.440) y se redujeron 4,7% en 2019 hasta (US$ 42.374). Por categorias
de bienes, las exportaciones tradicionales® continuaron ganando participacion

8. Esta informacion proviene del Banco de la Republica y difiere de la reportada por el DANE,
pues incluye los bienes y servicios y algunos ajustes estadisticos.

9, Petrdleo, carbdn, café y ferroniquel
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dentro del total, desde el 57,2% en 2016 hasta el 61% en 2019, mientras que
las no tradicionales perdieron terreno al pasar del 42,8% al 38,1% en el mismo
periodo (Grafico 1-9). El comportamiento de las exportaciones tradicionales
estuvo determinado por los menores volimenes exportados de petroéleo y sus
derivados (entre fines de 2015 y fines de 2019 se redujeron en 15,8%). Esto
podria ser indicio de un proceso de reprimarizacion de la economia colombiana
debido al rezago de las exportaciones no tradicionales.

Gréfico 1-9
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Fuente: Banco de la Republica y DANE.

El petrodleo constituyd el principal producto de exportacién durante el periodo
analizado. Mientras en 2016 representaba el 34% de las exportaciones de
bienes en 2019 aumentd su participacion al 40,4%. Si se suman petrdleo,
carbon y ferroniquel, la participacion se elevo de 50% en 2016 a 59% en 2018
y 56% en 2019. Esto explico la extrema volatilidad de las exportaciones ante
choques externos en los precios de las materias primas. Por su parte, el café
redujo su participacion del 7,6% en 2016 al 5,7% en 2019.

En el caso de las no tradicionales, aunque redujeron su participacion
incrementaron ligeramente sus valores exportados (2% promedio en el
cuatrienio) y sus voliumenes (2,7% promedio en el cuatrienio), lo que indicé que
su comportamiento estuvo determinado por menores precios internacionales.

Las importaciones se mantuvieron en niveles similares durante el cuatrienio.
Entre fines de 2015 y de 2019 se redujeron 2,5 % en valor y aumentaron 0,6%
en volumen. Durante el Ultimo afo se incrementaron en 2,9% en valor y 9%
en volumen (Grafico 1-10).
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Grafico 1-10
Valor de las exportaciones e importaciones de bienes, Colombia
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Fuente: DANE.

Por clases, los bienes de consumo redujeron ligeramente su participacion
dentro del total de las importaciones del 24,5% en 2016 al 23,8% en 2019,
mientras que los bienes de capital aumentaron su participacién del 30,7% al
31,7% en el mismo periodo.

1.4 Precio del petroleo y tasa de cambio

Los precios del petréleo retomaron su tendencia alcista y presentaron
estabilidad durante el cuatrienio, volviendo a los niveles existentes antes del
choque de 2014.

El precio del petrdleo fue el determinante principal del comportamiento de las
exportaciones colombianas de bienes y uno de los factores que influyd sobre la
volatilidad de la tasa de cambio.

Entre fines de 2015 e inicios de 2016 los precios del petrdleo alcanzaron sus
niveles minimos después de la crisis de 2014'°. La caida de 2014, que fue
atribuida a varios factores, entre otros, al exceso de oferta, la debilidad de la
demanda, la falta de acuerdos de los paises miembros y no miembros de la
Organizacidn de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), los movimientos en
la geopolitica mundial y una fuerte revaluacion del doélar estadounidense, llevd
el petréleo Brent a niveles cercanos a US$ 30 por barril a comienzos de 2016.

10. En junio de 2014 la cotizacion del barril Brent se situo, en promedio, en US$111,8 por barril, mien-
tras que en enero de 2016 alcanzaria su nivel minimo en US$ 30,7 por barril.
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A partir de alli, la tendencia se revirti6 como consecuencia de la reduccion
de inventarios en los Estados Unidos. A finales de ese afio, el precio siguio
incrementandose motivado por los acuerdos alcanzados entre los paises de la
OPEP y otros paises productores para reducir la produccion mundial.

En 2017 los precios del petréleo mostraron una tendencia alcista. Varios
factores condicionaron este comportamiento: una mejora de las condiciones
de crecimiento mundial, acuerdos entre los miembros de la OPEP para reducir
la produccion y la agudizacion de algunos conflictos en medio oriente. A finales
de 2017 el Brent alcanzé los US$ 66,73 por barril con lo que superé en un 22%
al precio de cierre en 2016.

Para 2018 el barril de petrdéleo Brent volvid a alcanzar un maximo histérico de
US$86 por barril en octubre, aunque en el Ultimo trimestre la tendencia cambid
como consecuencia de un incremento de la produccién de Estados Unidos,
Rusia y Arabia Saudita, unido a la laxitud de las sanciones a las exportaciones
de Iran.

El afio 2019 se inici6 con fuertes aumentos impulsados por la escasez
de Venezuela, Irdn y otros paises de la OPEP, asi como por la caida de la
produccién de petrdleo de esquisto en Estados Unidos. A mediados de afio,
con la intensificacion de la guerra comercial entre E.U. y China los precios del
petrdleo cayeron por las menores perspectivas de demanda del pais asiatico.

Durante el segundo semestre de 2019 un hecho ocasiono fuertes variaciones en
el precio del petréleo: el ataque a las refinerias de Arabia Saudita a mediados
de septiembre, el cual produjo un incremento transitorio de los precios a niveles
de US$70/Brent, que luego se revirtio.

En general, durante 2019 el precio del petroéleo se redujo frente a 2018 debido
a dos causas principales: la desaceleracion global por cuenta de las tensiones
comerciales entre E.U. y China y la falta de un acuerdo entre los paises
productores para reducir la produccion.

Debe recordarse que, historicamente, la cotizacion del petrdleo Brent ha tenido
un precio maximo de US$132,72 en julio de 2008 y un minimo de US$9,82 en
diciembre de 1998.

La tasa de cambio absorbid los efectos del choque externo de 2014, lo que generd
una fuerte devaluacion que se mantuvo durante el cuatrienio.

El efecto inmediato del choque de precios del petroleo desde mediados de 2014
se sintid en la tasa de cambio. El elevado déficit en cuenta corriente justifica
este comportamiento. En efecto, mientras en julio de ese ano el dolar se cotizo
en promedio en $1.858,4, en diciembre de 2019 alcanzé un valor de $3.383, lo
que significé una devaluacién del 82% (Grafico 1-11).
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Grafico 1-11
Tasa de cambio (COL$/USS) y precio del petroleo Brent (US$/Barril)
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Fuente: Banco de la Republica, datos macro.

Sin embargo, la fuerte devaluacion no logré compensar la caida de los precios
del petrdéleo ni tampoco sirvid para reactivar las exportaciones y volver a los
niveles de ventas externas existentes antes del choque externo. Debe aclarar-
se que, en principio, la devaluacién deberia incidir en el aumento de las expor-
taciones siempre y cuando se oferten los bienes y servicios que la demanda
mundial reclama y se disponga de las condiciones de logistica, certificaciones
ambientales y sociales y calidad del producto competitivos.

Entre 2016 y 2018 la tasa de cambio se convirtid en la variable encargada de
proveer el ajuste macroeconémico de la economia colombiana después del choque
externo recibido en 2014 por la fuerte caida de los precios del petréleo. El promedio
de la Tasa Representativa del mercado para el periodo 2016 - 2018 fue de $2.986.

Durante 2019 la correlacion entre tasa de cambio y precios de petrdleo fue
menor. Aunque el peso se revalud durante el primer trimestre de 2019, debido
al aumento del precio del petréleo y los anuncios de la FED que sugerian una
politica monetaria mas laxa, este comportamiento se invirtié en abril debido al
fortalecimiento del délar a nivel mundial y en junio volvié a revaluarse a causa
de una politica monetaria expansiva en Estados Unidos.

En el segundo semestre la tasa de cambio sigui® mostrando una extrema
volatilidad generada por la guerra arancelaria entre Estados Unidos y China y el
descontento social que caracterizo a la mayoria de los paises de Latinoamérica
al final del afio. Estos factores hicieron que los inversionistas externos retiraran
capitales de los paises emergentes como Colombia para refugiarse en activos
seguros como el délar o el oro.
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El Gobierno Nacional realizd proyecciones de ambas variables a través de los
MFMP!, |os planes financieros y los proyectos de presupuesto. En la mayoria de
los casos, tanto los precios del petrdleo como la tasa de cambio en la realidad
estuvieron por debajo de los prondsticos gubernamentales, principalmente
en el caso del petrodleo, lo que sobrestimoé la mayoria de las veces la renta
petrolera del pais (Cuadro 1-3).

Cuadro 1-3

Precios del petréleo y del ddlar proyectados por el Gobierno Nacional

y datos observados

Promedio Brent Proyeccion Tasa de cambio Proyeccion Gobierno
Délares/ Barril Gobierno Brent promedio Pesos/ Délar
Délares/ Barril Pesos/délar

2015 53,63 60,00 2.743,39 2.480,00

2016 45,01 64,60 3.050,98 3.150,50

2017 54,80 51,00 2.951,32 2.982,50

2018 71,54 60,00 2.956,43 3.027,40

2019 64,12 65,50 3.281,09 3.171,00

Fuente: Marco fiscal de Mediano Plazo, Banco de la Republica, Pemex.

1.5 Inflacién y politica monetaria

Después del choque externo de 2014 la inflacidon se mantuvo cerca de la meta
de la Junta Directiva del Banco de la Republica (JDBR).

Desde 2014 la inflacién ha recibido varios embates. Ademas del choque por la
devaluacién del peso generada por la caida del precio del petréleo de mediados
de 2014 y durante 2015, que se transmitié a los precios internos mediante el
mecanismo pass through'?, le siguid la agudizacion del fendmeno de El Nifio
entre 2015 y 2016, el cese de actividades del sector transportador a mediados
de 2016 y el incremento de la tarifa del IVA y otros impuestos. A fines de 2016
la inflacion se habia reducido a 5,75%, después de alcanzar en julio de ese afio
un maximo de 8,97% que no se registraba desde el 2000.

Durante 2017 la inflacion continud reduciendo su dindmica. Los factores que
contribuyeron a esa disminucion desde mediados de 2016 fueron el menor
efecto pass through, el fin del fendmeno de El Nifio y la menor presién ejercida
por la demanda agregada debido a la politica monetaria contractiva. El afio
termind con inflacién de 4,09% que significd una caida de 166 puntos basicos
frente a la obtenida en 2016.

11. Marcos Fiscales de Mediano Plazo.

12. Corresponde a la transmision de la devaluacion de la moneda nacional a los precios internos,
via el encarecimiento de las importaciones.
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En 2018 la inflacion se acerco a la meta prevista por la JDBR (3%) con una
fuerte reduccién frente al resultado obtenido en 2017, después de tres anos
de presentar desviaciones importantes. El factor que mas estaba influyendo,
como lo era el efecto del incremento del IVA contenido en la reforma tributaria
de 2016, se fue diluyendo. A fin de ano la inflacion se situdé en 3,18% con una
reduccion de 91 puntos basicos, debido a la estabilidad en los precios de los
alimentos y la reduccion en el grupo de bienes transables y no transables,
reafirmando un menor efecto pass through.

Durante 2019 la inflacion aumentd ligeramente su dinamica terminando el
ano en 3,8% (62 puntos basicos mas que en 2018). Las mayores presiones
inflacionarias se dieron por los bienes regulados y al final del afio por el efecto
de la devaluacion y las protestas sociales, aunque sin efectos significativos.

Por grupos de bienes?3, los regulados fueron los que mayor presion ejercieron
sobre la inflacién y se mantuvieron por encima de la inflacion total desde abril de
2017. Este grupo se vio afectado por los incrementos de los servicios publicos,
arrendamientos y otros bienes y servicios indexados. Entre diciembre de 2015
y 2019, mientras que la inflacion total para el cuatrienio estuvo en 17,9% los
regulados registraron 24,0%. Los no transables en el mismo periodo registraron
una inflacion de 18,8% vy los transables internacionalmente 13%. La inflacion sin
alimentos registro 18,1% ligeramente por encima de la inflacion total, lo que ratifica
la menor presion del grupo de alimentos frente a otros rubros (Grafico 1-12).

Gréfico 1-12

Inflaciones basicas anualizadas, Colombia
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Fuente: Banco de la Republica, DANE.

13. Segun la clasificacion del Banco de la Republica.
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De acuerdo con la clase de gasto**entre 2016 - 2018 (Grafico 1-13) los grupos
gue mayores variaciones ejercieron fueron educacion, salud y vivienda. Si se
calcula la inflacién para todo el trienio, entre diciembre de 2015 y diciembre
de 2018, con la base 2008, se encuentra que el grupo de educacién mostro
una inflacién de 21,5% para el trienio, mientras que para el grupo salud fue
del 20% vy vivienda del 14%. Los grupos que menor inflacion mostraron en el
trienio fueron vestuario (6,4%), diversion (10,7%) y comunicaciones (11,8%).

Gréfico 1-13

Inflaciéon anualizada por grupos de gasto, Colombia
Porcentaje
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Fuente: DANE.

En 2019, con la nueva base de analisis, los grupos que mas impactaron la
inflacion fueron: educacion (5,75%) los alimentos y bebidas no alcohdlicas
(5,48%), bebidas alcohdlicas y tabaco (5,48%) y restaurantes y hoteles (4,23%).
Por de- bajo de la inflacidon total de 2019 (3.8%) se encuentran el resto de los
sectores donde se destacan: recreacidon y cultura (3,7%), alojamiento, agua,
electricidad, gas y otros combustibles (3,46%); transporte (3,41%). La menor
variacion provino del grupo prendas de vestir y calzado (0,69%). Debe advertirse
que el peso que tenia el grupo de alimentos en la canasta familiar anterior era
mayor al peso que tiene en la canasta actual. Por esa razén, la inflacién de
alimentos no se tradujo en una inflacidn total superior durante 2019.

14. El analisis del IPC por clase de gasto se debe realizar en dos partes, debido al cambio de base
que hizo el DANE en la canasta familiar. La primera abarca 2016 - 2018, con la antigua base y
luego para 2019 sdlo con el dato de diciembre con la nueva base.
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La politica monetaria fue neutra al crecimiento ante ausencia de presiones
inflacionarias

El cuatrienio 2016 — 2019 se caracterizo por tres fases de politica monetaria. Como
se menciono anteriormente, 2016 inicio con una inflacién ascendente que se habia
acelerado desde comienzos de 2015 como consecuencia de choques de oferta.
Desde ese momento se inicié un periodo de politica monetaria contraccionista que
significd un incremento de 4,50% a 7,75% en la tasa de interés de intervencion,
para anclar las expectativas de inflacion restringiendo la demanda.

Desde fines de 2016, una vez la inflacidn comenzd a ceder, el Banco de la
Republica revirtio la politica con una disminucion de la Tasa de Politica
Monetaria'®> (TPM) a 4,25% en abril de 2018, que se mantuvo en ese nivel hasta
2019. Esto significé que la politica monetaria tuvo una fase contraccionista
desde septiembre de 2015 hasta diciembre de 2016, cuando inicia una segunda
fase expansiva hasta abril de 2018 y, finalmente, desde ese momento comienza
la fase neutra que se mantuvo hasta diciembre de 2019.

Los aumentos de la TPM desde fines de 2015 se transmitieron al resto de
tasas de la economia con rezagos. Desde el momento en que se hizo mas
laxa la politica monetaria las tasas de interés de captacion y de colocacion
comenzaron a disminuirté, Entre diciembre de 2015 y enero de 2016, que
correspondié al periodo de endurecimiento de la politica monetaria, la tasa
promedio de créditos de consumo se incrementd en 323 puntos basicos; y a
partir de alli inicié una fase descendente, que la condujo desde 20,9% en enero
de 2017 hasta 15,5% en diciembre de 2019, registrando una reduccion de
534 puntos basicos. En esos mismos periodos la tasa comercial tuvo menores
variaciones: el incremento hasta enero de 2017 fue de 188 pb y la reduccion
hasta diciembre de 2019 alcanzd los 426 puntos basicos, mostrando menor
variabilidad que las tasas de consumo (Grafico 1-14).

El comportamiento de la politica monetaria estuvo asociado con el nivel de
actividad economica. En los momentos en que la economia se sometid a
incrementos en la TPM la demanda agregada se mantuvo deprimida, como
sucedid hasta fines de 2016. Desde 2016, aunque la politica monetaria no fue
el Unico factor que dinamizé el consumo y la FBK, si contribuyd a su expansion
en los dos ultimos afios, una vez las condiciones monetarias se relajaron.

15. Corresponde a la tasa de intervencidn del Banco de la Republica en el mercado.

16. Diversas estimaciones en Colombia sugieren un rezago cuyo impacto maximo se observa
entre los 5 y 12 meses. Ver Huertas, C., Jalil, M., Olarte, S., and Romero, J. V. (2005). Algunas
consideraciones sobre el canal del crédito y la transmision de tasas de interés en Colombia. Te-
chnical report, Banco de la Republica. Borradores de Economia No. 351.
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Gréafico 1-14
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La cartera del sistema financiero colombiano recuperé terreno ante un escenario
de liquidez y bajas tasas de interés

Un sistema financiero estable que facilite el flujo de crédito al sector real
contribuye a un sdlido proceso de crecimiento econdmico. Esto permite que
la deuda publica sea sostenible y contribuya con un manejo contra ciclico de
la politica fiscal, facilitando la coordinacién entre la politica monetaria y fiscal.

El comportamiento de la cartera del sistema financiero durante el periodo
analizado estuvo relacionado con la politica monetaria. El Grafico 1-15 muestra
la evolucion de los principales rubros de crédito durante el cuatrienio. En la
mayoria de los cuatro afios las diferentes modalidades de crédito mostraron
tendencias decrecientes en sus tasas de crecimiento real. La razén principal que
explico este comportamiento fueron las elevadas tasas de interés, las cuales no
se redujeron en la misma proporcion que la TPM una vez la politica monetaria
se torno expansiva desde diciembre de 2017 y el alto nivel de endeudamiento
acumulado. A partir de comienzos de 2019, las tasas de crecimiento empezaron
a mostrar nuevamente ligeras tendencias crecientes (salvo en cartera de
consumo), en consonancia con las reducciones de las tasas de interés.

Los mayores crecimientos durante el cuatrienio lo registraron los créditos de
consumo, que es una las preocupaciones por los altos niveles de endeudamiento
que tienen los hogares colombianos. Durante los tres primeros afnos analizados
se evidenciaron tasas reales de crecimiento de alrededor el 5%, mientras que
en 2019 se acelero su dinamica cerrando el periodo en niveles cercanos al 10%.
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Gréfico 1-15
Tasa de crecimiento anual real de la cartera del sistema financiero, Colombia
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Fuente: Banco de la Republica, DANE.

Con respecto al endeudamiento de las empresas privadas, a finales de 2019
alcanzoé el 49% del PIB, mostrando la tendencia creciente de manera similar a los
tres anos anteriores. Durante el cuatrienio los créditos comerciales mostraron
una baja dindmica presentando incluso tasas negativas de crecimiento.
Solamente en 2019 se presentaron crecimientos reales cerrando el afio con
una tasa real de 0,3%.

La cartera hipotecaria, por su parte, permanecié deprimida durante la mayoria del
periodo. Sus tasas reales de crecimiento no alcanzaron a superar el 1% y la mayoria de
los meses presentd tasas negativas. Al final de 2019 se ubico en 0,4% real.

1.6 Conclusiones

A diferencia de periodos anteriores de la historia econdmica de Colombia, el
sector externo, durante el periodo analizado, no fue el impulsor del crecimiento
econdmico. En su lugar, otros sectores no tradicionales asumieron este rol,
como lo fueron la administracién publica, la salud, la educacién, a lo que
sumo el dinamismo del comercio y en menor medida el sector financiero, las
actividades inmobiliarias, la agricultura y la industria.

Desde el punto de vista del gasto, el consumo de los hogares y del sector
publico lider¢ el crecimiento entre 2015 y 2019, mientras la inversion se estancd,
exceptuando 2018 y 2019 cuando mostro signos de recuperacién. En el frente
externo las importaciones crecieron mas que las exportaciones generando un
aumento del déficit de la balanza comercial.
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La economia colombiana mostro en el periodo evaluado sefiales de una creciente
vulnerabilidad externa debido a la escasa diversificacion de las exportaciones
y la dependencia de las importaciones de consumo y bienes de capital, que
se tradujo en un incremento significativo del endeudamiento externo (titulos,
bonos y préstamos). Esta vulnerabilidad externa se tornd mas compleja ante
coyunturas como las que se observan actualmente en materia cambiaria y
precios del petrdleo, que pueden derivar en una menor inversion y crecimiento
economico, asi como en un aumento del costo de financiamiento debido al
incremento del riesgo pais.

El petrdoleo se constituyd en la principal variable para entender la baja
dindmica mostrada por el sector externo colombiano. Los ligeros aumentos
de precios después del choque de 2014 permitieron que las cuentas fiscales
no se deprimieran y siguieron contribuyendo con la principal participacién
dentro de las exportaciones colombianas. Se siguié evidenciando la ausencia
de diversificacion de la oferta exportable y la poca respuesta de las ventas
externas a la devaluacién de la tasa de cambio.

La tasa de cambio se constituyd en la variable de ajuste que amortigud los efectos de
los diferentes choques externos que vivio el pais en el cuatrienio considerado.

El periodo analizado estuvo caracterizado por una tendencia creciente de la
tasa de desempleo debido al estancamiento de la demanda de trabajo. La tasa
de desempleo no fue mayor debido a la reduccion de la oferta de trabajo, que
estuvo asociada al aumento de personas que dejaron de buscar empleo. En la
medida en que el crecimiento de la ocupacion en el sector formal fue débil y el
sector publico redujo el empleo, la disminucidon de la tasa de informalidad fue
poco significativa.

La inflacion no mostro signos de alarma una vez superado el rebrote inflacionario
generado por el choque externo de 2014 y los factores de oferta de 2015
y 2016. Los bienes regulados lideraron las presiones inflacionarias, mientras
que los sectores de transables y no transables no evidenciaron dinamicas
preocupantes, aun con la aceleracion de la devaluacion.

La politica monetaria pasé de una fase contractiva a una expansiva que proveyo
la liquidez suficiente al sistema, pero que durante los dos primeros afios no
contribuy6 a dinamizar la demanda agregada.

El crédito se reactivd apenas en 2019 y durante la mayoria del cuatrienio
permanecio deprimido. La reduccidon de tasas contribuyé a su dinamizacion
destacandose el rubro del consumo.

En la medida en que el crecimiento econémico entre el 2015 y el 2019 se vio
debilitado por la evolucién de los precios del petréleo y el estancamiento de la
inversion, aunque en 2018 y 2019 presentaron una cierta recuperacion, las finanzas
publicas vieron debilitados sus ingresos y su capacidad para elevar el gasto.
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En este contexto, las finanzas publicas se vieron afectadas por las oscilaciones
del precio del petréleo y las utilidades de Ecopetrol, mientras que el resto del
ingreso del Gobierno fue determinado por un débil crecimiento y las reformas
tributarias que se llevaron a cabo. El gasto primario no se elevé para compensar
el aumento de los gastos de intereses y cumplir con la regla fiscal.

La tasa de cambio, cuya evolucién estuvo en parte asociada a los precios del
petroleo, presentd en algunos afos fuertes fluctuaciones, que impactaron en el
gasto de intereses de la deuda externa y en el saldo de la deuda a PIB.

En resumen, la economia colombiana mostrd un débil crecimiento durante
el periodo analizado, que no ha permitido una recuperacion sostenida desde
el choque externo de 2014. Sectores diferentes a los tradicionales, como el
financiero y los servicios, asumieron el protagonismo y, sin el impulso del
sector externo, sélo los componentes locales de la demanda agregada han
soportado el crecimiento econdmico. Esta dindmica ralentizada de la actividad
econdmica ha impactado el comportamiento de las finanzas publicas, tema que
se desarrolla en los capitulos posteriores

V.l Contraloria General de la Republica




Situacion de las Finanzas del Estado

El resultado fiscal del Estado en
2019: balance consolidado

En este capitulo se expone el resultado de la situacion de las finanzas del
Estado para 2019, a través de la presentacion del balance fiscal del sector
publico consolidado, mostrando de manera general el comportamiento de los
ingresos, gastos y financiamiento de cada uno de sus componentes.

El balance de las finanzas publicas de Colombia durante 2019 arrojé un déficit
consolidado que mejord con respecto a las vigencias anteriores, con diferentes
resultados en los sectores que lo conforman. El Gobierno Nacional Central
(GNC) mostré un mejoramiento en sus cuentas fiscales, influenciado de manera
determinante por el crecimiento de los ingresos tributarios y de capital y de
procesos de ajuste en el gasto. Asi mismo los gobiernos centrales territoriales
presentaron resultados deficitarios.

Aparte de los movimientos de las variables macroecondmicas que afectan el
resultado fiscal de todo el consolidado del sector publico, también se encuentran
las operaciones de politica econémica que implementan las autoridades.
Teniendo en cuenta estos elementos, en el inicio de esta seccién se muestra de
manera agregada y por cada uno de los componentes del denominado Sector
Publico Consolidado (SPC) la tendencia reciente del balance fiscal del Estado y
el resultado para 2019.

2.1 Evolucion reciente del déficit fiscal del Sector Publico Consolidado
(2015-2018)
El déficit del Sector Publico Consolidado (SPC), como proporcién del PIB, entre

el 2015 y 2018 mostré un comportamiento positivo, al pasar de una etapa de
deterioro, llegar a un limite inferior y posteriormente iniciar la recuperacion.
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En 2015 presentd un resultado consolidado negativo de 3,5% del PIB. A partir
del 2016 el déficit del SPC comenzo6 a disminuir, en parte explicado por el GNC
que vio mejorar sus ingresos gracias a los resultados econdmicos favorables
del periodo y las reformas adoptadas para fortalecer las fuentes de recursos.
Parte de los beneficios econdmicos se gestaron en la recuperacion del sector de
hidrocarburos, producto del incremento de los precios del petrdleo (Grafico 2-1).

Grafico 2-1

Resultado fiscal del Estado 2015-2018
Porcentaje del PIB
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Fuente: CGR- CDEFP- Célculos DEM.

En el caso del GNC, el balance fiscal que en 2015 alcanzd el -2,96% del PIB,
presentd una desmejora importante al llegar a -4% del PIB en 2016, como
consecuencia de la desaceleracion econdmica a raiz de la disminucion de los
precios del petrdleo, generando un menor recaudo tributario y de los recursos
de capital por menores excedentes financieros de las empresas estatales como
Ecopetrol. Sin embargo, de la vigencia 2017 en adelante la situacion financiera
del sector publico cambid y se registré un déficit que alcanzo el 3,2% del PIB,
debido a la menor dindmica de los ingresos tributarios y a la disminucién de las
trasferencias de utilidades de empresas estatales del sector petrolero.

En 2016 se representd el punto de inflexidon en cuanto al resultado fiscal, tanto
del GNC como del sector publico en general. Efectivamente, se alcanzé el mayor
déficit registrado por el gobierno central (4%), guarismo que no se registraba
desde 2009, mientras que se presentd un ligero repunte de los otros sectores
que conforman la estructura del Estado.

Para 2017, tanto el Gobierno como los demas sectores comenzaron a mostrar un
repunte en el resultado fiscal. La razén principal fue el mejor comportamiento
de ingresos y gastos en virtud de las medidas adoptadas para la disminucion del
gasto y la reforma tributaria de 2016, que en términos generales minimizaron
el efecto de la reduccion de los ingresos petroleros en la vigencia.
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2.2 El balance fiscal del Estado en 2019

El balance fiscal del Sector Publico Consolidado!” en 2019 fue deficitario en
$12,5 billones (1,18% del PIB), con una disminucién de 1,7 puntos porcentuales
frente al presentado en 2018. Este resultado fue producto de la suma de los
balances fiscales del Sector Publico No Financiero (SPNF) por -$19,53 billones y
el sector publico financiero representado por el Banco de la Republica y Fogafin
por $7,03 billones (Cuadro 2-1).

Cuadro 2-1

Resultado fiscal Sector Publico Consolidado (SPC) 2018 - 2019

Balances Porcentaje
Niveles Billones PIB
2018 2019 2018 2019
1 Presupuesto General de la Nacion (PGN) -26,58 -24,52 -2,72% -2,31%
11 Gobierno Nacional Central (GNC) -30,06 -27,45 -3,07% -2,58%
1.2 Establecimientos Publicos Nacionales (ESPN) 3,48 2,93 0,36% 0,28%
2 Gobiernos Territoriales (GT) -3,49 -5,70 -0,36% -0,54%
2.1 Departamentos 0,25 -0,69 0,03% -0,06%
2.2 Capitales -3,17 -3,06 -0,32% -0,29%
2.3 Municipios No Capitales -0,36 -1,06 -0,04% -0,10%
2.4  Establecimientos Publicos Territoriales -0,20 -0,89 -0,02% -0,08%
B3] Seguridad Social (SS) 1,58 8,22 0,16% 0,77%
4 Sistema General de Regalias (SGR) 5,69 3,38 0,58% 0,32%
5 Fondos (FON) -5,90 -1,58 -0,60% -0,15%
5.1 Fondo Nacional de Regalias (FNR) /1 0,05 0,01% 0,00%
5.2 Fondo de Ahorro y Estabilizacion Petrolera (FAEP) -0,32 -0,38 -0,03% -0,04%
5.3  Fondo de Estabilizacion del Precio de los Combustibles (FEPC) /2 -3,86 -1,80 -0,39% -0,17%
5.4  Fondo de Ahorro y Estabilizacion (FAE) -1,77 0,60 0,00 0,06%
6 Fondo Nacional del Café (FONC) -0,01 0,02 0,00% 0,00%
7 Empresas no Financieras (ENF) -1,67 0,65 -0,17% 0,06%
71 Nacionales 3,23 5,86 0,33% 0,55%
7.2 Territoriales -2,18 -2,87 -0,22% -0,27%
7.3 Empresas Sociales del Estado Territoriales (ESET) -2,72 -2,34 -0,28% -0,22%
8 Sector Publico No Financiero (SPNF)=1+2+3+4+5+6+7 -30,38 -19,53 -3,10% -1,84%
9 Balance Financiero 218 7,03 0,22% 0,66%
9.1 Banco de la Republica (BR) 2,24 714 0,23% 0,67%
9.2  Fogafin (FOG) -0,06 -0,11 -0,01% -0,01%
10 Sector Publico Consolidado (SPC) = 8 +9 -28,20 -12,50 -2,88% -1,18%

1/ Concluyé proceso de liquidacién en junio 2018
2/ Déficits estimados en Actualizacion Plan Financiero y Cierre Fiscal - MinHacienda
Fuente: SIIF - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. CHIP. Estados Financieros Entidades. Calculos CGR

17. Los célculos de la CGR se realizan con base en la informacion del Sistema Integrado de Informa-
cion Financiera (SIIF), del Consolidador de Hacienda e Informacion Publica (CHIP) y la contable de
las entidades, siguiendo los lineamientos metodolégicos del Fondo Monetario Internacional (FMI).
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2.2.1 Balance del Sector Publico No Financiero (SPNF)

El SPNF comprende el Gobierno Nacional Central (GNC), los gobiernos
territoriales, la seguridad social, las empresas nacionales y territoriales, el
Sistema General de Regalias (SGR), los fondos y los establecimientos publicos
nacionales y territoriales. Para 2019, el SPNF registré un balance fiscal deficitario
equivalente al 1,84% del PIB, con una disminucion de 1,26 puntos porcentuales
frente al presentado en 2018. Este resultado correspondid a la agregacion de
los balances positivos y negativos de los diferentes entes o subsectores que lo
componen. Sin embargo, para la vigencia analizada varios de los subsectores
presentaron balances positivos, con excepciones como el GNC y las entidades
centrales territoriales que, dada la importancia del primero, explicé el resultado
final total (Cuadro 2-1).

2.2.1.1 Gobierno Nacional Central (GNC)

El Gobierno Nacional Central (GNC) mostrdé un avance en los Ultimos afios,
con la reduccion del déficit fiscal de 4% del PIB en 2016 a 2,6% en 2019.
La tendencia decreciente del indicador en los Ultimos tres afios obedecid a la
combinacion del fortalecimiento de los ingresos y a un gasto publico que se ha
manejado bajo una politica de mayor racionalidad.

El buen resultado del total de ingresos en 2019 se sustentd en la dinamica
positiva de todos sus componentes. Los ingresos tributarios registraron un
crecimiento anual del 9,7%, al pasar de $135,2 billones en 2018 a $148,3
billones en 2019; los no tributarios presentaron una variacion del 61% anual;
los ingresos de capital crecieron a una tasa del 78,3% y otros ingresos al 4,6%.
Nuevamente la renta petrolera ha fortalecido principalmente los ingresos de
capital del GNC y, aunque esto es positivo, sigue mostrando la dependencia y
fragilidad de las finanzas hacia este sector.

Los gastos totales!® del GNC, con una variacion anual del 11,2%, pasaron
de $179,5 billones en 2018 a $199,7 billones en 2019, debido al aumento de
9,3% en funcionamiento, 12,1% en inversion y 20,8% en deuda. Los gastos
de funcionamiento son los que absorben mayores recursos, ya que en ellos
se agregan los destinados para los pagos de nomina, gastos generales,
transferencias y otros rubros.

Los gastos de inversion, frente a los que se destinan para funcionamiento, han
perdido participacion en tal medida, que mientras en 2016 los de funcionamiento
eran 7,2 veces los de inversion, para 2019 la relacion fue de 8,8 veces. Ello
debido principalmente al ajuste que se realizd durante estos afos con el fin de
cumplir con el objetivo de déficit fiscal y que, teniendo en cuenta la inflexibilidad
del gasto, recayd principalmente sobre los gastos de inversion.

18. No incluye los recursos por amortizaciones de deuda.
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Las cifras sobre inversion son diferentes si se toma en clasificacion presupuestal
o0 si se cataloga en términos econdmicos. Segun calculos de la CGR, la diferencia
entre la clasificacidon econdmica y la presupuestal de la inversion se estima, en
promedio, en cerca de un punto del PIB en los Ultimos cuatro afos.

Finalmente, el GNC, en términos de recaudo tributario y del tamafio de su
gasto, sigue estando por debajo del promedio de muchos paises, en especial
de los que conforman la OCDE.

2.2.1.2 Establecimientos Publicos Nacionales

Los establecimientos publicos del orden nacional, de los cuales hacen parte
el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), el Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA) y el Instituto Nacional Penitenciario (INPEC), entre otros,
registraron para el 2019 un balance fiscal positivo por $2,9 billones'?, que
correspondié a 0,28% del PIB. Este resultado reflejé una reduccion de 16% al
compararlo con el valor presentado en 2018.

Estos organismos que se encargan principalmente de atender funciones
administrativas y de prestar servicios publicos, redujeron su superavit fiscal
en vista que los ingresos aumentaron a una tasa anual del 7,2%, mientras los
gastos crecieron a una tasa del 13,9%.

Los ingresos que en 2019 llegaron a $16,6 billones, estuvieron compuestos
en 58% por los ingresos no tributarios, dentro de los cuales se agregaron los
recursos obtenidos por tasas, multas y contribuciones, que fue su principal
fuente de recursos, ademas de los ingresos provenientes de venta de bienes y
servicios relacionados con actividades y transacciones de los establecimientos
publicos nacionales.

Los demas ingresos se originaron en un 23% por aportes parafiscales ($3,76
billones), correspondientes a contribuciones de caracter obligatorio para el
sostenimiento de algunas de estas entidades (principalmente el SENA y el
ICBF) y 16% por recursos de capital ($2,65 billones).

Por su parte, los gastos (medidos por obligaciones), por un total de $13,7
billones, se distribuyeron en inversion (55,1%), funcionamiento (44,8%) vy el
pago de intereses de deuda (0,1%). En los recursos destinados para inversion
se destacaron los programas del SENA para mejoramiento del servicio de
formacion profesional y apoyo a iniciativas empresariales; y los programas
del ICBF dirigidos a la proteccidon de los nifios, nifas y adolescentes, el apoyo
al desarrollo integral de la primera infancia, ademds de proyectos para el
fortalecimiento institucional.

19. Para este calculo se toma la informacion de todos los Establecimientos Publicos Nacionales
reportada al SIIF.
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2.2.1.3 Gobiernos territoriales

En 2019 el déficit de los gobiernos territoriales?® fue de $4,81 billones (0,45%
del PIB), superior al presentado en 2018 ($3,29 billones, 0,3% del PIB). Esa
ampliacién se origind por el incremento de los ingresos por $13,88 billones (de
$96,67 billones en 2018 a $110,54 billones en 2019) y del préstamo neto por
$0,11 billones, frente a un aumento mayor de los gastos por $15,51 billones (de
$99,90 billones en 2018 a $115,41 billones en 2019).

El resultado fiscal que presenta la CGR para los gobiernos territoriales es la
combinacion del resultado del presupuesto ordinario que programan y ejecutan
esos gobiernos de manera auténoma y del balance del Sistema General de
Regalias (SGR), en lo concerniente con los recursos de ese sistema presupuestal
programados y ejecutados por los gobiernos territoriales. El primero de ellos
registrd un déficit cercano a los $6,03 billones, mientras que el segundo registré
un superavit de $1,22 billones, que compensé parcialmente el déficit ordinario.

Tal como previé la CGR en el Informe de la Situacion de las Finanzas del Estado
2018, el déficit de 2019 fue el mayor registrado durante el periodo de gobierno,
corroborando que, a nivel consolidado, el resultado fiscal del presupuesto ordinario
registra un comportamiento que sigue de cerca el ciclo politico territorial.

Nuevamente, fueron las ciudades capitales, encabezadas por Bogota (con
un resultado negativo de $1,74 billones), las que reportaron el mayor déficit,
equivalente al 64% del total ($3,06 billones). El restante 36% del déficit se
reportd en los municipios no capitales, a los cuales correspondio el 22% ($1,06
billones) y los departamentos con el 14% ($0,69 billones).

2.2.1.4 Establecimientos publicos territoriales

El resultado financiero para este grupo de entidades presentd deterioro, al
pasar de un déficit de $0,2 billones en 2018 a uno de $0,89 billones en 2019,
explicado por el mayor dinamismo de los gastos sobre los ingresos.

En 2019 los ingresos crecieron 19,5% frente a 2018, resultado que fue superior
al de la inflacion, al pasar de $13,17 billones a $15,74 billones (variacion de
$0,41 billones).

Por su parte, los gastos se mostraron mas dinamicos al crecer en 24,4% durante

el mismo periodo analizado. Los mayores crecimientos se presentaron en los
rubros de gasto de Formacion Bruta de Capital Fijo y gastos de personal.

20. Para un total de 1.074 gobiernos territoriales, de los cuales 32 correspondieron a gobernaciones,
31 a municipios capitales y 1.011 a municipios no capitales.
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2.2.1.5 Seguridad Social

En 2019 el sector seguridad social presentd un superavit de $8,22 billones
(0,77% del PIB), superior al de 2018 ($1,58 billones, 0,16% del PIB). A este
resultado contribuyeron positivamente los subsectores de pensiones ($8,44
billones) y riesgos laborales ($457,14 mil millones), que compensaron el déficit
del subsector salud (-$670,28 mil millones).

El subsector pensiones alcanzé en 2019 un superavit de $8,44 billones (0,79%
del PIB), como resultado de unos ingresos por $75,52 billones y unos gastos
de $67,08 billones. De los primeros, se destacaron los aportes de la Nacion
(45,5%), las cotizaciones de los afiliados (17,3%), la devoluciéon de aportes
(12,2%) vy los rendimientos financieros (8,9%). En los gastos sobresalieron el
pago de las pensiones y las asignaciones de retiro, y la desacumulacion de los
recursos de FONPET. Frente a 2018, el superavit registré un incremento de
$1,25 billones a $8,44 billones.

En el 2019 el subsector salud, con un resultado deficitario de $670,28 mil
millones (-0,06% del PIB), obtuvo unos ingresos de $39,45 y unos gastos de
$40,12 billones. Los primeros provinieron de los aportes de la Nacion (39,6%),
de recursos propios (22,9%) y de otras fuentes (31,7%), entre los de mayor
relevancia. Los gastos se destinaron en especial al aseguramiento contributivo
y subsidiado en salud. Respecto de 2018, el resultado fiscal del subsector tuvo
un cambio de tendencia, al pasar de un monto positivo de $40,41 mil millones
pasoé a -$670,28 mil millones.

El subsector de riesgos laborales registré un resultado fiscal de $457,14 mil
millones (0,04% del PIB), como resultado de unos ingresos de $1,52 billones y
unos gastos por $1,06 billones. Los primeros provinieron de los aportes (79,2%)
y de los rendimientos (16,9%), entre los mas destacados; mientras que los
segundos correspondieron al pago de transferencias (entre ellos pensiones)
en un 60,8% y a gastos de operacion en 38,2%, entre ellos, prestacion de
servicios. En comparacién con 2018, el resultado fiscal del subsector crecié de
$281,96 mil de millones a $457,14 mil de millones.

2.2.1.6 Sistema General de Regalias (SGR)

El SGR presentd en 2019 un superavit fiscal de $3,38 billones, menor al resultado
de la pasada vigencia ($5,69 billones), como consecuencia de un recaudo de
ingresos por regalias por valor de $10,46 billones y gastos por $7,08 billones.
En estos ultimos sobresalieron los pagos destinados al componente de ahorro a
través de los Fondos de Ahorro y Estabilizacién (FAE) y Pensiones Territoriales
(FONPET) y a proyectos con asignacién para la paz (inversion).

Respecto a 2018, los ingresos presentaron una reduccion de 13,5%, dado el

menor precio del petrdleo, frente al incremento de 10,6% en los gastos, con una
variacion positiva de 400% en el ahorro y negativa de 17% en inversion.
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La ejecucion del gasto pasé de 53% en 2018 a 68% en 2019, quedando recursos
disponibles por 32% sin ejecutar. Los recursos no utilizados en cada bienio
gue pasan como disponibilidad inicial para el presupuesto del siguiente, han
mantenido tendencia creciente de acuerdo con el resultado expresado en los
decretos de cierre presupuestal, asi: bienio 2013-2014 por $4,7 billones, bienio
2015-2016 por $5,9 billones y bienio 2017-2018 por $9,7 billones.

2.2.1.7 Fondos

El Fondo de Ahorro y Estabilizacion (FAE), instrumento de ahorro administrado
por el Banco de la Republica a través de fideicomiso, presenté en 2019 un
superavit por $0,6 billones, producto de mayor ahorro del Sistema General de
Regalias. Su saldo al cierre ascendié a US$ 3.575,75 millones, equivalente a
$11,72 billones (TRM de 3.277,14).

El Fondo de Ahorro y Estabilizacion Petrolera (FAEP) presentd dentro de su
proceso de liquidacion un resultado negativo de $0,38 billones por desahorro de
recursos de los participes, equivalente a $380.757 millones. A la fecha de este
informe no hubo respuesta por parte de la Agencia Nacional de Hidrocarburos
(ANH) a nuestra solicitud de informacién, que permitiera conocer el valor de
la monetizacion de rendimientos financieros generados en la vigencia anterior.

El saldo acumulado al cierre de 2019 ascendié a $4.087,06 millones (USD 1,2
millones).

El Fondo de Estabilizacion de los Precios de los Combustibles (FEPC) generd en
los tres primeros trimestres de 2019 un déficit de $1,56 billones, resultante de
diferenciales de compensacion (desahorros) por valor de $1,69 billones y de
participacion (ahorros) por $0,12 billones.

A la fecha del presente informe, la liquidacion de las posiciones netas
correspondientes al Ultimo trimestre se encontraba en etapa de revision, por lo
que se tomo el déficit del cierre fiscal del Sector Publico Consolidado 2019 por
valor de $1,8 billones.

La reduccion del resultado deficitario del FEPC, respecto al afio anterior ($3,86
billones), obedecié al incremento del ingreso al productor y consecuente
disminucion de la diferencia entre el precio internacional y el precio interno.

La extincion de las deudas acumuladas por el FEPC con la Nacion a 31 de
diciembre de 2019, por valor de $16,9 billones, que se ordend en el Plan Nacional
de Desarrollo Ley 1955 de 2018, fue autorizada por el Comité de Tesoreria en
enero de 2020.

El Fondo Nacional del Café (FoNC) en 2019 present6 un resultado positivo de

$22.588 millones, contrario al déficit en 2018, que derivo de ingresos por $2,41
billones y gastos por $2,39 billones.
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El aumento de 17% en los ingresos respecto a 2018, provino de un mayor
volumen exportado no obstante la baja cotizacion internacional del grano que
se compenso6 con mayor productividad dada la renovacion de cafetales.

2.2.1.8 Empresas No Financieras (ENF)

En 2019 las empresas no financieras del nivel nacional?* presentaron un
resultado fiscal superavitario de $5,86 billones, mayor al presentado en la
vigencia inmediatamente anterior por $3,23 billones, es decir con un incremento
de 81,2%.

Un total de 23 empresas de la muestra registraron cifras positivas y compensaron
los datos negativos de las restantes 32. En particular, tres empresas (Cenit
Transporte y Logistica de Hidrocarburos S.A.S., Caja de Vivienda Militar y
Oleoducto Central S.A.) registraron superavits por valores superiores al billén
de pesos. Estas tres empresas sumaron en total un superavit de $7,19 billones

Durante el periodo analizado, los ingresos de las empresas del nivel central
crecieron 10,2%, al pasar de $37,56 billones a $41,39 billones, debido al
aumento en venta de servicios (13,9%) e ingresos de capital (28,9%).

Los gastos, por su parte, exhibieron un alza de $0,85 billones, que constituyd
un incremento porcentual de 2,7% y que representd un aumento menor en 7,5
puntos porcentuales frente al crecimiento de los ingresos.

El resultado fiscal de las empresas no financieras del nivel territorial??> entre
2018 y 2019 presentd una variacion del 31,5%, al pasar de un déficit por $2,18
a $2,87 billones, respectivamente.

El comportamiento de los ingresos se mostré al alza con un incremento del
9,1% ($3,26 billones), explicado fundamentalmente por el aumento del 44,9%
en el rubro de ingresos de capital y de 7,1% de venta de servicios.

Por el lado de los gastos, estos crecieron en $3,8 billones (10%), explicado
por el rubro de Formacion Bruta de Capital Fijo que creciéo 20,9% y gastos
generales en 11,6%.

21. La muestra de la que se obtuvo esta informacién estd compuesta de un universo total de 88
empresas que rinden la informacion presupuestal a través del aplicativo CHIP. Del universo total
se incluyeron en la muestra 55 empresas, que corresponden al 62,5% del total. La exclusion de
las restantes 33 empresas es el resultado de considerar la consistencia de la informacién rendida.

22. El nimero de empresas territoriales en la muestra estd compuesta por 539, que representan
el 64,3% del total de empresas publicas territoriales que rindieron informacion en los dos afios aqui
considerados (838). Las empresas no incluidas en la muestra, fueron excluidas por problemas de
consistencia estadistica en la informacion rendida.
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Dentro de las empresas territoriales se encuentra Empresas Publicas de Medellin
(EPM), que es por mucho la de mayor peso econémico, representando el 31,49%
de los ingresos y el 30,42% de los gastos para el 2019. En este grupo solo 10
empresas tuvieron ingresos superiores al billdn de pesos, pero que representaron
el 74,41% de los ingresos y el 69,39% de los gastos del grupo para el 2019.

Finalmente, las Empresas Sociales del Estado del nivel territorial (ESET)?%3
registraron en 2019 un déficit de $2,34 billones (medido por compromisos),
equivalente al 0,2% del PIB.

Por ingresos, éstas recibieron $12,4 billones y por gastos $14,9 billones. Los
primeros ($12,41 billones) correspondieron en 86,4% a los ingresos corrientes
y en 13,6% a ingresos de capital. En especial, sobresalieron los recursos
recibidos por venta de servicios ($8,83 billones) y los de transferencias ($1,2
billones). Asi mismo, en los ingresos de capital ($1,69 billones) se destaco el
recaudo por recuperacion de cartera ($1,59 billones). Los gastos ejecutados
correspondieron en un 93,6% a funcionamiento y en 6,4% a gastos de capital.

Con relacién al 2018, los ingresos mostraron un crecimiento de 15,4%, en el
cual incidio la variacion positiva de los ingresos corrientes (12,5%) y de las
transferencias (25%). Los gastos tuvieron un crecimiento de 9,8% y dentro de
ellos sobresalid el incremento de los gastos generales (12,5%), del servicio de
la deuda (15,8%) y del rubro otros (9,5%); asi mismo, fue relevante la reduccion
de las transferencias corrientes (8,4%). En cuanto al valor del préstamo neto,
éste crecié en 63,0%.

El resultado fiscal deficitario de las ESET en 2019 evidencio la persistencia de
cartera morosa que ha conducido a la falta de liquidez y, en consecuencia, a
afectar la prestacion de los servicios de salud. Segun la Asociacion Colombiana
de Hospitales y Clinicas?, la cartera total reportada a diciembre de 2019
ascendio a $11,2 billones, de la cual estaba en mora el 61,3%, es decir era
mayor de 60 dias. En 2018 la deuda ascendia a $10,1 billones y de ella el 59,1%
era morosa?s.

23. Para una muestra de 929 ESET que cumplen con la consistencia estadistica, es decir reportan
informacion para los dos afios.

24. https://achc.org.co/category/actualidad/ 10 Jun Las deudas a hospitales y clinicas superan los
$11,2 billones.

25.hhttp://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:9XjyDIKHHAOQJ:https://achc.org.
co/siguen-aumentando-deudas-a-hospitales-y-clinicas-por-prestacion-de-servicios-de-salud-ya-
superan-los-10-billones-de-pesos/&hl=es&gl=co&strip=1&vwsrc=0
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2.2.2 Sector Publico Financiero

El sector publico financiero de Colombia, integrado por el Banco de la Republica?®
y Fogafin?’, obtuvo en 2019 un superavit de $ 7,03 billones (0,66% del PIB),
superior en $ 4,85 billones al logrado en 2018, como consecuencia de los
mejores resultados del Banco de la Republica.

El Banco de la Republica registrd un resultado positivo por $ 7,14 billones,
originado en un mayor incremento de los ingresos (132,3%) sobre los egresos
(25,9%). Este resultado fue superior en $4,9 billones frente al obtenido en
2018, equivalente a un aumento del 218%.

El mejor comportamiento financiero del Banco se basd, principalmente, en
los mayores rendimientos del portafolio de inversién, en las cuales estan
invertidas las reservas internacionales del pais que se incrementaron en $5,2
billones (207%). La causa de este resultado fue la reduccion de las tasas de
interés de los bonos del gobierno de los Estados Unidos y el incremento en el
precio del oro. Esto valorizo los activos que componen el portafolio de reservas
internacionales. El crecimiento de los egresos del Banco, por su parte, obedecid
a la remuneracion sobre mayores depdsitos del Gobierno Nacional en el Banco
de la Republica.

Por su parte, Fogafin presentd durante 2019 un déficit en su balance fiscal por
$ 0,11 billones, superior al registrado en 2018 (-$0,06 billones). Si se compara
el resultado elaborado por la Contraloria General de la Republica con el balance
fiscal presentado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, cuyo resultado
fue un superdvit de $1,01 billones??, se observa una diferencia de $ 1,12 billones.
Esta se explica porque el resultado del MHCP incluye como ingresos los recaudos
del seguro de depdsito, recursos que tiene destinacion especifica.

2.3 Financiamiento del déficit fiscal del Estado en 2018
El déficitdel SPC en 2019 fue del 1,18% del PIB, lo que representd una disminucion

de 1,7 puntos porcentuales (p.p.) del PIB frente al presentado en 2018. Este
menor déficit estuvo asociado a la reduccion del déficit del Gobierno Nacional

26. Banco Central de Colombia.

27. El Fondo de Garantias de Instituciones Financieras (Fogafin) se creo luego de la crisis financiera
de comienzos de la década de 1980 con la Ley 117 de 1985 y realiza actividades de aseguramiento,
fiducia y seguimiento a los procesos liquidatorios de entidades financieras.

28. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Cierre Fiscal 2019, publicado el 27 de abril de 2020.
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Central (Grafico 2-2) y al superavit de sectores como el de la Seguridad Social,
el Sistema General de Regalias (SGR), las empresas no financieras nacionales
y el Banco de la Republica.

En la medida en que se redujo el déficit del SPC y el GNC, el nivel de la deuda
a PIB disminuyd en 1,0 p.p. del PIB en el primero y en 1,2 p.p. en el segundo
(Grafico 2-2). Cabe precisar que sectores que presentaron un aumento del
déficit en 2019, como en los gobiernos territoriales y las empresas no financieras
territoriales, registraron un incremento de la deuda a PIB.

Gréfico 2-2

Déficit y variacion deuda bruta del sector publico
Porcentaje del PIB

4,8%

3.7%

Déficit

-1,2% -1,0%

Variacion deuda

2015 2016 2017 2018 2019

mm— Deuda GNC m—— Deuda SPC Deficit SPC

Fuente: CDEFP CGR.

Con respecto al menor déficit del Gobierno Nacional, este fue el resultado del
aumento del recaudo tributario, dado el crecimiento econémico sumado a los
mayores excedentes financieros recibidos y el menor gasto ejecutado, lo que
en conjunto permitié alcanzar un superavit primario y redujo las necesidades de
financiamiento. Debido a esto la deuda bruta a PIB disminuyd, comportamiento
que se reforzo con la baja devaluacidn (0,84%) y las redenciones anticipadas de
deuda externa e interna que se realizaron durante el afio. Esto compensé los
aumentos de la deuda debido a la tasa de interés real, que se elevo por el efecto
de la devaluacion promedio (10,98%) en los pagos de los intereses externos?®.

29. Ver Informe sobre la Situacion de la Deuda 2019.
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Ahora bien, existen otras fuentes de financiamiento que no tienen una
contrapartida directa con el déficit fiscal y la deuda bruta registrada por la CGR,
pero que incrementaron los pasivos del Gobierno en 20193°, como fueron los
pagarés o cuentas por pagar de la Tesoreria Nacional con el Sistema General
de Regalias, la Cuenta Unica Nacional y el reconocimiento de pasivos. La suma
de todos estos pasivos en 2019 fue de $ 50,7 billones, que representd un
crecimiento del 72% con respecto al 2018.

Con relacion a las empresas nacionales, presentaron un mayor superavit en
2019 frente al 2018 (0,55% vs. 0,33% del PIB), lo que permitid que el nivel de
deuda bruta se redujera en 0,4 p.p. del PIB, situandose en 2019 en el 5,6%
del PIB. Cabe mencionar que las empresas mas endeudadas son las Empresas
Industriales y Comerciales del Estado (EICE) como ISA, EPM, URRA o el Metro
de Medellin o el de Bogota, mientras en las Empresas de Economia Mixta (EEM)
se destacd el nivel de deuda Reficar®!.

Otros sectores que aumentaron su superavit en 2019 fueron la seguridad social y el
Banco de la Republica. El Sistema General de Regalias, por su parte, siguié teniendo
un superavit, aunque menor al registrado en 2018. Estos sectores contribuyeron al
menor déficit del SPC en el 2019 y en la medida en que se caracterizaron por tener
portafolios activos, redujeron la deuda neta del sector publico.

En cuanto a los sectores deficitarios, se destacaron en 2019 los gobiernos
territoriales (municipios capitales, departamentos, municipios no capitales y
establecimientos publicos territoriales) con un déficit del -0,54% del PIB y el
Fondo de Estabilizacién de Precios de los Combustibles (FEPC) con un déficit
del -0,17% del PIB. Esto implicd un aumento de la deuda PIB en los gobiernos
territoriales de 0,4 p.p del PIB, mientras el déficit del FEPC se cubrié con emision
de Titulos de Tesoreria - TES, lo que aumentd la deuda del Gobierno Nacional

Finalmente, si bien Ecopetrol no hace parte del balance del sector publico
presentado aqui, su deuda si es registrada por la CGR. Al cierre de 2019
la deuda bruta de la empresa fue de $32,45 billones. Si se tiene en cuenta
las otras empresas que conforman el Grupo Ecopetrol S.A., el monto de la
deuda fue de $39,96 billones, de los cuales gran parte se concentré en deuda
externa. Cabe recordar que Ecopetrol es responsable de la deuda contraida
por Reficar y principal accionista de las otras empresas del grupo, por lo que
las repercusiones de los resultados financieros y la capacidad de responder al
servicio de la deuda de este sector tiene asociado un riesgo macro fiscal que es
objeto de monitoreo y vigilancia por parte de la CGR32,

30. Ver informe de Deuda y Cuenta General del Presupuesto y el Tesoro 2019

31. Ver Informe sobre la Situacion de la Deuda 2019.

32. Ibid
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Situacion de las finanzas del
Gobierno Nacional Central (GNC)

a 2019

3.1 Aspectos generales de las finanzas del GNC

Con la finalidad de garantizar la sostenibilidad de largo plazo de las finanzas
publicas y contribuir a la estabilidad macroecondmica del pais, desde 2011
en Colombia se realizé el compromiso de incluir al Gobierno Nacional Central
(GNC) en el camino de la disciplina fiscal a través de una regla fiscal.

Con este acuerdo plasmado en una Ley, quedo6 establecido que el GNC debe
seguir una senda decreciente anual en el balance fiscal, de tal manera que el
déficit estructural del GNC se reduzca a 1% del PIB en el 2022. Para ello, y bajo
esta conceptualizacidn de sostenibilidad y estabilidad fiscal, las finanzas del
GNC deben llevar una programacion de gasto publico acorde con la evolucién de
sus ingresos, en tal medida que permita el cumplimiento del objetivo sefialado
por la regla.

La regla fiscal se ha cumplido en afios de déficit fiscal creciente para el GNC
como el 2015 y 2016, principalmente como efecto de la caida de los ingresos
petroleros, y en los afios posteriores, 2018 y 2019, donde el balance fiscal
retomé su senda decreciente, por aumento de sus ingresos debido a un mejor
recaudo tributario y a mayores recursos de capital.

En Colombia, los ingresos de la administracién publica son muy sensibles a
los ciclos econdmicos (principalmente renta petrolera), salvo algunos eventos
excepcionales (venta de activos), mientras los gastos no tanto, debido a que
no hay un vinculo significativo entre gasto publico y producto, como si lo existe
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en las economias desarrolladas. Por tanto, cuando se entra en recesiones, en
Colombia no existen gastos asociados al desempleo o gastos de asistencia
social vinculados con el ciclo. Asi, el GNC se caracteriza por tener una mayor
variabilidad en sus ingresos mientras tiene una mayor estabilidad o rigidez en
su gasto.

Aunque los objetivos de disciplina fiscal son importantes en la busqueda de la
consolidacion fiscal, no se debe perder de vista los objetivos fundamentales del
Estado y no olvidar que al final los resultados de la politica fiscal se deben plasmar
en menores tasas de desempleo, acceso a los servicios de salud, educacion,
agua, entre otros, ademas de mayor equidad en la distribucién del ingreso.

Asi, el GNC, a través de su estructura tributaria, podria hacer una politica
fiscal mas progresiva, en tal medida que fortaleciera el ingreso disponible y el
consumo de los grupos poblacionales mas pobres, mejorando la distribucion
del ingreso. Asi mismo, profundizar su funcion de redistribuciéon a través del
gasto social con las transferencias y los subsidios principalmente, sin olvidar
la importancia del gasto publico y la inversion para apuntalar el crecimiento
econdmico y el desarrollo de la infraestructura.

Por tanto, y mas alla del resultado del balance fiscal, en esta seccion se muestra
la evolucion de las finanzas del GNC en los ultimos cuatro afos a través de
la dinamica y composicién de sus ingresos (tributarios, no tributarios y de
capital), gastos (funcionamiento, deuda e inversion) y de algunos indicadores
que estan relacionados.

3.2 Evolucion del balance fiscal del GNC
3.2.1 El Gobierno Nacional Central reduce el déficit fiscal en los uUltimos afos

El GNC de Colombia muestra un avance en los Gltimos tres afos, con la reduccion
del déficit del balance fiscal, al bajar de -4% del PIB en 2016 a -2,6% en 2019.
La tendencia decreciente del indicador en los Ultimos tres afios obedecid a la
combinacion del fortalecimiento de los ingresos y a un gasto publico manejado
bajo una politica de mayor racionalidad.

En 2019, el balance fiscal deficitario calculado en 2,6% del PIB ($27,4 billones)
significoé una reduccion de 60 puntos basicos frente al registrado en 2018 (-3,1%
del PIB), resultado de los ingresos que presentaron un crecimiento anual de
15,3% y una menor variacion de los gastos de 11,2%.

El buen resultado del total de ingresos en 2019 se sustento en la buena dinamica
de todos sus componentes. Los ingresos tributarios registraron un crecimiento
anual de 9,7%, al pasar de $135,2 billones en 2018 a $148,3 billones en 2019;
los no tributarios presentaron una variacién de 61% anual; los ingresos de
capital crecieron a una tasa del 78,3% y otros ingresos crecieron al 4,6%.
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Nuevamente el buen dinamismo de los ingresos de capital®® se explicd
principalmente por el crecimiento de los excedentes financieros, y dentro de
ellos, los dividendos transferidos por Ecopetrol. Segun informacion del Ministerio
de Hacienda la transferencia de estos dividendos pasé de $3,2 billones en
2018 a $11,4 billones en 2019. Asi mismo, dentro de estos recursos de capital
también se estan considerando como ingresos los rendimientos de algunos
fondos de terceros administrados por la tesoreria.

De otro lado, los gastos totales®* del GNC, con una variacion anual de 11,2%,
pasaron de $179,5 billones en 2018 a $199,7 billones en 2019, por el aumento
de 9,3% en funcionamiento, 12,1% en inversion y 20,8% en deuda.

Es importante sefalar que la caida de la renta petrolera, generada por la
destorcida en los precios del petréleo desde finales de 2014 y el deterioro
abrupto que generd en las finanzas del GNC, llevé en los afios siguientes a
realizar reformas tributarias®> para obtener un mayor recaudo de impuestos y
estimular la actividad econémica. Asi, con el efecto del repunte en la actividad
econdmica, los cambios en el sistema tributario y nuevamente el efecto positivo
de los precios del petrdleo e ingresos adicionales de capital, el GNC logré que el
balance fiscal en 2019 se redujera a -2,6% del PIB (Grafico 3-1).

Gréfico 3-1
Balance fiscal Gobieno Nacional Central
Porcentaje del PIB
19,0 19,5 18.3 18,8
14,9 15,8 15,3 16,2
4.0 3.7 -3,1 2,6
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m Ingresos Gastos mBalance

Fuente: DIAN; SIIF; calculos por CGR.

33. Sin tener en cuenta los recursos de crédito.
34. No incluye los recursos por amortizaciones de deuda.

35. Ley 1739 de 2014, Ley 1819 de 2016, y Ley 1943 de 2018 (Ley de financiamiento).
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En sintesis, el GNC logro reducir su déficit fiscal nuevamente con la ayuda de los
recursos de la renta petrolera, mas que con un mayor avance de sus ingresos
corrientes. Continla el problema estructural en sus finanzas, y ademas no se ha
podido reducir el desbalance al ritmo propuesto en el Marco Fiscal de Mediano
Plazo, por lo cual, como en anos anteriores, en su actualizacion de 2019 se relaja o
aplaza la reduccion de este para los proximos anos (Grafico 3-2).

Gréafico 3-2
GNC: Metas Balance fiscal en MFMP
Porcentaje del PIB
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, MFMP 2014-2019; calculos por CGR.

Asi mismo, el recaudo tributario sigue bajo en comparacion con otros paises
y se mantiene una brecha entre los ingresos y gastos, lo cual limita un mayor
presupuesto publico para cubrir las necesidades sociales y econdmicas.

Lo anterior refleja que aun hay tarea por hacer por parte del gobierno y
del Congreso de la Republica, como lo es el realizar una reforma al sistema
tributario que logre avanzar en un sistema mas progresivo y lleve al pais a
recaudar mayores impuestos en proporcién a la economia.

3.2.2 Después de varios anos el GNC vuelve a presentar superavit en el
balance fiscal primario

Referirse al balance fiscal primario es calcular un indicador considerando la
diferencia entre los gastos y los ingresos del GNC, sin incluir los pagos por los
intereses de la deuda publica.

Ello permite cuantificar la magnitud de los pagos por intereses de deuda
sobre las finanzas del GNC. Nuevamente, el GNC registré en 2019 un balance
primario positivo equivalente a 0,4% del PIB, después de cuatro afios de haber
registrado balances negativos.
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Como se aprecia en el Grafico 3-3, el balance primario del GNC paso6 de una
situacion deficitaria entre 2016 y 2018 a un resultado superavitario en 2019.
La explicacion a este cambio esta, de un lado, en el mejor resultado en los
ingresos vy, de otro, en el aumento que han tenido los gastos por intereses de
deuda dentro de las finanzas del GNC. Esta Ultima razoén es la que mas llama
la atencion, pues indica que cada vez estan pesando mas estos gastos de
intereses dentro del total de gastos y, por tanto, es una variable importante
dentro del analisis de las finanzas publicas.

Gréfico 3-3

Balances fiscales GNC
Porcentaje del PIB

-3,1

-3,7
-4,0

2016 2017 2018 2019

m Total mPrimario

Fuente: DIAN; SIIF; calculos por CGR.

3.3 Analisis de los ingresos del Gobierno Nacional Central (GNC)
3.3.1 La estructura de ingresos del GNC se mantiene sin fuertes cambios

Los ingresos del sector publico, y en el caso especifico del GNC, provienen de
tres grandes fuentes: la primera, de los tributos que recauda de los diferentes
contribuyentes (personas naturales y empresas); la segunda, de los recursos
que obtiene a través de créditos; y finalmente, de otros recursos de capital
entre los cuales se encuentran los rendimientos financieros, los excedentes
financieros de las empresas, entre los mas relevantes.

Sin mayores cambios, en los Ultimos cuatro afios el GNC ha combinado estos
tres grupos de ingresos, manteniendo como su fuente principal la de los ingresos
tributarios (ingresos corrientes). En vista que para cubrir las necesidades
del Estado no alcanza con estos recursos y otros de capital, el gobierno los
complementa con las fuentes crediticias.
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Durante estos afios, en promedio el 64% de los recursos se han soportado en los
ingresos corrientes (99% recaudo tributario), el 29% de la fuente crediticia, el 6%
de otros recursos de capital y el 1% restante de otros recursos (Grafico 3-4).

Grafico 3-4

GNC: Fuentes de ingresos
Porcentaje del PIB
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Fuente: DIAN; SIIF; calculos por CGR.

3.3.2 Labalanza de la carga tributaria se ha ido inclinando hacia la tributacion
indirecta

Los ingresos tributarios del GNC en los ultimos cuatro afios aumentaron en
proporcion del PIB, al pasar de representar el 13,6% en 2016 al 14% en 2019.

Entre 2016 y 2019 el recaudo de impuestos indirectos (principalmente IVA) han
ido ganando participacion. Mientras en 2016 el recaudo tributario se distribuia
50% entre los tributos directos e indirectos, las diferentes reformas al sistema
tributario han ido cambiando esto gradualmente, en tal medida que para 2019
el recaudo por impuestos indirectos aumento al 53,1% del total y los directos
disminuyeron, por tanto, al 46,9%.

Esto indica que la tributacion indirecta, en proporcion del PIB, aumentd de
6,8% en 2016 a 7,4% del PIB en 2019, mientras la directa pasd de representar
el 6,8% del PIB en 2016 a 6,6% en 2019 (Grafico 3-5). El mayor peso y recaudo
de los tributos indirectos se sustento6 principalmente en el aumento de la tarifa
que se dio en el Impuesto al Valor Agregado (IVA) a finales de 2016, cuando
pasé de 16% a 19%, mientras algunos tributos directos como el de la riqueza
han desaparecido.
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Gréafico 3-5

CGN: ingresos tributarios
Porcentaje del PIB
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= Directos = Indirectos

Fuente: DIAN; SIIF; calculos por CGR.

3.3.3 El IVA es el impuesto que genera mayor recaudo en la tributacién
indirecta

En la actualidad se dispone de mas de siete impuestos indirectos, cuyo recaudo,

en promedio, se concentra en mas del 87% en dos tributos: IVA (77%) e
impuesto a las transacciones financieras (10,3%) (Grafico 3-6).

Gréfico 3-6
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Fuente: DIAN; SIIF; calculos por CGR.
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En el Ultimo cuatrienio la dinamica del recaudo de los impuestos indirectos se
ha recuperado después de presentar un crecimiento anual de solo 0,3% en
2016, rebotar en 2017 a una tasa anual de 11,9%, para luego reducirse a un
crecimiento de 7,7% en 2018 y nuevamente recuperarse con una variacion
anual de 11,3% en 2019.

El crecimiento de los impuestos indirectos, al pasar de $70,7 billones en 2018 a
$78,7 billones en 2019, es destacable ya que la economia en términos nominales
crecié a una tasa de 7,8%. Asi mismo, en la dindmica de este recaudo se
destacd el efecto de la tasa de cambio en los tributos vinculados al sector
externo. Por ejemplo, el impuesto de aduanas y recargos tuvo un crecimiento
anual del 7,1% y el IVA externo del 16%.

Como se menciond en el capitulo anterior, durante estos Ultimos afios el
crecimiento econdmico estuvo sustentado principalmente en la dindmica de la
demanda interna vy, particularmente, en el consumo total (consumo hogares
y del gobierno) mas que en la inversion. Este hecho, ademas de las recientes
reformas tributarias, generd una buena dinamica en el recaudo en los impuestos
gue dependen del consumo, como es el caso del IVA y otros impuestos que
estan vinculados con las transacciones de bienes y servicios.

3.3.4 En los ultimos afios se ha reducido el nUmero de impuestos directos

En promedio entre 2016 y 2019 el recaudo por tributos directos representd
el 6,7% del PIB, con la caracteristica que se ha reducido gradualmente del
7,2% del PIB en 2015 al 6,8% del PIB en 2016 y al 6,6% del PIB en 2019. No
obstante, en términos nominales su recaudo ha mostrado una recuperacién en
su dindmica anual, al superar una variacion negativa de -0,1% en 2016 y pasar
a tasas de crecimiento positivas en 2017 (4,5%), 2018 (5,2%) y 2019 (7,9%).

En el 2019 el recaudo total de los impuestos directos llegd a $69,6 billones, con
lo cual obtuvo una de las tasas de crecimiento anual mas altas de los Ultimos
cuatro afios. El impuesto de renta y complementarios representd el 97%
del total. El porcentaje restante correspondidé al impuesto de normalizacidon
tributaria (1,6%) que se cred con la Ley de Financiamiento y al impuesto al
patrimonio (1,2%), principalmente (Grafico 3-7). Es bueno precisar que la
ultima reforma tributaria revivio el impuesto al patrimonio para los afios 2019,
2020 y 2021, aunque solo sera aplicable para las personas naturales.
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Gréafico 3-7
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Fuente: DIAN; SIIF; calculos por CGR.

Con las ultimas reformas tributarias se han ido marchitando la variedad de
impuestos directos que habian surgido (impuesto a la riqueza e impuesto sobre
la renta para la equidad -CREE), asi como la desapariciéon de los diferentes
sistemas para declarar la renta (uno de renta ordinaria, otro de complementaria
y los sistemas de Impuesto Minimo Alternativo Nacional [Iman] e impuesto
minimo alternativo simplificado [Imas]). Con la Ley de financiamiento de 2018
se modificd para agregarlas en tres cédulas (rentas de trabajo, capital, y
no laborales; rentas de pensiones y rentas de dividendos y participaciones)
(Recuadro 1).

En sintesis, en los tributos directos se ha dado una reunificacion hacia el
impuesto de renta y complementarios, y en ese camino también se ha reducido
su carga dentro de todo el sistema, destacdndose una reducciéon para las
personas juridicas y un aumento para la renta a personas naturales.

En general, el leve avance de los ingresos tributarios del GNC se aprecia en el
recaudo por habitante durante estos anos, ya que solo aumenté 1,2% entre 2015y
2019. En pesos constantes, mientras un colombiano pagaba en 2015 en promedio
$2.908.053 por impuestos al GNC, en 2019 pagd $2.943.566 (Grafico 3-8).

En ultimas, ello sigue mostrando que las reformas tributarias, mas que lograr

un fuerte avance en el recaudo tributario, lo que han hecho es redistribuir la
carga entre tributos directos e indirectos.
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Gréafico 3-8
Comportamiento de la tributaciéon del GNC por habitante en Colombia
Pesos de 2019
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Fuente: DIAN; SIIF; DANE; calculos por CGR.

3.3.5 Nuevamente los ingresos de capital toman mayor dindmica

Como se sefialaba al inicio de este capitulo, una de las fuentes de recursos
del Gobierno Nacional Central (GNC) corresponde a los ingresos de capital,
que en términos generales se nutre de los desembolsos de créditos y de los
otros recursos de capital (rendimientos financieros, recuperacién de cartera,
excedentes financieros y utilidades, entre otros).

En el ultimo cuatrienio, el GNC ha obtenido de estos recursos, en promedio,
ingresos equivalentes a 7,7% del PIB, lo cual lo convierte en un recurso muy
importante para las finanzas del gobierno. Con estos ingresos de capital el GNC
ha logrado, en promedio, ingresos que equivalen al 7,5% del PIB, de los cuales
se obtuvo el 80% de recursos de crédito (Grafico 3-9).

De estos recursos, durante el periodo 2016-2019, le correspondio, en promedio,
el 81% a ingresos de fuente crediticia y el resto (19%) a otros recursos de
capital.

En 2019, debido al repunte de la renta petrolera y al manejo de la deuda, el
gobierno no tuvo la necesidad de aumentar los desembolsos de crédito como
tenia planeado inicialmente y, en ese sentido, obtuvo un total de $54,9 billones
por desembolsos de préstamos, lo cual indicé una reduccion de 14% respecto
al 2018.
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Gréfico 3-9
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Fuente: DIAN; SIIF; DANE; calculos por CGR.

De otro lado, los otros recursos de capital para 2019 presentaron un crecimiento
de 78% respecto al afio anterior, al aumentar de $11,6 billones a $20,7 billones.
Este fuerte rebote se debid principalmente al aumento de los ingresos por
excedentes financieros y utilidades que se vigorizaron nuevamente por las
transferencias de dividendos de Ecopetrol a la Nacién (efecto de la recuperacion
que han tenido los precios del crudo) que aumentaron 253%, al pasar de $3,2
billones en 2018 a $11,4 billones en 2019 y a la inclusién de los excedentes del
Banco de la Republica por cerca de $2 billones.

Asi, los ingresos por excedentes financieros y utilidades, con los rubros
mencionados y otros mas, totalizé $15,1 billones en 2019, lo cual indicé una
variacion anual de 191%, siendo la mas alta de los ultimos afios. El resto de
los otros recursos de capital, por $5,7 billones, se conformd por rubros, como
rendimientos financieros, recuperacion de cartera, transferencias de capital,
entre otros.

En sintesis, nuevamente la renta petrolera ha fortalecido principalmente los

ingresos de capital del GNC vy, aunque esto es positivo, sigue mostrando la
dependencia y fragilidad de las finanzas hacia este sector.
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3.4 Evolucion de los gastos del Gobierno Nacional Central (GNC)

3.4.1 La magnitud del gasto del GNC esta por debajo frente al comparativo
internacional

Cuando se revisa la magnitud del gasto publico que se hace a través del GNC, se
observa que para Colombia en los ultimos afos ha sido en promedio de 21% del
PIB frente al promedio de 33,4% del PIB de los paises miembros de la Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) (Grafico 3-10).

Gréafico 3-10
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Fuente: www.data.imf.org; calculos CGR.

En comparativo especifico con algunos paises como Chile (22,4% del PIB), México
(20,4% del PIB) y Estados Unidos (22,3% del PIB), Colombia se encuentra cerca
en proporcion del PIB; no obstante, frente a los paises europeos se presenta
una brecha amplia. Por ejemplo, los gobiernos centrales de Francia gastan el
47,1% del PIB y el de Espafia el 33,2% del PIB.

Estas cifras muestran, de un lado, que Colombia actualmente tiene un bajo
nivel de gasto publico del GNC, lo cual se debe traducir en un reto si quiere
acercar a los niveles de la mayoria de los paises miembros de la OCDE; y de
otro, que este debe ir en linea con el fortalecimiento de los ingresos en busca
de la consolidacién y sostenibilidad fiscal.

En un pais como Colombia, que se encuentra en camino de desarrollo, y en el
cual existen muchos frentes por cubrir en lo social y en lo econdmico, ademas
de las tareas por cumplir derivadas del acuerdo de paz, el gasto publico es
esencial para seguir avanzado.
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3.4.2 Dentro de la estructura del gasto del GNC, la inversién ha perdido
participacion

De acuerdo con la clasificacion econdmica, el GNC, en cumplimiento de sus
funciones y de acuerdo con las normas presupuestales, distribuye los recursos
que obtiene entre gastos de funcionamiento, deuda e inversion. Siempre
dentro de esta distribucion, los gastos de funcionamiento son los que absorben
mayores recursos, ya que en ellos se agregan los que se destinan para los
pagos de ndmina, gastos generales, transferencias y otros rubros que tienen
que ver con la administracién de la cosa publica.

Reflejo en gran parte de las inflexibilidades que tiene el gasto del GNC, principalmente
por las obligaciones legales y constitucionales, en los Ultimos afios los gastos de
funcionamiento no han tenido mayores cambios en proporcion del PIB. Entre 2016
y 2019 estos gastos en promedio fueron del 14,2% del PIB (Grafico 3-11).

Gréafico 3-11
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En segunda posicidn se encuentran los gastos para el servicio de la deuda
(amortizacién e intereses), que por los compromisos ya adquiridos con los
prestamistas también son erogaciones por naturaleza inflexibles. No obstante,
por las mayores necesidades de financiamiento en los afios anteriores (2015
y 2016) debido al aumento del déficit, en 2019, ademas del efecto de la tasa
de cambio, esto se reflejé con mayores gastos para pago de amortizaciones e
intereses, en tal medida que los pagos de deuda aumentaron de 4,2% del PIB
a 6,2% del PIB entre 2018 y 2019.
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En consecuencia, y con un nivel del gasto total que no ha aumentado mucho en
proporcion del PIB, los gastos de inversion que antes del shock de los precios
del petrdleo de 2014 representaban mas del 3% del PIB, ahora estan en un
nivel inferior a dos puntos del PIB. Para 2019 los gastos de inversion fueron de
1,6% del PIB.

Esta situacion llevd a que la inversion que realiza el GNC por habitante se haya
reducido en Colombia de manera gradual, bajando de $510.270 per capita en
el 2015 a $341.223 en 2019 (Grafico 3-12). La pérdida de importancia de la
inversion publica dentro de la estructura de gastos hace que no se avance en
algunos frentes o que el ritmo al cual se avance sea muy lento para superar o
cumplir algunos objetivos y, por tanto, tal vez se requerirdan mas generaciones
0 afnos que las que tardaron otros paises. Por ejemplo, segin un estudio de
la OCDE?3¢, en Colombia un nifio para salir de la pobreza requeriria de 11
generaciones, mientras en Dinamarca tendria que esperar dos generaciones o
cinco en Estados Unidos.

Grafico 3-12

Comportamiento de la inversion GNC por habitante en Colombia
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Fuente: SIIF; DANE; calculos por CGR.

No se olvide que la inversion publica, aparte del efecto econdmico que genera,
es de vital importancia para avanzar en el desarrollo de la infraestructura y
para el cubrimiento de programas sociales.

36. OECD, "A broken social elevator? How to Promove Social Mobility”, 2018
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Asi las cosas, al comparar el gasto que se destina para funcionamiento frente
al de inversion, con el denominado indice de preferencia al gasto3?, se observa
como perdié participacion el de inversién, de tal manera que mientras en 2016
el de funcionamiento era 7,2 veces el de inversion, para 2019 la relacion fue de
8,8 veces (Grafico 3-13).

Gréfico 3-13
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Fuente: SIIF; calculos por CGR..

3.4.3 La magnitud de la inversion publica es diferente segun los conceptos y
clasificaciones que se establezcan.

Es preciso sefialar que lo que se considera y clasifica como inversion en
términos presupuestales es diferente a lo que se cataloga como inversion en
términos econdmicos, que es la clasificacion utilizada para calcular el balance
fiscal acorde con una metodologia de corte econémico y financiero. Por ello, el
concepto de que se considera inversion es una discusion que esta vigente y en
la cual existe un debate académico.

La clasificacion econdmica va mas en la linea de identificar los flujos que
corresponden a erogaciones productivas, que tenga que ver con la adquisicion
de activos fijos no financieros, que se puedan utilizar en mas de un afio. En
términos de cuentas nacionales corresponde a la formacion bruta de capital fijo,
es decir los activos fijos que pueden ser utilizados repetidamente en procesos
de produccidn, como para el caso del sector publico son las carreteras, puentes,
escenarios deportivos, hospitales, software, entre otros.

37. Es un indice sencillo que relaciona los gastos de funcionamiento respecto a los de inversidn.
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En la clasificacion presupuestal, el tema de los gastos de inversidon se vuelve
mas ambiguo, ya que ademas de contener la parte de formacién bruta de
capital fijo, se le agregan una cantidad de partidas que tienen que ver con
gastos operativos, de subsidios y una gran variedad de gastos que se dirigen
o benefician a la comunidad. Muchos de estos gastos podrian clasificarse mas
como transferencias corrientes.

En fin, esto es lo que explica las discrepancias en el valor de la inversion, que
surgen entre el calculo que realiza el Ministerio de Hacienda para estimar el
balance fiscal del GNC y el que realiza la CGR, ademas de las diferencias que se
presentan por las fuentes de informacion. Por ello, segun célculos de la CGR, la
diferencia entre la clasificacion econdmica y la presupuestal de la inversion se
estima, en promedio, de cerca de un punto del PIB en los Ultimos cuatro afios.
Asi, se estima que la inversion del GNC en promedio en este periodo representd
el 1,8% del PIB, frente al 2,9% del PIB que se reporta en el SIIF (Grafico 3-14).

Grafico 3-14
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Fuente: SIIF; cdlculos por CGR.

3.4.4 Con una inversion mermada, su asignacion sectorial no cambia
considerablemente

La inversion realizada a través del GNC perdio el peso que tenia antes del shock
de 2014, en tal magnitud que progresivamente se redujo en mas de 40% en
cuatro afios, al representar el 2,6% del PIB en 2015 y reducirse a 1,6% del PIB
en 2019. Ello, principalmente por el ajuste que se realizd en estos afios para
cumplir el objetivo de déficit fiscal y que teniendo en cuenta la inflexibilidad del
gasto, que recayd principalmente sobre los gastos de inversion.
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Muestra de ello es que los gastos de inversion, en términos nominales, se
redujeron 17,6% en 2016, registraron una variacion anual de 7% en 2017,
volvieron a presentar una reduccién de 14,8% en 2018 y en 2019, con un
escenario fiscal mas favorable, creci6 a una tasa del 12,1 % anual. El crecimiento
de este Ultimo afio permitid que la inversion, en términos de PIB, mantuviera la
proporcion de 2018 (1,6% del PIB).

No obstante estos cambios de magnitud, la distribucion de la inversidn, en
términos de asignacion sectorial (distribucion funcional), no ha cambiado
mucho. Entre 2016 y 2019 los mayores recursos, en promedio, se dirigieron
a transporte (principalmente construccion y mantenimiento de corredores
arteriales) (23%); Gobierno (principalmente obras sociales, capacitaciones de
trabajadores para desempeno actividades productivas, labores de construccion
y reconstruccién por desastres naturales, entre otras) (19%); Educacion (17%);
Agropecuario (7,4%); Trabajo y Seguridad Social (5,7%), Vivienda (4,9%) vy
Defensa y Seguridad (4,5%).

Entre los sectores mencionados se asignaron mas del 80% de los recursos de
inversion y el porcentaje restante se distribuyd en sectores como Asistencia a
la comunidad, Justicia y Salud, entre otros (Grafico 3-15). En 2019 se destacd
la recuperacion y aumento de la inversion en Transporte (51,4% anual) y
Educacion (17%) frente a la reduccion de inversion en asistencia a la comunidad
(-21%) debido, principalmente, a que en 2019 no se obligaron recursos para el
programa de fortalecimiento para desarrollo de infraestructura social y habitat
para la inclusion social a nivel nacional -FIP. En 2018 se habian obligado para
este programa cerca de $229.262 millones.

Gréfico 3-15
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Fuente: SIIF; cdlculos por CGR.
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3.4.5 Las transferencias corrientes absorben gran parte de los gastos de
funcionamiento

Dentro del gasto del GNC, las transferencias corrientes absorben gran parte de los
recursos de funcionamiento en vista que alli se clasifican, entre otros, los dineros
cedidos del Gobierno Nacional Central hacia los gobiernos locales (Sistema General
de Participaciones), como reflejo del orden constitucional que desde 1991 le dio
mayor profundidad a la descentralizacion administrativa y fiscal.

Entre 2016 y 2019, en promedio, el 78,1% de los gastos de funcionamiento
correspondi6 a las transferencias corrientes, el 17% a los gastos de personal, el
4,5% a los gastos generales y el 0,4% restante se distribuyd entre las transferencias
de capital y los gastos de comercializacion y produccion (Grafico 3-16).

Gréfico 3-16

GNC: Estructura gastos de funcionamiento
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Fuente: SIIF; cdlculos por CGR.

La importancia de las transferencias corrientes obedecido a que en ellas se
clasificaron los pagos del Sistema General de Participaciones (SGP), las
pensiones, los pagos para la salud y las contribuciones a la némina, entre
los mas relevantes. Bajo el enfoque de la descentralizacion y cumpliendo la
normatividad, las transferencias denominadas SGP tomaron mayor importancia
para el GNC vy, por tanto, para los gobiernos locales que las reciben.

De los rubros que componen los gastos de funcionamiento, en promedio,
durante estos afios, el 78% correspondié a las transferencias corrientes, el
16% a los gastos de personal, el 5% a los generales y el 1% restante se
distribuyd entre las transferencias de capital y los gastos de comercializacion
y produccion (Grafico 3-16). Dentro de las transferencias corrientes, cerca del
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80% de los recursos se distribuye entre los dineros que se destinan para el
Sistema General de Participaciones (36%), gastos en pensiones (31%) y gastos
en salud (diferentes a los que se hacen por SGP) (13,8%). El porcentaje restante
se distribuye entre transferencias a contribuciones a la némina, transferencias
a la poblacién vulnerable, universidades, subsidios, entre otros.

Con cerca de 632.000 empleados entre personal permanente y temporal, el
segundo rubro en importancia son los gastos de personal, que en promedio en
estos anos correspondieron al 17% de los gastos de funcionamiento. En este
periodo se ha incrementado su participacion dentro de la estructura, al pasar de
representar 16,3% en 2016 a 19,1% en 2019, de un lado por que se ha reducido
la participacion de las transferencias corrientes, y de otro, por la variacion
de los valores nominales vinculados con los rubros de salario, contribuciones
inherentes a la ndmina y remuneraciones no constitutivas de factor salarial. En
términos del nimero de empleados este ha sido muy estable y, por el contrario,
se redujo 2% entre 2016 y 20109.

Finalmente, el resto de los gastos de funcionamiento (gastos generales,
transferencias de capital y gastos de comercializacion) que en estos Gltimos
cuatro afos representaron en promedio el 4,9% de estos gastos, corresponden
a erogaciones dirigidas al pago de impuestos, tasas y multas, adquisicion de
bienes y servicios y pago de algunos pasivos, principalmente.

3.4.6 EIGNC esta cubriendo sus necesidades de financiamiento principalmente
con deuda interna

Las necesidades de financiamiento son recursos que se destinan para financiar
el déficit fiscal, realizar amortizaciones de deuda, pagar algunas obligaciones
financieras (movimiento neto de activos financieros) y finalmente tener una
disponibilidad en la caja.

En el cuatrienio de estudio, el financiamiento neto de recursos de crédito
(desembolsos menos amortizaciones) se caracterizd por estar soportado en
promedio en un 80% en los recursos del crédito interno y el 20% restante en
los recursos del financiamiento externo. Muestra de ello, es que el financiamiento
interno neto representd, en promedio, durante estos afios el 3,3% del PIB, con el
hecho destacado que en 2019 bajo a 1,6% del PIB, en vista que este uso de recursos
se disminuyd, dado que mejord otras fuentes de recursos como los tributarios y los
recursos de capital, como se comentd en la seccion de los ingresos.

Por su parte, el financiamiento externo neto también se redujo en proporcién
del PIB, al disminuir de 1,3% en 2016 a 0,4% en 2019.

No obstante, para el GNClos gastos de deuda, incluidos intereses y amortizaciones,
han ido en aumento. Mientras que en 2016 estos gastos representaron el 4,9%
del PIB en 2019 aumentaron a 6,2% del PIB. Esta dinamica esta vinculada con el
aumento que se ha dado principalmente del saldo de la deuda y algunos efectos
precio como el de la devaluacién del peso.
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3.5 Algunas conclusiones

En Colombia los ingresos de la administracion publica son muy sensibles a
los ciclos econdmicos, salvo algunos eventos excepcionales (venta de activos),
mientras los gastos no lo son tanto, debido a que a diferencia de economias
desarrolladas no hay un vinculo significativo entre gasto publico y producto.

El GNC en términos de recaudo tributario y del tamafio de su gasto sigue
estando por debajo del promedio de muchos paises, en especial de los que
conforman la OCDE.

En los ultimos afios, el GNC, a pesar de ampliar su déficit (principalmente como
efecto de la caida de los ingresos petroleros), ha cumplido la regla fiscal. En
contraste, en 2018 y 2019 el balance fiscal retomd su senda decreciente por
aumento de sus ingresos, debido a un mejor recaudo tributario y a mayores
recursos de capital.

El GNC ha logrado reducir su déficit fiscal nuevamente con la ayuda de los
recursos de la renta petrolera mas que con un mayor avance de sus ingresos
corrientes. Continta el problema estructural en sus finanzas y ademds no se ha
podido reducir el desbalance al ritmo que se lo ha propuesto en el Marco Fiscal
de Mediano Plazo.

Durante los ultimos afios la participacion de la inversion, en proporcion del PIB, se
redujo de manera importante. Por ello, las autoridades fiscales deben buscar los
mecanismos para fortalecer el recaudo tributario y, por esa via, evitar la reduccion
del gasto, principalmente el que es considerado mas productivo: la inversion.

La pérdida de importancia de la inversion publica dentro de la estructura de
gastos hace que no se avance en algunos frentes o que el ritmo al cual se hace
sea muy lento para superar o cumplir algunos objetivos, con lo cual tal vez se
requerirdn mas generaciones o afios que las que tardaron otros paises.

Finalmente y respecto a las reformas tributarias, la CGR ha manifestado que
resulta imperativo que el Estado colombiano reforme el sistema tributario,
no con consideraciones fiscales de corto plazo, sino de manera estructural
y en linea con lo propuesto por la Comision de Expertos para la Equidad y la
Competitividad Tributaria de 2015, el Comité del Gasto Publico de 2017, los
resultados que la CGR le ha planteado al pais en los Informes sobre la Situacion
de las Finanzas del Estado y de la Cuenta General del Presupuesto y del Tesoro,
y por los diferentes analisis académicos sobre la dindamica tributaria del pais, asi
como los informes de organismos internacionales como la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe3® (CEPAL).

38. Cepal, “Tributacion en Colombia: reformas, evasion y equidad”, 2017
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Recuadro 1

Sintesis de los principales cambios de la Ley de financiamiento
aprobada a finales de 2018

A finales de 2018 se aprobd la Ley 1943, conocida como la Ley de
financiamiento, con el objetivo de equilibrar las fuentes y los usos
presupuestales para el 2019. Los principales cambios que se realizaron
en el sistema tributario se sintetizan a continuacién:

e Se cred el Sistema de Tributacion SIMPLE, a través del cual se
busca simplificar el cumplimiento de las obligaciones tributarias de las
personas juridicas o naturales con ingresos brutos anuales inferiores a
$2.750 millones. En un Unico formulario podran liquidar sus obligaciones
tributarias de renta e ICA, reduciendo los costos del cumplimiento de sus
obligaciones tributarias y promoviendo la formalizacion.

¢ La Ley de Financiamiento consolida bajo una cédula general, todas las rentas
liguidas diferentes a las de dividendos, pensiones y ganancias ocasionales,
para luego enfrentarlas a una tabla progresiva del 0% al 39%.

e Se reduce la tarifa de renta del 33% al 30% de manera gradual en los
proximos cuatros anos. La tarifa sera del 33% para el afio gravable 2019,
32% para el afio gravable 2020, 31% para el afio gravable 2021. A partir
del afio gravable 2022 la tarifa sera del 30%.

¢ Las empresas podran descontar de renta el 50% del Impuesto de industria
y comercio a partir del afio gravable 2019 y en su totalidad en 2022. Se
mantiene la deduccion del 50% del gravamen a los movimientos financieros.

e Se cred el Sistema de Tributacion SIMPLE, a través del cual se busca
simplificar el cumplimiento de las obligaciones tributarias de las personas
juridicas o naturales con ingresos brutos anuales inferiores a $2.750 millones.

e Se incrementd la tarifa del impuesto de renta para las personas con
ingresos mensuales mayores a $40 millones en promedio.

e El porcentaje de renta presuntiva se redujo al 1,5% en los afios gravables
2019 y 2020; y al 0% en el afio gravable 2021.

e En el caso del impuesto de industria y comercio se podra tomar como
descuento del impuesto sobre la renta el 50% del impuesto pagado. A
partir del afio gravable 2022 se podra tomar como descuento el 100% de
este impuesto.
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e Impuesto al patrimonio: tarifa del 1% para patrimonios liquidos
superiores a $5.000 millones.

[}

e Dividendos: se gravan con un 15% los dividendos superiores a $10,3
millones al afo para residentes y gravan los dividendos cuando el
accionista sea una sociedad residente con una tarifa del 7,5%.

» Se modifica el esquema de IVA de monofasico a plurifasico para bebidas
azucaradas y cervezas.

e Se establecié un impuesto al consumo de 2% para las operaciones de
compraventa de vivienda nueva y usada de mas de 26.800 UVT (cerca de
$900 millones).

e Se creo el impuesto de normalizacidon para el 2019, segun el cual se
pueden declarar activos omitidos y pasivos inexistentes pagando un
impuesto del 13%.

e Sobretasa a la renta de las entidades financieras de cuatro puntos
porcentuales en 2019 y tres puntos en 2020 y 2021

e Esta Ley de Financiamiento también cred una comision de expertos, que
estudiara el sistema tributario territorial para proponer una nueva reforma.

e Ademas, introdujo medidas que fomentan la legalidad a través del
fortalecimiento y modernizacion de la Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN).

Finalmente, es importante sefalar que a finales de 2019 la Corte
Constitucional declard inexequible la Ley 1493 de 20183° por vicios de
procedimiento en su formacion, en decision que surtiria efecto a partir
del primero de enero de 2020. En respuesta, el Gobierno presentd a
discusion el proyecto de ley “Por medio de la cual se adoptan normas para
la promocidn del crecimiento econdmico, la inversion, el fortalecimiento
de las finanzas publicas y la progresividad, equidad y eficiencia del
sistema tributario”, con lo cual busco, en esencia, ratificar la mayoria del
contenido de la Ley 1493 antes de que finalice la presente vigencia. Esta
propuesta se cristalizo en la Ley 2010 de 2019, y en general recogio las
disposiciones de la Ley 1493 de 2018.

39. Corte Constitucional, sentencia C-481 de 2019.
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Situacion de las Finanzas de los
Gobiernos Centrales Territoriales

El anadlisis de la situacion de los gobiernos centrales territoriales se realizd
con base en la informacién de programacion y ejecucion presupuestal que
reportaron a la Contraloria General de la Republica, a través del CHIP, 1.074
gobiernos territoriales, de los cuales 32 corresponden a gobernaciones, 31 a
municipios capitales y 1.011 a municipios no capitales. En la nota metodoldgica
anexa se detalla la forma y modo de calculo del resultado fiscal.

4.1 Situacion financiera consolidada de los Gobiernos Centrales
Territoriales

4.1.1 El déficit territorial de 2019 se amplié un 46% con respecto al observado
en 2018

Como previod la Contraloria General de la Republica (CGR) en su Informe de la
Situacion de las Finanzas Publicas 2018, el balance fiscal de 2019 fue el mas
deficitario de los cuatro anos del periodo de gobierno (2016 a 2019) de alcaldes
y gobernadores.

Tal prevision tuvo como base el comportamiento de los Ultimos 10 afos, en
los cuales el resultado fiscal consolidado se hizo menor (0o mas deficitario) a
medida que el periodo de gobierno de las administraciones territoriales llegaba
a su fin. En otras palabras, las administraciones territoriales aceleran el ritmo
de ejecucion de los recursos en el Ultimo afio de cada cuatrienio.
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El Grafico 4-1 muestra que la hipdtesis que hace depender el resultado fiscal
del ciclo politico territorial se cumplid en 2019, al menos en lo que atafie
al resultado fiscal que obedece al presupuesto ordinario*® que ejecutan las
entidades territoriales. En efecto, durante el pasado cuatrienio de los gobiernos
subnacionales, el resultado fiscal del presupuesto ordinario paso6 de un superavit
de $1,99 billones (0,2% del PIB) en el 2016 a un déficit de $6,03 billones (0,57%
del PIB) en el 2019.

Gréafico 4-1
Balance Fiscal
Gobiernos Centrales Territoriales
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Fuente: Direccion de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboracion DEM

40. Debido a la creacidon del Sistema General de Regalias (SGR) mediante el Acto Legislativo 05
de 2011, con su propio sistema presupuestal, la CGR escindié, a partir de 2016, los reportes de
la programacion y ejecucion presupuestal entre los que corresponden al presupuesto ordinario que
ejecutan las entidades publicas y los que atafien al SGR, también ejecutados por las mismas entidades.
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No obstante, gracias a los recurrentes superavit observados en los recursos
del Sistema General de Regalias (SGR), que son ejecutados por los gobiernos
territoriales, el resultado deficitario del presupuesto ordinario fue compensado
parcialmente en $1,22 billones al cierre de 2019. Con ello, el 2019 cerrd con un
déficit territorial total de $4,81 billones (0,5% del PIB).

El déficit de 2019 se amplidé un 46% ($4,81 billones) con respecto al que se
observd en 2018 cuando se cifré en $3,29 billones. Esa ampliacion se derivo
del incremento de los ingresos ($13,88 billones), al pasar de $96,67 billones
a $110,54 billones entre 2018 y 2019 y del préstamo neto ($0,11 billones),
frente a un aumento mayor de los gastos por $15,51 billones, al pasar de
$99,90 billones a $115,41 billones entre 2018 y 2019. La brecha entre ingresos
y gastos territoriales se amplid a 0,5% del PIB en 2019 cuando en 2018 se cifro
en 0,3% del PIB (Grafico 4-2).

Gréfico 4-2
Ingresos y gastos - Gobiernos Centrales Territoriales
Porcentajes del PIB
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Fuente: Direccion de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboracién DEM

No obstante, la distribucion de ingresos y gastos entre los tres niveles
territoriales cambid durante el pasado periodo de gobierno. Los gobiernos de
los municipios no capitales fueron los Unicos que ganaron participacion dentro
de los ingresos (de 31,4% a 33,7%) y gastos (de 31,9% a 33,3%) ejecutados
por las administraciones territoriales durante el pasado cuatrienio, mostrando
claramente que fueron esas administraciones las mas dinamicas a lo largo
del pasado periodo de gobierno (Grafico 4-3). Ese mayor dinamismo relativo
se produjo a costa de las administraciones capitalinas, cuya participacion en
ingresos (de 38,7% en 2017 a 36,7% en 2019) y gastos (de 39,3% en 2018 a
37,7% en 2019) territoriales bajo al final del periodo de gobierno.
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Gréfico 4-3

Participacion en ingresos y gastos
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Fuente: Direccion de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboraciéon DEM

4.1.2 Los ingresos territoriales superaron el 10% del PIB en 2019

Por Unica vez durante el cuatrienio los ingresos territoriales se cifraron en
10,41 puntos porcentuales del producto interno en 2019, gracias al aumento
de los ingresos propios (tributarios que pasaron de $31,12 billones en 2018 a
$35,34 billones en 2019 y no tributarios que aumentaron desde $4,08 billones
hasta $4,96 billones durante igual lapso) y de las transferencias, que pasaron
de $56,03 billones en 2018 a $64,81 billones en 2019 (Grafico 4-4).

Gréafico 4-4

Ingresos Gobiernos Centrales Territoriales
Porcentaje del PIB

2016 2017 2018 2019

m Tributarios No tributarios
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Fuente: Direccion de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboracién DEM
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En materia de los ingresos propios territoriales, los principales impuestos
municipales fueron los que registraron mayores recaudos absolutos al cierre
de 2019 con relacién al afio anterior (incrementos de $1,27 billones y $0,92
billones en predial e industria y comercio, respectivamente), mientras que
las mayores variaciones relativas se registraron en la contribucion del 5%
sobre los contratos publicos (47%), vehiculos automotores (26%) y emision de
estampillas (23%) (Anexo 1 y Grafico 4-5).

Gréfico 4-5

Ingresos tributarios Gobiernos Centrales Territoriales
Porcentaje del PIB
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Fuente: Direccion de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboracién DEM

Entre las transferencias, el Sistema General de Participaciones (SGP) registré la
mayor variacion absoluta positiva ($4,13 billones entre 2018 y 2019), mientras
que los recursos del SGR, ejecutados por los gobiernos centrales territoriales,
registraron el mayor aumento relativo (46%) (Anexo 1).

Los ingresos no tributarios también tuvieron un buen comportamiento al
aumentar 22% ($0,89 billones), al pasar de $4,08 billones en 2018 a $4,96
billones en 2019, mientras que los ingresos de capital se mantuvieron en el
mismo nivel del afio anterior ($5,4 billones en 2018 y 2019) (Grafico 4-4).

4.1.3 Los gastos se cifraron en $115,42 billones al cierre de 2019

La cifra representd un aumento de 73 puntos basicos del PIB (de 10,13% a
10,86%) con respecto a 2018 y fue el guarismo mas alto para el cuatrienio
(Grafico 4-6). Sin embargo, la participacion relativa de gastos corrientes y
gastos de capital apenas varidé 0,3% en favor de los ultimos, que pasaron de
absorber el 82% de los gastos en 2018 al 82,3% en 2019.

Contraloria General de la RepUblica  [sI




Situacion de las Finanzas del Estado

Grafico 4-6
Gastos Gobiernos Centrales Territoriales
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Fuente: Direccién de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboraciéon DEM

En la practica, lo anterior significd que las inversiones crecieran a la par
con los gastos de funcionamiento. De hecho, la relacion entre los gastos de
funcionamiento y gastos de capital fue muy similar en 2019 (21,6%) y 2018
(21,9%). Asi, es claro que para el conjunto de las administraciones territoriales
no hubo mejoras en la eficiencia de los recursos publicos invertidos.

Los $4,81 billones del déficit territorial de 2019 fueron financiados con créditos
externos ($0,22 billones), créditos internos ($2,37 billones) y desahorros del
Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales (Fonpet) ($2,34
billones)#*, que junto con variaciones y ventas de otros activos ($0,03 billones)
sirvieron, ademas, para pagarle un neto de $0,13 billones a terceros y para
guardar $0,02 billones en caja.

41. De acuerdo con el articulo 6 de la Ley 549 de 1999, cuando los pasivos pensionales de una
entidad territorial estén cubiertos, los recursos que excedan ese cubrimiento podran seguir siendo
destinados a los fines que correspondan. Mediante el articulo 3 del Decreto 055 de 2009, se
considera que el pasivo pensional corresponde a la suma de los cédlculos actuariales. Sin embargo,
a este monto se debe adicionar una provision del 5% para gastos de administracion y un 20% para
desviaciones del calculo actuarial y contingencias (provisiones), por lo que se entiende que existe
cubrimiento del pasivo pensional cuando una entidad territorial ha provisionado el 125% del pasivo
pensional. Cuando el ahorro de una entidad supera el 125% del pasivo pensional, la entidad puede
solicitar la devolucidon de esos excedentes. A esas devoluciones se les denomina desahorro del
Fonpet en las cuentas de la CGR.
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4.2 Situacion financiera de los departamentos

4.2.1 El conjunto de los 32 departamentos colombianos cerrd el 2019 con un
déficit de $0,69 billones.

La cifra resultante de un déficit del presupuesto ordinario, por $1,08 billones
(0,10 % del PIB), fue parcialmente compensado por un superavit de $0,39
billones (0,04% del PIB) en el SGR (Grafico 4-7 y Anexo 2).

Gréfico 4-7
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Fuente: Direccién de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboracion DEM

El resultado fiscal departamental se deterioré en $0,94 billones, pues del
superavit de $0,25 billones obtenido en 2018, se paso al déficit ya mencionado
en 2019 de $0,69 billones.
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El deterioro fiscal se produjo porque, mientras que los ingresos crecieron 13,3%
(de $28,87 billones en 2018 a $32,72 billones en 2019), los gastos aumentaron
a un ritmo del 16,9% (al pasar de $28,61 billones en 2018 a $33,44 billones en
2019) y el préstamo neto paso de ser negativo ($0,01 billones) a positivo ($0,03
billones) entre los mismos afios.

Al igual que en afios anteriores, la situacion fiscal de los departamentos no fue
homogénea al finalizar 2019. Veinte departamentos reportaron déficit, mientras
que los restantes 12 mostraron superavit.

Entre los deficitarios se destacaron Antioquia ($0,37 billones), Casanare ($0,35

billones) y Atlantico ($0,23 billones) y entre los resultados positivos Sucre
($0,16 billones), Meta ($0,17 billones) y Putumayo ($0,16 billones) (Grafico 4-8).

Gréafico 4-8
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lsfef] Contraloria General de la Republica




Situacién de las Finanzas del Estado

4.2.2 El comportamiento de los ingresos departamentales

Los cuatro grandes componentes de los ingresos de los departamentos registraron
buen comportamiento al crecer por encima del 7,75% en que lo hizo el PIB nominal.

El mayor aumento absoluto ($2,10 billones) se registré en el rubro de
las transferencias. Estos representaron el 63% y 62% de los ingresos
departamentales en los dos ultimos afos, respectivamente (Grafico 4-9).

Gréfico 4-9
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Fuente: Direccion de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboracién DEM

No obstante, los tributos recaudados por estas administraciones aportaron
$0,97 billones al crecimiento de los ingresos entre 2018 y 2019, mientras que
los no tributarios y los ingresos de capital, con tasas de aumento de 19,4% y
63,8%, ayudaron en $0,31 billones y $0,47 billones, respectivamente.

Los ingresos tributarios ganaron tres puntos basicos del PIB entre 2018 y 2019
(de 0,84% a 0,87%) y aunque los principales impuestos recaudados en este
nivel de gobierno, denominados impuestos a los vicios, contribuyeron con $0,24
billones, crecieron 7,2%, un poco por debajo del aumento del PIB (Grafico
4-10). Por eso, continuaron la tendencia negativa dentro de la estructura de
ingresos que se observd en 2018 con respecto a 2017, cuando su participacion
bajo de 12,4% a 11,6%. Al final de 2019 esa participacion de los impuestos a
los vicios (licores, vinos y cervezas) decay6 al 10,9%.

Entre 2018 y 2019 los recaudos por estampillas, impuestos de vehiculos automotores
y contribuciones del 5% a la contratacion de obras publicas superaron el crecimiento
economico al situarse en 22,7%, 26,1% y 58,7%, respectivamente. Por ello, sus
participaciones, tanto en el PIB como en la estructura de tributos departamentales,
se incrementaron levemente al cierre de 2019.
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Gréafico 4-10

Ingresos tributarios Gobiernos Centrales
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Fuente: Direccién de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboracion DEM

No ocurrié lo mismo con el impuesto al consumo de cigarrillos y tabaco
elaborado. La reforma tributaria introducida en el articulo 347 de la Ley 1819
de 2016 ordend sustanciales incrementos en las tarifas a aplicar en 2017 vy
2018, pero a partir de 2019 se establecieron actualizaciones de acuerdo con
el indice de precios al consumidor mas cuatro puntos. De alli que, aunque los
recaudos nominales aumentaron de $0,86 billones en 2018 a $0,91 billones en
2019, en términos del PIB cayeron de 0,088% del PIB en 2018 a 0,086% del PIB
al cierre de 2019 (Grafico 4-10).

En materia de las transferencias y aportes recibidos por los departamentos,
solo las que correspondieron al Sistema General de Participaciones (SGP) y
al Sistema General de Regalias (SGR) aumentaron en 2019 con relacion a
2018, $1,33 billones y 0,97 billones, respectivamente. Todos los demas rubros
que componen esta importante fuente de ingresos para los departamentos
decayeron durante el mismo lapso.

De alli que, aunque la dependencia departamental de los recursos del SGR se
incrementd desde 11,3% a 12,9% entre 2018 y 2019, la dependencia general*?,
esto es, de todos los recursos transferidos por otros niveles de gobierno a cualquier
titulo, perdié un punto porcentual (de 63,2% a 62,2%) al cierre de 2019.

42, El concepto de dependencia hace referencia al porcentaje en que los ingresos de las entidades dependen
de las transferencias de otros niveles de gobierno, entre ellas se puede incluir o no, las regalias.
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Asi, es claro que las pérdidas de participacion de tributos y transferencias dentro
de la estructura de los ingresos departamentales al cierre de 2019 abrieron
paso al aumento de la participacion de los otros dos grandes componentes del
ingreso de las gobernaciones.

Los ingresos no tributarios aumentaron su participacion en la estructura de
ingresos de 5,6% a 5,8%, porque pasaron de recoger $1,60 billones en 2018 a
$1,91 billones en 2019. Los ingresos de capital, gracias al buen comportamiento
de los rendimientos por operaciones financieras y de las utilidades y excedentes
financieros, ganaron mas de un punto porcentual en la estructura de ingresos
(de 2,6% a 3,7% entre 2018 y 2019).

4.2.3 En 2019 los gastos departamentales aumentaron $4,81 billones con
respecto al afio anterior.

Los gastos pasaron de $28,61 billones en 2018 a $33,44 billones en 2019,
de cuyo incremento $4,48 billones pasaron a sufragar diversas inversiones
a cargo de estas administraciones, mientras que los restantes $0,35 billones
se consumieron en gastos corrientes. Asi, la inversion de los departamentos
llegd al 2,65% del PIB al cierre de 2019, mientras que los gastos corrientes se
cifraron en 0,50% del PIB (Grafico 4-11).

Gréfico 4-11

Gastos Gobiernos Centrales
Departamentos - Porcentajes del PIB

0,44%
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m Gastos corrientes m Gastos de capital

Fuente: Direccion de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboracién DEM

Aungue el mayor crecimiento porcentual (31,5%) correspondio a las inversiones
en formacion bruta de capital fijo, el mayor incremento nominal se presento
en las inversiones diferentes de la infraestructura, clasificadas como otras en
el Anexo 2, que subieron de $18,44 billones en 2018 a $21,27 billones en 2019.
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4.2.4 Los desahorros del Fonpet se convirtieron en importante fuente de
recursos financieros para los departamentos a lo largo del periodo de gobierno.

Al cierre de 2019 los departamentos reportaron haber recibido recursos
financieros por $1,12 billones, representados en créditos externos ($0,14
billones), desahorros del Fonpet ($0,97 billones) y variacion y venta de activos
($0,02 billones) que se utilizaron para sufragar el déficit ($0,69 billones),
pagarles a terceros un neto de $0,01 billones e incrementar su caja en $0,43
billones (Grafico 4-12 y Anexo 2).

Gréfico 4-12

Financiamiento Gobiernos Centrales
Departamentos - Billones de pesos
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Fuente: Direccién de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboracion DEM

4.3 Situacion financiera de los municipios capitales

4.3.1 Los municipios capitales cerraron el 2019 con un déficit de $3,06 billones
(0,29% del PIB).

Tal resultado se produjo casi totalmente en el presupuesto ordinario ($3,09
billones), contrarrestado por un pequefio superavit en el SGR ($0,02 billones)
(Grafico 4-13). El déficit fue $0,11 billones inferior al observado un afio antes,
cuando se cifré en $3,17 billones.
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Grafico 4-13
Balance Fiscal Gobiernos Centrales
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Fuente: Direccién de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboracion DEM

Lo anterior significa que los ingresos aumentaron por encima de los gastos
(12,1% frente a 10,9%, respectivamente).

Por supuesto que los resultados de las capitales no fueron homogéneos al
cierre de 2019, pues 19 ciudades reportaron déficit mientras que las restantes
12 metrépolis mostraron superavit.

Entre las deficitarias se destacaron Bogota ($1,74 billones), Barranquilla ($0,63

billones) y Cali ($0,29 billones), mientras que las mas superavitarias fueron
Quibdd ($0,085 billones) y Santa Marta ($0,043 billones) (Grafico 4-14)
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Gréafico 4-14

Balance Gobiernos Centrales
Municipios capitales - Billones de pesos
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4.3.2 A diferencia del caso departamental, los recursos propios (tributarios
y no tributarios) representan una mayor proporcionan de los ingresos en las
administraciones capitalinas.

El Grafico 4-15 muestra la evolucién de los ingresos capitalinos durante los
cuatro afios del periodo de gobierno 2016-2019. En efecto, esos dos rubros
proporcionaron entre el 46,1% (2017) y el 48,5% (2016) de los ingresos durante
el cuatrienio analizado.

Los recursos de capital disminuyeron $0,44 billones en 2019 con respecto a 2018,
con lo que en términos del PIB se pasoé de 0,42% a 0,34%, respectivamente.
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Gréfico 4-15

Ingresos Gobiernos Centrales - Municipios capitales
Porcentaje del PIB
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Fuente: Direccién de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboraciéon DEM

Las transferencias y aportes alimentaron con el 42,7% el porcentaje relativo
mas elevado durante el cuatrienio las arcas capitalinas en 2019, denotando el
mayor nivel de dependencia registrado en el cuatrienio.

Entre los ingresos tributarios se destacaron los recaudos por concepto del
impuesto predial, que aumentaron seis puntos basicos del PIB en el ultimo afio
(de 0,55% del PIB en 2018 a 0,61% del PIB en 2019), superando, por primera
vez, el nivel del 0,6% del PIB para las capitales (Grafico 4-16). Es claro que las
politicas tributarias de los administradores de las capitales se enfocaron hacia
la actualizacion de los catastros, mejorando sus recaudos tributarios.

En términos del PIB, los recaudos por industria y comercio se cifraron entre el
0,61% (2018) y el 0,63% (2016 y 2017) para culminar el periodo de gobierno
en 0,62% (Grafico 4-16); los demas recaudos aumentaron 1,4 p.b. del PIB (de
0,321% a 0,335%) y entre ellos se destacaron las emisiones de estampillas que
mejoraron 0,8 p.b. del PIB entre 2018 y 2019.
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Gréafico 4-16

Ingresos Tributarios Gobiernos Centrales
Municipios capitales - Porcentaje del PIB
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Fuente: Direccién de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboraciéon DEM

Las transferencias aportaron $2,40 billones, de los cuales $1,49 billones
correspondieron al SGP y $0,65 billones a las transferencias de inversion
provenientes del nivel central de gobierno, fundamentalmente las relacionadas con
la Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en
Salud (ADRES), que se giraron para darle continuidad al cubrimiento del Sistema
de Seguridad Social en Salud (SSSS) en el régimen subsidiado ($0,60 billones).

4.3.3 En cuanto a los gastos, el rubro de inversion de las capitales aumento
apenas 2 p. b. del PIB en el Ultimo afio (de 3,12% del PIB en 2018 a 3,14% del
PIB en 2019), mientras que los gastos corrientes de funcionamiento lo hicieron
en 10 p. b. (Grafico 4-17).

Es claro que en el Ultimo afo los gobiernos capitalinos perdieron eficiencia, pues
de gastar $27,7 en funcionamiento por cada $100 invertidos en 2018, pasaron a
gastar en ese mismo rubro $30,6 por cada $100 invertidos en 2019.

No obstante, es rescatable que entre los gastos de capital el mayor aumento en
2019 se presentd en las inversiones en infraestructura (25,4% equivalentes a
$1,21 billones), mientras que los otros gastos de capital aumentaron por debajo
del crecimiento del PIB (5,3% que correspondid a $1,37 billones).
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Gréfico 4-17

Gastos Gobiernos
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Fuente: Direccién de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboraciéon DEM

4.3.4 La mayor fuente de financiamiento de las capitales fue el crédito interno

El déficit de 2019 por $3,06 billones (0,29% del PIB) mas una amortizacion
neta de crédito externo por $0,08 billones (0,01% del PIB) fueron financiados
con recursos del crédito interno por $2,17 billones (0,20% del PIB), cuentas
transitorias por $0,55 billones (0,05% del PIB), entre las que se destacaron
los desahorros del Fonpet, venta de activos no financieros ($0,01 billones) y
recursos de caja ($0,41 billones) (Anexo 3).

4.4 Situacion financiera de los municipios no capitales

4.4.1 El conjunto de los 1.011 municipios no capitales cerro el afio 2019 con un
déficit de $1,06 billones (0,10% del PIB).

Tal resultado se dio como conjuncion de un superavit de $0,80 billones en el
SGR y de un déficit de $1,86 billones en el resultado derivado de la ejecuciéon
del presupuesto ordinario (Grafico 4-18).

El déficit se incrementd en $0,70 billones con respecto al observado en 2018
cuando se cifré en $0,36 billones (0,04% del PIB), como consecuencia de que
los gastos de estas entidades se incrementaron 20% (de $32,03 billones a
$38,44 billones), mientras que los ingresos crecieron 17,8% (de $31,62 billones
en 2018 a $37,25 billones en 2019) (Anexo 4).
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Gréfico 4-18
Balance Fiscal Gobiernos Centrales
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Fuente: Direccién de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboracion DEM

Al cierre de 2019 la situacion fiscal tampoco fue homogénea entre los no
capitales, pues 661 municipios registraron resultado negativo ($2,60 billones)
mientras que en las restantes 350 administraciones se present6 superavit por
$1,54 billones.

El Grafico 4-19 muestra los casos en los que el resultado fiscal superd los
$25 mil millones al cerrar 2019. Se destacaron los municipios de Rionegro
(Antioquia) con un déficit de $134 mil millones y Puerto Gaitan con un superavit
de $188 mil millones.
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Gréafico 4-19
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4.4.2 Los ingresos de capital presentaron una disminucion del 6,4% entre 2018
y 2019 (de $0,60 billones en 2018 a $0,56 billones en 2019). En los demas
rubros, se registraron incrementos superiores al 17% en el mismo lapso.

La participacion de cada rubro de ingreso, con respecto al PIB, se incrementd
en 2019. Los tributos, por ejemplo, pasaron de representar el 0,74% del PIB en
2018 al 0,80% en 2019; las transferencias, que fueron en 2018 equivalentes al
2,32% del PIB en 2018, pasaron a representar el 2,56% del PIB en 2019; y los
ingresos no tributarios ganaron un p.b. al pasar del 0,08% del PIB en 2018 al
0,09% del PIB en 2019 (Gréafico 4-20).
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Gréafico 4-20
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Fuente: Direccién de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboraciéon DEM

Entre los ingresos tributarios, se destacaron los recaudos por industria y
comercio, que al crecer 17,6%, aportaron $0,40 billones adicionales a las
finanzas de los municipios no capitales con respecto al afio 2018 (Grafico 4-21
y Anexo 4).

Los recaudos por concepto del impuesto predial no fueron tan dindmicos como
en el caso de las capitales, pero crecieron 9,6% con un aporte de $0,20 billones
adicionales a los ingresos de 2019 (de $2,11 billones en 2018 a $2,31 billones
en 2019) (Anexo 4).

Los otros aportes fuertes de los tributos a las finanzas municipales corrieron
por cuenta de las emisiones de estampillas, que aumentaron 33,6% (de $0,64
billones a $0,85 billones entre 2018 y 2019) y de los cobros del 5% por las
contrataciones publicas, que pasaron de $0,25 billones a $0,38 billones entre
2018 y 2019 (Anexo 4 y Grafico 4-21).

El comportamiento de los ingresos no tributarios también fue positivo con un
un aumento de 19,6%, al pasar de $0,83 billones en 2018 (0,08% del PIB) a
$1,0 billones en 2019 (0,09% del PIB).

Con todo, la positiva evolucién de los tributarios y los no tributarios fue insuficiente
para mejorar el indicador de dependencia fiscal, que aumentd 0,5 puntos
porcentuales (de 72,4% en 2018 a 72,9% en 2019) porque las transferencias
aumentaron 18,6% ($4,27 billones, al pasar de $22,88 billones en 2018 a $27,15
billones en 2019), jalonadas por el SGP (que crecié 11,4% o $1,31 billones) y por
los recursos del SGR que aumentaron 74,8% ($1,31 billones) entre 2018 y 2019.
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Gréafico 4-21

Ingresos Tributarios Gobiernos Centrales
Municipios no capitales - Porcentaje del PIB
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4.4.2 Los gastos crecieron con el correr del periodo de gobierno, corroborando la
hipdtesis segun la cual el gasto municipal sigue de cerca el ciclo politico territorial.

De hecho, los gastos totales ganaron 0,62 puntos porcentuales del PIB entre
2016 (3,0% del PIB) y 2019 (3,62% del PIB) (Grafico 4-22).

Grafico 4-22

Gastos Gobiernos Centrales
Municipios no capitales - Porcentaje del PIB
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m Gastos de capital m Gastos corrientes

Fuente: Direccion de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboracién DEM
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De los $5,91 billones en que aumentaron los gastos de capital (de $27,54
billones en 2018 a $33,45 billones en 2019), $3,36 billones correspondieron a
los gastos en formacion bruta de capital fijo y los restantes $2,55 billones se
registraron en otros conceptos de inversion, que pasaron de $20,43 billones
(2,07% del PIB) a $22,98 billones (2,16% del PIB) entre 2018 y 2019.

En lo fundamental, el déficit municipal se financio con recursos del crédito interno
($0,21 billones), externo ($0,15 billones y desahorros del Fonpet ($0,70 billones).

4.5 Conclusiones

Para el consolidado general, el resultado fiscal territorial siguid el ciclo politico
haciéndose menor con el correr del periodo de gobierno, tal y como previd la
CGR en su Informe Situacion de las Finanzas del Estado 2018. El déficit de 2019
fue el mas grande del cuatrienio.

El resultado del SGR ha sido superavitario de manera recurrente y 2019 no
fue la excepcion. El superavit del SGR compensod parcialmente al déficit del
presupuesto ordinario, cifrado en $6,03 billones.

Los gobiernos de los municipios no capitales fueron los Unicos que ganaron
participacion dentro de los ingresos (de 31,4% a 33,7%) y gastos (de 31,9% a
33,3%) territoriales.

Por Unica vez durante el cuatrienio, los ingresos territoriales superaron el 10%
del PIB en 20109.

No hubo mejoras en la eficiencia con que el conjunto de administraciones
territoriales invierte los recursos publicos, pues los gastos de funcionamiento
crecieron, practicamente, a la par con las inversiones.

El resultado fiscal departamental se deteriord $0,94 billones, pues del superavit
($0,25 billones) obtenido en 2018 se paso6 al déficit ya mencionado en 2019
($0,69 billones).

Aunque los grandes componentes del ingreso departamental crecieron por
encima del PIB en 2019, los impuestos a los vicios, principal fuente tributaria,
continué perdiendo importancia relativa, y el dinamismo introducido al impuesto
al consumo de tabaco y sus derivados por la Ley 1819 de 2016 culmind en 2018.
Aunque no es tendencia, la dependencia departamental de las transferencias
bajé del 63,2% al 62,2% de los ingresos entre 2018 y 2019.

Los desahorros del Fonpet se convirtieron en importante fuente de recursos
financieros para los departamentos a lo largo del periodo de gobierno.
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Los municipios capitales cerraron el 2019 con un déficit de $3,06 billones
(0,29% del PIB).

A diferencia del caso departamental, puede observarse que los recursos propios
(tributarios y no tributarios) proporcionan una mayor porcion a los ingresos de
las administraciones capitalinas.

Las politicas tributarias de los administradores de las capitales mejoraron los
recaudos de predial en 6 p.b. del PIB entre 2018 y 2019.

La inversion de las capitales aumentd apenas 2 p.b. del PIB en el Gltimo afio
(de 3,12% del PIB en 2018 a 3,14% del PIB en 2019), mientras que los gastos
corrientes de funcionamiento lo hicieron en 10 p.b.

El principal recurso para financiar el déficit de las capitales fue el crédito interno
($2,17 billones).

Un conjunto de 1.011 municipios no capitales cerrdé el 2019 con un déficit de
$1,06 billones (igual al 0,10% del PIB).

Los recaudos por concepto del impuesto predial no fueron tan dindmicos como
el ICA ni como el comportamiento observado en las capitales, pero crecieron
9,6% aportando $0,20 billones adicionales a los ingresos de 2019 (de $2,11
billones en 2018 a $2,31 billones en 2019).

Con todo, la positiva evolucion de los tributarios y los no tributarios fue
insuficiente para mejorar el indicador de dependencia fiscal.

Los gastos crecieron con el correr del periodo de gobierno, corroborando la
hipotesis segun la cual el gasto municipal sigue de cerca el ciclo politico territorial.

En lo fundamental, el déficit municipal se financio con recursos del crédito interno
($0,21 billones), externo ($0,15 billones y desahorros del Fonpet ($0,70 billones).
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Sector Seguridad Social

La seguridad social es concebida como un instrumento de la sociedad para
la proteccion de los individuos y los hogares. En consecuencia, hacen parte
un conjunto de entidades publicas y privadas, normas y procedimientos para
cubrir eventualidades de enfermedad, incapacidad laboral, desempleo, vejez
y muerte, con un alcance que la misma sociedad define y consagra en una
politica de Estado.

Para el caso particular de Colombia, las bases que sustentan la seguridad social
integran los lineamientos de la Ley 100 de 1993, el mandato constitucional*® y
en las normas internacionales** que rigen para garantizar una vida digna y de
calidad. Bajo estos parametros, el pais adopté un sistema de proteccion integral
gue comprende las obligaciones del Estado y la sociedad, las instituciones y los
recursos destinados a garantizar la cobertura de las prestaciones de caracter
econdmico, de salud y de servicios complementarios.

En el mecanismo adoptado para el financiamiento de la seguridad social
participan los trabajadores, las empresas y el Estado con recursos de origen
fiscal (del orden nacional y territorial) y parafiscal (cotizaciones del trabajador y
del patrono).

43. La Constitucion Politica consagra a la seguridad social como un derecho fundamental dentro
del articulo 48, y reitera en distintas sentencias proferidas por la vulneracion de estos derechos.

44. Por la declaracién universal de derechos humanos, el pacto internacional de derechos
econdmicos, sociales y culturales, el cédigo iberoamericano de la seguridad social, el Convenio
102 de la OIT, y los Objetivos de Desarrollo Sostenible. GES (diciembre de 2016). Actualidad y
perspectivas del sistema pensional colombiano (Pag 33).
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Tanto el recaudo como las obligaciones estan condicionados por los acuerdos
institucionales (por ejemplo, la obligacion del Estado en el reconocimiento de
las pensiones), la situacion socioeconémica de la poblacion, cuyos bajos salarios
determinan el nivel de recaudo de las cotizaciones y las fallas estructurales del
sistema (que inciden por ejemplo en los recobros y las tutelas).

El esquema que rige hoy la seguridad social en el pais se sustenta en un
sistema de proteccion integral. Este se encamina a crear las condiciones para
atender las contingencias: 1) que requieran la proteccion en la vejez; 2) en las
enfermedades que afecten a la poblacion; y 3) en los eventos asociados con
accidentes de trabajo. Para ello se disponen unas estructuras especificas de
aseguramiento en las areas de pensiones, salud y riesgos laborales.

El sistema, de igual manera, busca conseguir un equilibrio entre las finanzas
publicas y los requerimientos de subsistencia de los ciudadanos, incluyendo a
los mas pobres, a los cuales busca proteger mediante criterios de solidaridad.
Esto, en un contexto de ocupacion informal elevada (fue 47,9% en 2019)4°, y
de una tercera parte de la poblacion en pobreza monetaria (27,0% en 2018)4¢;
aspectos a partir de los cuales se determinan los compromisos del Estado.

El propdsito de este capitulo es analizar la situaciéon de la seguridad social
en cuanto a los recursos que se destinan para financiar la prestacion de los
servicios en los subsectores de pensiones, salud y riesgos laborales y la gestion
en cuanto a su alcance en materia de cobertura. En el andlisis se revisan de una
parte, la estructura y contexto de su gestion y de otra parte el resultado fiscal.

El primer aspecto presenta la manera como se concibe la prestacién de los
servicios y, de manera integral, la evolucion de la cobertura, tanto desde el
punto de vista de la afiliacion como de la prestacion de los servicios. Y el
segundo presenta la situacidn de las finanzas de las entidades publicas que
hacen parte del sistema de seguridad social durante el periodo 2016 - 2019.

Estos aspectos se revisaran en el sector seguridad social y en cada uno de
los subsectores que lo componen. Después de la introduccion que se acaba
de presentar, se abordara en primer lugar el andlisis agregado del sector de
la seguridad social, en segundo lugar, el del subsector de seguridad social en
pensiones, en tercer lugar, el del subsector de seguridad social en salud, en
cuarto lugar, el del subsector de riesgos laborales, y para finalizar se expondran
unas conclusiones generales.

45. Ocupados informales para el total de las 23 ciudades y areas metropolitanas https://www.dane.
gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/mercado-laboral/empleo-informal-y-seguridad-social

46. En 2018 la pobreza monetaria fue 27,0% vy la pobreza extrema fue 7,2% en el total nacional
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/pobreza-y-condiciones-de-vida/
pobreza-y-desigualdad/pobreza-monetaria-y-multidimensional-en-colombia-2018
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5.1 Resultado fiscal de la seguridad social en Colombia 2016 -2019

El sector de seguridad social registrd en 2019 un superavit de $8,22 billones
(0,77% del PIB), al cual contribuyd en especial el comportamiento del subsector
de pensiones (pensiones, $8,44 billones; salud, -$670,28 mil millones y riesgos
laborales, $457,14 mil millones). Este resultado se origind en el valor superior de
los ingresos de $116,49 billones, al de los gastos de $108,27 billones (Cuadro 5-1).

Para este afo, en los ingresos se destaco el recaudo proveniente de los aportes
de la Nacioén (42,9%), las cotizaciones de los afiliados (12,2%) y los ingresos de
capital (por devolucion de aportes [7,9%] y rendimientos [6,3%]%7) (14,4%). En
cuanto a los gastos, estos se destinaron a trasferencias (83,8%) y a gastos de
operacion (15,1%), entre otros para el pago de las pensiones y las asignaciones
de retiro, el aseguramiento en salud y las prestaciones econdmicas y sociales
por accidentes y eventos laborales (Cuadro 5-1).

En cuanto a su comportamiento en el periodo 2016 - 2019, el sector de
seguridad social presentd balances positivos en los cuatro anos. En términos
reales, el superavit registré un crecimiento de 0,09 puntos del PIB, al pasar
de registrar 0,68% del PIB ($5,90 billones) en 2016 a 0,77% del PIB ($8,22
billones) en 2019. En el periodo, asi mismo, se destaco el 2018 que presento la
cifra mas baja, de 0,16% del PIB ($1,58) billones) (Cuadro 5-1).

El resultado fiscal del sector en los Gltimos cuatro afios se explico, entre las
causas mas relevantes, por la evolucion de los rendimientos de los portafolios de
pensiones. La volatilidad de los mercados financieros, afect6 en especial al Fondo
de Pensiones Territoriales (FONPET) y el Fondo de Garantia de Pensién Minima
(FGPM). El FONPET registro una rentabilidad de 6,23% en 2018 y de 12,28% en
2019 y el FGPM una tasa anualizada de -3,45% en 2018 y de 13,11% en 2019.

A continuacion, se presenta el analisis de los subsectores que conforman el
sector de seguridad social en cuanto a la estructura, el contexto y los recursos
que se destinan para financiar la prestacion de los servicios en los subsectores
de pensiones, salud y riesgos laborales.

47. Los rendimientos correspondieron a las inversiones de los portafolios por $89,6 billones en
2019 (FONPET, $52,33 billones en 2019, FGPM, $24,93 billones y P.A. Ecopetrol, $12,34 billones).
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5.2 Subsector seguridad social en pensiones
5.2.1 Estructura y contexto

El disefio institucional que rige el sistema de seguridad social en pensiones tiene una
estructura compleja. El reconocimiento de las mesadas de los actuales pensionados
esta basado en normas heterogéneas, determinadas por el régimen de transicion,
las excepciones a la Ley 100 de 1993 y el sistema general de pensiones creado por
esta misma norma. En cuanto a este Ultimo, a pesar de haberse reducido a dos las
opciones para alcanzar el reconocimiento de una pension (prima media y ahorro
individual) se mantiene la desigualdad en los beneficios.

De esta estructura heterogénea se deriva una igualmente fragmentada
institucionalidad. Por una parte, estan los establecimientos (las entidades y los
fondos) creados a partir de la Ley 100 de 1993, y por otra, los encargados de
los pensionados bajo los regimenes anteriores a 1993, los cuales subsisten de
manera simultanea con reglas y beneficios distintos. Ademas, se mantiene un
régimen diferente para la fuerza publica y el Presidente.

En cuanto a la cobertura en pensiones, persisten los bajos resultados, tanto
desde la perspectiva de los afiliados como de los pensionados. Segun el DANE,
el 36% de los ocupados estan afiliados a pensiones*® y aproximadamente
en la misma proporcion (35,3%) se encuentran los pensionados respecto de
la poblacién mayor de 60 afios. Esta situacion se relaciona con la condicidon
persistente de informalidad de los ocupados, que en 2019 alcanzo el 46,8%,
segmento de la poblacidon en el cual el empleo es inestable y los salarios son
bajos (Segun el DANE, el 47,8% de los trabajadores recibieron menos de un
salario minimo a junio de 2019).

En estas circunstancias, cerca de un 40%*° de quienes llegan a la edad para
recibir la pension no han cumplido con las semanas o el monto requerido. Si
bien se han venido adoptando programas complementarios como los Beneficios
Econdmicos Periddicos (BEPS), estos otorgan bajas cuantias y un bajo nivel de
cobertura (promedio de la anualidad vitalicia en 2019 fue de $354.126 [BEPS y
Colombia Mayor] a 9.751 personas®?). Bajo esta condicion de empleo informal
y de baja remuneracion, se hace manifiesta la obligacion del Estado con este
segmento de la poblacion (Constitucion Politica, Articulo 13).

48. Informe Mercado laboral - empleo informal y seguridad social, diciembre 2019 - febrero 2020

49. “Del total de la poblacion con edad de pensionarse se estima que cerca del 40% corresponde
a la que no puede pensionarse ya que no cumple los requisitos y tienen una devolucion de saldos
en el RAIS o una indemnizacién sustitutiva en el RPM” (Villar & Forero, 2018). Ldépez, Martha y
Sarmiento Eduardo (2019) “El Sistema Pensional en Colombia”. Borradores de Economia 1078.
Banco de la Republica.

50. Tabla 69 Cupos vigentes BEPS - Colombia Mayor. Fuente: Gerencia de Redes e Incentivos.
Informe de Gestidon Colpensiones 2019
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5.2.2 Resultado fiscal superavitario del subsector pensiones en el periodo 2016 - 2019

Para 2019 el subsector de seguridad social en pensiones®! registré un resultado
fiscal de $8,44 billones, equivalentes al 0,79% del PIB (Cuadro 5-1). El resultado
obtenido obedecid al efecto de la tasa de interés, entre el 12% y 13%, sobre
las inversiones del Fonpet (12,28% en 2019), el Fondo de Garantia de Pensidn
Minima (13,11% en 2019) y, en menor proporcion, en el patrimonio auténomo
de pensiones de Ecopetrol.

En este afio, el subsector de pensiones tuvo unos ingresos de $75,52 billones
y los gastos fueron de $67,08 billones (Cuadro 5-1). Los primeros provinieron
de los ingresos corrientes®2? (78,7%) y de los ingresos de capital (21,3%). En
cuanto a las entidades con una mayor participacion de recursos, estas fueron
Colpensiones (43%), Fopep (14%) Fomag (12%) y Fonpet (10%).

En 2019 los aportes de la Nacion para el financiamiento de las pensiones
ascendieron a $34,32 billones y los ingresos de capital a $16,09 billones, de
cuales los recursos por devoluciones®? fueron de $9,2 billones y los rendimientos
$6,74 billones. De los gastos, el 98,7% se transfirid principalmente al pago de
pensiones, e a través de Colpensiones (47%), Fomag (14%) y Fopep (15%).

En cuanto al comportamiento del subsector pensiones durante el periodo 2016 -
2019, este registrd en los Gltimos cuatro afios un resultado fiscal superavitario,
con una variacién de 0,09 puntos del PIB entre 2016 y 2019. En 2016 el superavit
fue de $6,02 billones, equivalente a 0,7% del PIB y para 2019 ascendio a $8,44
billones, correspondiente a 0,79% del PIB. En el periodo también se destacd
que 2018 obtuvo el superavit mas bajo, de $1,25 billones, lo cual represento
un 0,13% del PIB.

51. El subsector pensiones incluye las cajas de prevision de las Fuerzas Militares, del Congreso de
la Republica y de los Ferrocarriles, el Fondo del Magisterio, el Fondo de Pensiones Publicas (Fopep),
la Administradora Colombiana de Pensiones (Colpensiones), el Fondo de Pensiones Territoriales
(Fonpet), el Patrimonio Autdonomo de Ecopetrol y el Fondo de Garantia de Pensién Minima (FGPM),
y el Fondo de Solidaridad Pensional.

52. Dentro de los ingresos corrientes se encuentran registrados los recursos netos del Fondo de
Garantia de Pension minima, debido a que no se tienen las cifras de recaudo, rendimientos y retiros
discriminadas.

53. De los fondos privados de pensiones a Colpensiones debidas a las decisiones de traslado de los
afiliados del régimen de ahorro al de prima media
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El subsector de pensiones pasd de registrar ingresos por $63,03 billones
en 2016 a $75,52 billones en 2019, lo que en términos del PIB significd una
leve disminucidn de este monto de 7,38% a 7,11%. Ademas, se destaco la
disminucion de los aportes de la Nacion durante el periodo en proporcion del
PIB, que pasaron del 3,63% a 3,23%. Los gastos que en 2016 fueron de $57,01
billones y para 2019 llegaron a $67,08 billones, en términos del PIB bajaron de
6,60% en 2016 a 6,31% en 2019.

5.2.3 Consideraciones finales subsector pensiones

En términos generales, el subsector pensiones reportd entre 2016 y 2019
balances superavitarios, explicados en especial por el comportamiento de los
ingresos de capital provenientes de rendimientos. Asi mismo, se destacé que el
subsector recibid alrededor de 39% de recursos de aportes de la Nacion.

En materia de cobertura, tanto de afiliacion como de acceso a la pensidn,
cerca de dos terceras partes estan por fuera del sistema. Para la atencion de
los adultos mayores en esta condicion esta el Fondo de solidaridad Pensional
y, el programa de los BEPs que busca otorgar recursos para la vejez en una
modalidad distinta a la de una pension, pero el alcance ha sido limitado y los
recursos otorgados a los beneficiarios relativamente bajos.

5.3 Subsector seguridad social en salud
5.3.1 Estructura y contexto

El Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS) se basa en un
esquema de aseguramiento publico y colectivo concebido con el fin de gestionar
el riesgo de salud en los eventos inherentes a la enfermedad. El SGSSS fija
una prima, denominada Unidad de Pago por Capitacion (UPC), que reconoce a
las aseguradoras (Entidades Promotoras de Salud [EPS]) por cada uno de sus
afiliados para que asuman, gestionen y garanticen las reclamaciones de los
siniestros reportados por éstos.

En la organizacion de la estructura para la prestacion de los servicios y tecnologias
en salud el SGSSS integra al Estado, los aseguradores y los prestadores de
servicios, asi mismo, le asigna a la Administradora de los Recursos del Sistema
General de Seguridad Social en Salud (ADRES), que comenzo6 a operar desde
agosto de 2017 en reemplazo del Fondo de Solidaridad y Garantia (Fosyga) la
funcion de garantizar el flujo de los recursos (Decreto 1429 de 2016 y articulos
66 y 67 la Ley 1753 de 2015, Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022).
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En cuanto a la cobertura, segun el Ministerio de Salud, habia 47,96 millones de
afiliados al sistema de seguridad social de salud en 2019, es decir, el 95,21% del
total de la poblacion; participacion que se mantuvo alrededor de esta misma
proporcion durante el periodo analizado, 2016 - 201954, Para 2019 el 47,8% de
los asegurados pertenecia al régimen contributivo, el 48,0% al subsidiado y el
4,7% a los regimenes especiales y de excepcion (Cuadro 5-2).

Cuadro 5-2

Afiliacion a salud 2016-2019

_ Subsidiado  Contributivo - cdimenes . Poblacién Cobertura
Ao (%) %) especialesy Total afiliados DANE aseguramien-
° excepcion (%) to SGSSS (%)
2016 47,5 47,6 4,8 46.631.360 48.747.708 95,66
2017 48 471 4,9 46.767.327 49.291.609 94,88
2018 48 474 45 47174.609 49.834.240 94,66
2019 47,6 47,8 47 47.962.923 50.374.478 95,21

Fuente: Ministerio de Salud

En este mismo afo, segun las cifras de afiliacion del Ministerio de Salud, el
24,2% del total de los afiliados cotizd y los aportes provinieron de alrededor
de 2,3 millones pensionados (abril de 2019, Informe al Congreso Ministerio de
Trabajo p. 113) y de 9,3 millones trabajadores formales (marzo 2020 Reporte
DANE Mercado laboral - empleo informal y seguridad social).

Frente a estos resultados de cobertura en el aseguramiento, cercana a la universal,
la gestion de sistema de seguridad social en salud ha venido presentando fallas,
las cuales se vienen reflejando en: 1) las tutelas por la prestacion de los servicios
(pasaron de 197.655 en 2017 a 207.367 en 2019%5); 2) Una destinacion de recursos
por prestaciones de servicios que exceden los incluidos en el Plan Obligatorio
de Salud, los cuales, ascendieron a $4,16 billones (Excepcionales - Recobros
ejecutados por la ADRES; y 3) en una falta de claridad en las deudas (segun EPS
fueron de $14,14 billones y segun IPS de $20,75 billones a septiembre de 2019
[Circular Conjunta 030 de 2013 Ministerio de Salud])>s.

54. La leve disminucién de 2017 y 2018 obedecié a la depuracion de las bases de datos y se
explico por a) la depuracidon de registros de la Base Unica de Afiliados (BDUA), a partir de la
informacion disponible en la Registraduria Nacional del Estado Civil (RNEC); b) el ajuste en los
datos correspondientes a la poblacidn afiliada a los regimenes exceptuados o especial. Informe al
Congreso Ministerio de Salud 2018 2019. Pag. 49

55.https://www.corteconstitucional.gov.co/T-760-08/autos%?20especificos/orden%2030/10-
04-19-%20AUTO%20CORRE%20TRASLADO%20DE%20INFORME%20A%20PERITOS%20
-ORDEN%2030%20v3%20LRC.pdf

56.Respuesta Radicado 20204230478892 - Solicitud envio informacion presupuestal ADRES,
fuentes de financiamiento salud y deudas de las IPS. Contraloria - 202042300478892-4.pdf
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5.3.2 Resultado fiscal del subsector salud: se mantuvo deficitario entre 2016 y
2019, excepto en 2018

El subsector de seguridad social en salud®? registré en 2019 un déficit de $0,67
billones, equivalente al 0,06% del PIB%2. El resultado obedecid en particular al
comportamiento de la ADRES, cuyos ingresos representaron el 93,6% de los
ingresos y el 93,8% de los gastos de las entidades que componen el sector
(Cuadro 5-1).

Para este afio el subsector tuvo ingresos por $39,07 billones y los gastos
ascendieron a $40,12 billones. Los primeros provenientes de los aportes de
la Nacion destinados al aseguramiento en salud (39,5%), de los recursos
propios®® (22,9%), y de otras fuentes (31,6%) entre las cuales se cuentan las
del Sistema General de Participaciones para el régimen subsidiado y las cajas
de compensacion familiar, como los mas representativos.

Los pagos correspondieron en un 60,8% a transferencias y en 38,2% a gastos
operacionales. De las primeras, se destacaron las destinadas al aseguramiento
del régimen subsidiado por $21,92 billones y $1,6 billones del Magisterio; y de
los segundos, el aseguramiento de la poblacion al régimen contributivo al cual
se destinaron $9,92 billones®® y las prestaciones excepcionales por recobros
$4,16 billones.

Es de destacar que para 2019, en cumplimiento de las medidas establecidas
en los articulos 425 y 237 del Plan Nacional de Desarrollo 2018 - 2022 (Ley
1955 de 2019), dirigidas a sanear las deudas del sistema de salud, el gobierno
dispuso $2,42 billones para financiar las deudas de la salud, dentro del acuerdo
de “punto final” que pretende sanear el sistema de salud en los dos regimenes
(contributivo y el subsidiado).

57. Las entidades que comprenden el subsector salud son: la Administradora de Recursos de Salud
(ADRES), el Fondo de Solidaridad y garantia (Fosyga) que funciond hasta julio de 2017, los recursos
de servicios de salud de la Caja de Retiro de las Fuerzas Militares y de la Caja de Sueldos de Retiro
de la Policia, el Fondo del Magisterio, y Fondo Pasivo de Ferrocarriles.

58. El resultado fiscal se calculd con base en la ejecucion de los recursos efectuados durante la
vigencia con situacion de fondos, esto es, que para el calculo excluyeron los valores de vigencias
anteriores y los excedentes y los de financiamiento

59. En especial del régimen contributivo con situacion de fondos ($6,83 billones), del soat ($1,81
billones), entre los de mayores montos.

60. Con situacion de fondos de ADRES
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Respecto al comportamiento del subsector salud en el periodo 2016 - 2019,
este presentd, excepto en 2018, balances deficitarios. En 2016 el resultado
negativo fue de $0,41 billones (0,05% del PIB) y en 2019 ascendié a $0,67
billones (0,06% del PIB) en 2019. En este resultado, es importante tener en
consideracion que en 2016 la medicion fue con los recursos de Fosyga y a partir
de 2017 con los de la ADRES.

Por estar la ADRES encargada de administrar todos los recursos del
aseguramiento en salud, donde Fosyga es solo una parte de éstos, las cifras
de ingresos y gastos tuvieron una variacion significativa entre 2016 y 2017. El
subsector registrdo en 2016 ingresos por $19,63 billones equivalentes al 2,3%
del PIB y al entrar en operacion la ADRES, en 2017, estos fueron de $34,27
billones, correspondientes a 3,72% del PIB. En cuanto a los gastos, estos
pasaron de $20,04 billones, en una proporcion que represento el 2,3% del PIB,
a $35,58 billones, con una participacion fue del 3,9% del PIB.

Para los afios 2017 a 2019, los ingresos pasaron de $34,27 billones,
correspondientes a 3,72% del PIB, a $39,45 billones equivalentes a 3,71%
del PIB y mostraron un crecimiento anual promedio nominal de 7,3%. Por su
parte, los gastos pasaron de $35,58 billones, equivalentes al 3,87% del PIB, a
$40,12 billones, correspondientes al 3,78% del PIB, y mostraron un crecimiento
promedio anual nominal de 6,19%.

En términos generales durante los cuatro afos de andlisis, el subsector ha
mostrado cambios en los ingresos y los gastos tanto por la introduccion de
nuevos mecanismos de manejo de los recursos del aseguramiento de la salud
como del financiamiento del mismo.

En el periodo 2016 - 2019 hubo cambios de las fuentes de aseguramiento
debidos al reemplazo de las cotizaciones por impuestos. Inicialmente la fuente
de financiamiento era el impuesto CREE (en 2016 por $7,1 billones y en 2017
por 8,7 billones) y después de su eliminacion, fue reemplazada por impuestos
generales (articulo 373 Ley 1819 de 2017 Reforma tributaria) (para el
aseguramiento en salud se destinaron $12,16 billones en 2018 y $14,99 en 2019
en aportes de la nacién e imporenta), lo que implicé un mayor financiamiento
con los recursos publicos.

5.3.3 Comentarios finales subsector salud

El subsector de seguridad social en salud registré en el periodo 2016 -2019,
excepto 2018, balances deficitarios. Asi mismo presenté fallas en el flujo de
los recursos que han llevado a un sostenido crecimiento de las deudas entre
los prestadores de los servicios y los administradores de los recursos. Esto
ha repercutido de manera negativa sobre la calidad de la prestacion de los
servicios e incrementado el uso de mecanismos como la tutela en los usuarios,
para lograr la atencion requerida.
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Para su financiamiento el subsector de seguridad social en salud se provee
con recursos de la nacion (en alrededor del 40% en 2019), de las cotizaciones
de los afiliados al régimen contributivo (18,5%, con situacién de fondos a
la ADRES en 2019) y del orden territorial. Esta composicién se deriva de la
estructura de aseguramiento al sistema, determinada por la condicién laboral
y socioeconomica de cada persona, alrededor de la mitad en el régimen
contributivo y la mitad en el subsidiado.

5.4 Subsector riesgos laborales
5.4.1 Estructura y contexto

El sistema de riesgos laborales esta construido a partir de un mecanismo de
aseguramiento disefiado para gestionar los factores de riesgo que se presenten
en el sitio de trabajo (Decreto 1295 del afio 1994, la Ley 776 de 2002 y la Ley
1562 de 2012). Bajo esta estructura, las aseguradoras cubren los costos que
genere la ocurrencia de un accidente de trabajo y /o una enfermedad laboral
mediante asignaciones de recursos (prestaciones asistenciales y econdmicas)
destinados a la atencion de los trabajadores afectados por estas contingencias.

La gestion del sistema de riesgos laborales estda a cargo de un conjunto de
administradoras privadas y una publica, Positiva Compafiia de Seguros S.A.
(Decreto Legislativo 1295 de 1994, art. 7°), que compiten por la afiliacion.
Respecto a la distribucion de los afiliados dentro de las administradoras, en
2019 Positiva S.A. registro el 22,8% del total de los cotizantes, lo que significd
una pérdida de participacion en el mercado (en 2008 su participacion era de
34,1% y en 2018 de 26,1%).

En términos de la cobertura del sistema de riesgos laborales, ésta se caracterizd
por una proteccidn casi exclusiva en la poblacion asalariada del sector formal.
Segun el reporte del Ministerio de Trabajo los afiliados ascendieron al 46% del
total de los ocupados en 2019, y los independientes representaron el 6,2% del
total de los afiliados (Cuadro 5-3). Esto significé que todas las actividades que
implican empleo precario o informal, carecieran de proteccidn laboral, pese a los
multiples riesgos ocupacionales que su ejecucion conlleva y a la obligatoriedad
de la cobertura a riesgos laborales promulgada por la Ley 1562 de 2012.
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Cuadro 5-3

Evolucion afiliados y primas emitidas 2016-2019

2016 2017 2018 2019
Primas emitidas (Miles de millones) 893,04 1.032,84 1.072,67 1.205,58
Primas emitidas (% PIB) 0,1 0,11 0,11 0,11
Afiliados (personas) 9.620.228 9.788.843 9.984.636 10.528.465
Afiliados / Ocupados (% personas) 421 42,8 43,7 46,1
Afiliados independientes (personas) 457.949 620.455 715.546 648.474

Fuente:https://www.minsalud.gov.co/proteccionsocial/RiesgosLaborales/Paginas/indicadores.aspx

5.4.2 Resultado fiscal del subsector riesgos laborales fue superavitario en el
periodo 2016 - 2019

En 2019, el resultado fiscal del subsector de seguridad social en riesgos
laborales ascendi6 a $0,46 billones, en una proporcion equivalente al 0,04% del
PIB. Este comportamiento obedecié a que el subsector obtuvo unos ingresos,
de $1,52 billones, superiores respecto a los gastos, que ascendieron a $1,06
billones (Cuadro 5-1).

Dentro de los ingresos, los corrientes representaron el 83,1% y los de capital
el 16,9%. En los primeros se destacaron las primas retenidas cuyo recaudo
ascendid a $1,12 billones (Riesgos Laborales por $909,61 mil millones, seguido
por BEPS por $211,45 mil millones). En los ingresos de capital, $256,54 mil
millones correspondieron a rendimientos.

Por gastos, los recursos se dirigieron en una mayor proporcion al pago siniestros
($745,25 mil millones por siniestros netos incurridos (sin mesadas), 55,8%).
De los restantes sobresalieron los destinados a programas de promocion y
prevencién por $147,47 mil millones (11,2%), el pago de mesadas pensionales
de riesgos laborales por $65,93 mil millones (5,0%) y al pago de mesadas vida:
$126,62 mil millones (9,6%).

El resultado fiscal del subsector de riesgos laborales mostré entre 2016 y 2019
un comportamiento oscilante en términos reales (como participacién del PIB)
y paso de registrar un 0,03% del PIB en 2016 a un 0,04% en 2019. En valores
nominales el subsector mostré en 2016 un superavit de $0,29 billones y para
2019 el monto fue de $0,46 billones.

Las variaciones observadas en el periodo se explicaron en gran medida por
la evolucién de los ingresos de capital. La rentabilidad del portafolio durante
2016 presentd una valorizacion de 20.86% en renta variable, frente al 25,4%
de 2019. Por el contrario, en 2018, por el incremento en la volatilidad de los
mercados, indice Colcap cerrd el ano con un retorno de -12,4%§5*,

61. Positiva S.A., informes de gestion 2016, 2017, 2018, y 2019
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5.4.3 Comentarios subsector riesgos laborales

El subsector de riesgos laborales presentd durante el periodo 2016 - 2019 un
resultado fiscal superavitario, determinado en especial por el comportamiento
del mercado financiero y la evolucion de las tasas de interés.

A la vez se observd que la cobertura del sistema de riesgos laborales reporto
una afiliacion de 46% en 2019 y con ello persistido la desproteccion a las
actividades informales, a pesar de haberse promulgado como obligatoria la
cobertura a todos los trabajadores.

5.5 Comentarios finales

Durante el periodo 2016 - 2019 el sector de seguridad social registrd un balance
fiscal superavitario y por subsectores, pensiones y riesgos laborales tuvieron el
mismo comportamiento, pero salud fue deficitario (excepto en 2018).

El resultado fiscal del subsector pensiones durante el periodo analizado
obedeciod, entre uno de los factores mas importantes, al efecto del mercado
financiero sobre los rendimientos del FONPET, el Fondo de Garantia de Pensidn
Minima y el Patrimonio Auténomo de Ecopetrol. De igual manera, el subsector
de riesgos laborales fue superavitario durante el periodo 2016 - 2019, en
especial, debido al comportamiento del mercado financiero y la evolucion de
las tasas de interés.

Por su parte el subsector salud presentd un resultado fiscal deficitario y mostrd
a lo largo del periodo una tendencia de deterioro, excepto en 2018. Ademas,
se destaco como hecho relevante el que para dar cumplimiento al acuerdo de
“punto final” de las deudas de la salud, el Ministerio de Hacienda ha destinado
recursos en deuda publica o del Presupuesto General de la Nacién en 2019,
para alcanzar este objetivo que se establecid en el Plan Nacional de Desarrollo
2018-2022.

La seguridad social es sin embargo un derecho al cual solo acceden en pensiones
y riesgos laborales las personas con empleos formales, a pesar de que el sistema
dispone su alcance como obligatorio para quienes estén ocupados. En el caso de
la salud, la cobertura esta cercana a la universalidad, pero las fallas en el flujo y
gestién de los recursos dificultan un acceso a una prestacién de calidad.
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Anexo 1

Balance Fiscal - Gobiernos Centrales Territoriales

Billones de pesos % del PIB
Codigo Concepto

2016 2017 2018 2019 2016 207 2018 2019
1 Ingresos 83,44 91,01 96,67 110,54 9,7% 9,9% 9,8% 10,4%
11 Ingresos corrientes 78,53 84,85 91,23 105,11 9,1% 9,2% 9,3% 9,9%
1141 Tributarios 27,01 28,92 31,12 35,34 31% 3,1% 3,2% 3,3%
1.1.1.01 Industria y comercio 7,30 7,83 8,31 9,23 0,8% 0,9% 0,8% 0,9%
1.1.1.02 Predial unificado 6,40 6,94 7,54 8,81 0,7% 0,8% 0,8% 0,8%
1.1.1.03 Impoconsumo (Lic. vinos y cerv.) 3,54 3,68 3,73 3,98 0,4% 0,4% 0,4% 0,4%
1.1.1.04 Sobretasa gasolina motor 1,88 1,87 1,95 2,05 0,2% 0,2% 0,2% 0,2%
1.1.1.05 Estampillas 1,86 1,93 2,25 2,76 0,2% 0,2% 0,2% 0,3%
1.1.1.06 Registro y anotacion 1,05 1,07 1.1 1,16 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%
1.1.1.07 Circulacion y transito 0,57 0,66 0,70 0,75 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%
1.1.1.08 Cigarrillos y tabaco 0,55 0,82 1,04 1,16 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%
1.1.1.09 Vehiculos automotores 0,60 0,73 0,81 1,02 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%
1.1.1.10 Alumbrado publico 0,70 0,91 1,04 1,16 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%
1111 Contribucién del 5% sobre contratos 0,66 0,60 0,72 1,06 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%
11112 Avisos y tableros 0,31 0,35 0,35 0,39 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
11113 Delineacion y urbanismo 0,39 0,39 0,42 0,50 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
1.1.1.14 Juegos de suerte y azar 0,28 0,30 0,30 0,32 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
1.1.1.98 Otros 0,91 0,83 0,87 1,00 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%
11.2 No tributarios 3,62 3,90 4,08 4,96 0,4% 0,4% 0,4% 0,5%
1.1.2.01 Tasas, multas y contribuciones 2,30 2,48 2,60 3,14 0,3% 0,3% 0,3% 0,3%
11.2.10 Otros 1,33 1,42 1,48 1,82 0,2% 0,2% 0,1% 0,2%
1.1.3 Transferencias y aportes 47,90 52,04 56,03 64,81 5,5% 5,7% 5,7% 6,1%
1.1.3.01 Transferencias funcionamiento 2,30 2,31 2,81 2,79 0,3% 0,3% 0,3% 0,3%
1.1.3.02 Transferencias inversion - SGP 30,27 32,51 33,96 38,08 3,5% 3,5% 3,4% 3,6%
1.1.3.03 Transferencias inversion - Regalias 3,83 4,43 5,78 8,46 0,4% 0,5% 0,6% 0,8%
1.1.3.04 Transferencias inversion — Partic. 0,99 0,92 0,83 0,79 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%
1.1.3.05 Transferencias inversion — Nivel central 9,36 10,20 10,87 12,42 11% 1,1% 11% 1,2%
1.1.3.06 Transferencias inversién — Nivel departamental 0,99 1,35 1,51 1,94 0,1% 0,1% 0,2% 0,2%
1.1.3.07 Transferencias inversion — Nivel municipal 0,15 0,30 0,24 0,24 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
1.1.3.09 Rentas parafiscales - 0,03 0,05 0,08 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
1.2 Ingresos de capital 4,91 6,16 5,43 5,43 0,6% 0,7% 0,6% 0,5%
1.21 Tributarios (vig. anteriores) - - - - 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
1.2.2 Otras recuperaciones de cartera 0,07 0,11 0,14 0,10 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
1.2.3 Reintegros 0,31 0,28 0,28 0,22 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
1.2.4 Rendimientos por op. financieras 1,44 1,88 1,35 1,65 0,2% 0,2% 0,1% 0,2%
1.2.5 Utilidades y excedentes fros. 1,55 2,56 2,39 2,78 0,2% 0,3% 0,2% 0,3%
1.2.9 Otros 1,54 1,33 1,28 0,68 0,2% 0,1% 0,1% 0,1%
2 Gastos (81,38) (90,38) (99,90) (115,41) -9,4% -9,8% -10,1% -10,9%
21 Gastos corrientes (14,59) (16,84) (17,94) (20,48) -1,7% -1,8% -1,8% -1,9%
211 Gastos de funcionamiento (14,59) (16,84) (17,94) (20,48) -1,7% -1,8% -1,8% -1,9%
2.1.1.01 Gastos de personal (4,31) (4,80) (5,35) (5,89) -0,5% -0,5% -0,5% -0,6%
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Continuacion....

Billones de pesos % del PIB
Codigo Concepto

2016 2017 2018 2019 2016 207 2018 2019
2.1.1.02 Gastos generales (1,63) (1,85) (2,05) (2,30) -0,2% -0,2% -0,2% -0,2%
2.1.1.04 Transferencias corrientes (7,49) 9,12) (9,52) (11,08) -0,9% -1,0% -1,0% -1,0%
2.1.1.04.01  Transferencias corrientes al nivel nacional (0,87) (0,91) (0,84) (1,27) -0,1% -0,1% -0,1% -0,1%
2.1.1.04.02  Transferencias corrientes al nivel departamental (0,23) (0,23) (0,36) (0,35) 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
2.1.1.04.03 Transferencias corrientes al nivel municipal (3,08) (3,25) (4,06) (4,75) -0,4% -0,4% -0,4% -0,4%
2.1.1.04.04 Transferencias para prevision social (3,08) (2,82) (2,31) (2,61) -0,4% -0,3% -0,2% -0,2%
2.1.1.04.05 Transferencias SGR 1,49 (0,06) (0,10) (0,09) 0,2% 0,0% 0,0% 0,0%
2.1.1.04.20 Otras transferencias (1,72) (1,85) (1,84) (2,01) -0,2% -0,2% -0,2% -0,2%
2.1.1.05 Otros (0,27) (0,27) (0,23) (0,24) 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
2.1.1.06 Servicio de la deuda (0,88) (0,80) (0,79) (0,97) -0,1% -0,1% -0,1% -0,1%
2.1.1.06.01  Deuda interna (0,68) (0,59) (0,58) (0,75) -0,1% -0,1% -0,1% -0,1%
21.1.06.02 Deuda externa (0,21) (0,21) 0,21) 0,22) 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
2.2 Gastos de capital (66,80) (73,54) (81,96) (94,93) -1,7% -8,0% -8,3% -8,9%
2.21 Formacion bruta de capital fijo (14,28) (14,19) (17,11) (23,33) -1,7% -1,5% -1,7% -2,2%
2.21.01 Infraestructura (14,28) (14,19) (17,11) (23,33) 1,7% -1,5% -1,7% -2,2%
2.21.01.01  Construccion (8,05) (7,26) (9,08) (12,46) -0,9% -0,8% -0,9% -1,2%
2.21.01.02  Adquisicion (0,19) (0,34) (0,26) (0,39) 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
2.21.01.03  Mejoramiento y mantenimiento (6,04) (6,60) (7,77) (10,47) -0,7% -0,7% -0,8% -1,0%
222 Otros (52,51) (59,35) (64,85) (71,61) -6,1% -6,4% -6,6% -6,7%
2.2.2.01 Dotacion (4,22) (4,11) (4,35) (4,92) -0,5% -0,4% -0,4% -0,5%
2.2.2.02 Recurso Humano (39,23) (44,42) (48,02) (53,41) -4,5% -4,8% -4,9% -5,0%
2.2.2.03 Investigacion y estudios (0,77) (0,99) (0,92) (1,13) -0,1% -0,1% -0,1% -0,1%
2.2.2.04 Administracion del Estado (0,86) (1,28) (1,51) (1,82) -0,1% -0,1% -0,2% -0,2%
2.2.2.05 Subsidios (6,17) (7,05) (8,74) (8,93) -0,7% -0,8% -0,9% -0,8%
2.2.2.06 Saneamiento y ajuste fiscal (-) (1,27) (1,48) (1,28) (1,34) -0,1% -0,2% -0,1% -0,1%
2.2.2.07 Gastos operativos inversion SGR 0,01 (0,03) (0,03) (0,05) 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
3 Préstamo neto (0,07) (0,10) (0,06) 0,05 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
341 Obtencion (0,01) (0,01) 0,05 0,14 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
3.2 Concesion (0,06) (0,09) (0,11) (0,09) 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
4 Balance 1,99 0,53 (3,29) (4,81) 0,2% 0,1% -0,3% -0,5%
5 Financiamiento (1,99) (0,53) 3,29 4,81 -0,2% -0,1% 0,3% 0,5%
5.1 Crédito externo neto (0,26) (0,09) 0,12 0,22 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
52 Crédito interno neto (0,43) 0,13 1,09 2,37 0,0% 0,0% 0,1% 0,2%
53 Recursos del balance (+) 8,22 11,82 12,83 14,57 1,0% 1,3% 1,3% 1,4%
5.4 Cuentas transitorias 1,24 213 2,29 2,21 0,1% 0,2% 0,2% 0,2%
541 Ingresos de terceros (+) 0,90 1,14 1,21 0,59 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%
5.4.2 Pagos a terceros (-) (0,86) (1,11) (1,17) (0,73) -0,1% -0,1% -0,1% -0,1%
5.4.8 Desahorro Fonpet 1,20 2,10 2,25 2,34 0,1% 0,2% 0,2% 0,2%
549 Reservas Ley 819 de 2003 - - - - 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
55 Variacién otros activos 0,63 0,00 1,69 0,01 0,1% 0,0% 0,2% 0,0%
5.6 Ventas de activos no financieros (+) 0,02 0,02 0,02 0,02 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
59 Resultado presupuestal (11,41) (14,54) (14,76) (14,59) -1,3% -1,6% -1,5% -1,4%
5.9.1 Superavit (11,33) (15,56) (15,10) (15,71) -1,3% 1,7% -1,5% -1,5%
59.2 Déficit (0,08) 1,03 0,34 112 0,0% 0,1% 0,0% 0,1%

Fuente: Direccion de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboracion DEM
Incluye: 1.074 gobiernos territoriales que reportaron informacion de la programacion y ejecucion presupuestal a la CGR en todos y cada uno de los afios del periodo
2016-2019. Se trata de 31 municipios capitales, 32 departamentos y 1,011 municipios no capitales.
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Anexo 2

Balance Fiscal - Departamentos

Billones de pesos % del PIB
Codigo Concepto
2016 2017 2018 2019 2016 2017 2018 2019
1 Ingresos 26,01 26,77 28,87 32,72 3,01% 2,91% 2,93% 3,08%
1.1 Ingresos corrientes 24,73 25,58 28,13 31,51 2,86% 2,78% 2,85% 2,97%
111 Tributarios 7,43 7,80 8,28 9,25 0,86% 0,85% 0,84% 0,87%
1.1.1.03 Impoconsumo (lic. vinos y cerv.) 3,19 3,31 3,34 3,58 0,37% 0,36% 0,34% 0,34%
1.1.1.04 Sobretasa gasolina motor 0,41 0,40 0,43 0,45 0,05% 0,04% 0,04% 0,04%
1.1.1.05 Estampillas 1,09 0,99 113 1,38 0,13% 0,11% 0,11% 0,13%
1.1.1.06 Registro y anotacion 1,05 1,07 1,11 1,16 0,12% 0,12% 0,11% 0,11%
1.1.1.08 Cigarrillos y tabaco 0,48 0,73 0,86 0,91 0,06% 0,08% 0,09% 0,09%
1.1.1.09 Vehiculos automotores 0,60 0,73 0,81 1,02 0,07% 0,08% 0,08% 0,10%
1111 Contribucion del 5% sobre contratos 0,22 0,14 0,17 0,27 0,03% 0,01% 0,02% 0,03%
11.1.14 Juegos de suerte y azar 0,25 0,26 0,26 0,28 0,03% 0,03% 0,03% 0,03%
1.1.1.98 Otros 0,14 0,16 0,18 0,20 0,02% 0,02% 0,02% 0,02%
11.2 No tributarios 1,31 1,47 1,60 1,91 0,15% 0,16% 0,16% 0,18%
1.1.2.01 Tasas, multas y contribuciones 0,37 0,43 0,47 0,52 0,04% 0,05% 0,05% 0,05%
11.2.10 Otros 0,94 1,04 1,14 1,40 0,11% 0,11% 0,12% 0,13%
113 Transferencias y aportes 15,99 16,31 18,24 20,35 1,85% 1,77% 1,85% 1,92%
1.1.3.01 Transferencias funcionamiento 0,56 0,43 0,57 0,46 0,07% 0,05% 0,06% 0,04%
1.1.3.02 Transferencias inversion - SGP 10,53 11,09 12,08 13,41 1,22% 1,20% 1,23% 1,26%
1.1.3.03 Transferencias inversion - Regalias 2,66 2,68 3,27 4,24 0,31% 0,29% 0,33% 0,40%
1.1.3.04 Transferencias inversion — Partic. 0,80 0,72 0,61 0,58 0,09% 0,08% 0,06% 0,05%
1.1.3.05 Transferencias inversion — Nivel central 1,38 1,28 1,57 1,55 0,16% 0,14% 0,16% 0,15%
1.1.3.06 Transferencias inversion — Nivel departamental 0,01 0,02 0,03 0,02 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
1.1.3.07 Transferencias inversion — Nivel municipal 0,06 0,08 0,12 0,08 0,01% 0,01% 0,01% 0,01%
1.1.3.09 Rentas parafiscales - - 0,00 0,00 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
1.2 Ingresos de capital 1,27 1,20 0,74 1,22 0,15% 0,13% 0,08% 0,11%
1.2.2 Otras recuperaciones de cartera 0,01 0,01 0,01 0,01 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
1.2.3 Reintegros 0,10 0,07 0,12 0,11 0,01% 0,01% 0,01% 0,01%
1.2.4 Rendimientos por op. financieras 0,50 0,66 0,24 0,47 0,06% 0,07% 0,02% 0,04%
1.2.5 Utilidades y excedentes fros. 0,27 0,24 0,25 0,36 0,03% 0,03% 0,03% 0,03%
1.2.9 Otros 0,38 0,21 0,13 0,27 0,04% 0,02% 0,01% 0,03%
2 Gastos (24,74) (26,43) (28,61) (33,44) -2,86% -2,87% -2,90% -3,15%
21 Gastos corrientes (3,84) (4,96) (4,94) (5,29) -0,44% -0,54% -0,50% -0,50%
2141 Gastos de funcionamiento (3,84) (4,96) (4,94) (5,29) -0,44% -0,54% -0,50% -0,50%
2.1.1.01 Gastos de personal (0,96) (1,05) (1,15) (1,26) -0,11% -0,11% -0,12% -0,12%
2.1.1.02 Gastos generales (0,37) (0,42) (0,46) (0,50) -0,04% -0,05% -0,05% -0,05%
2.1.1.04 Transferencias corrientes (2,04) (2,97) (2,88) (3,00) -0,24% -0,32% -0,29% -0,28%
2.1.1.04.01 Transferencias corrientes al nivel nacional (0,64) (0,69) (0,61) (0,66) -0,07% -0,07% -0,06% -0,06%
2.1.1.04.02 Transferencias corrientes al nivel departamental (0,21) (0,22) (0,34) (0,32) -0,02% -0,02% -0,03% -0,03%
2.1.1.04.03 Transferencias corrientes al nivel municipal (0,03) (0,04) (0,09) (0,18) 0,00% 0,00% -0,01% -0,02%
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Continuacion....

Billones de pesos % del PIB
Codigo Concepto
2016 2017 2018 2019 2016 2017 2018 2019
2.1.1.04.04 Transferencias para prevision social (1,49) (1,39) (1,21) (1,25) -0,17% -0,15% -0,12% -0,12%
2.1.1.04.05 Transferencias SGR 0,98 (0,04) (0,10) (0,04) 0,11% 0,00% -0,01% 0,00%
2.1.1.04.20 Otras Transferencias (0,65) (0,60) (0,53) (0,55) -0,07% -0,07% -0,05% -0,05%
2.1.1.05 Otros (0,20) (0,24) (0,19) (0,20)  -0,02% -0,03% -0,02% -0,02%
21.1.06 Servicio de la deuda (0,26) (0,27) (0,26) (0,33)  -0,03% -0,03% -0,03% -0,03%
2.1.1.06.01 Deuda interna (0,19) (0,19) (0,19) 0,25)  -0,02% -0,02% -0,02% -0,02%
211.06.02  Deuda externa (0,08) (0,07) (0,07) (0,08)  -0,01% -0,01% -0,01% -0,01%
2.2 Gastos de capital (20,90) (21,47) (23,67) (28,15)  -2,42% -2,33% -2,40% -2,65%
2.21 Formacién bruta de capital fijo (5,27) (4,19) (5,23) 6,88)  -0,61% -0,46% -0,53% -0,65%
2.2.1.01 Infraestructura (5,27) (4,19) (5,23) (6,88)  -0,61% -0,46% -0,53% -0,65%
2.21.01.01  Construccién (3,01) (2,19) (2,54) (3,45)  -0,35% -0,24% -0,26% -0,32%
2.2.1.01.02 Adquisicion (0,05) (0,11) (0,08) 0,11)  -0,01% -0,01% -0,01% -0,01%
2.21.01.03  Mejoramiento y mantenimiento (2.22) (1,89) (2,62) (3,33)  -0,26% -0,21% -0,27% -0,31%
222 Otros (15,63) (17,28) (18,44) (21,27) -1,81% -1,88% -1,87% -2,00%
2.2.2.01 Dotacion (1,17) (0,82) (0,89) (1,19) -0,14% -0,09% -0,09% -0,11%
2.2.2.02 Recurso humano (12,35) (14,32) (15,36) (17.41)  -1,43% -1,56% -1,56% -1,64%
2.2.2.03 Investigacion y estudios (0,31) (0,28) (0,30) (0,47)  -0,04% -0,03% -0,03% -0,04%
2.2.2.04 Administracién del Estado (0,20) (0,32) (0,40) (0,53)  -0,02% -0,04% -0,04% -0,05%
2.2.2.05 Subsidios (0,86) (0,92) (0,93) (1,14)  -0,10% -0,10% -0,09% -0,11%
2.2.2.06 Saneamiento y ajuste fiscal (-) (0,72) (0,62) (0,56) (0,52) -0,08% -0,07% -0,06% -0,05%
2.2.2.07 Gastos operativos inversion sgr (0,01) (0,00) (0,01) (0,02) 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
3 Préstamo neto 0,05 (0,00) (0,01) 0,03 0,01% 0,00% 0,00% 0,00%
31 Obtencion (0,00) - - 0,01 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
3.2 Concesion 0,05 (0,00) (0,01) 0,02 0,01% 0,00% 0,00% 0,00%
4 Balance 1,31 0,34 0,25 (0,69) 0,15% 0,04% 0,03% -0,06%
5 Financiamiento (1,31) (0,34) (0,25) 0,69 -0,15% -0,04% -0,03% 0,06%
5.1 Crédito externo neto (0,14) (0,07) 0,05 014  -0,02% -0,01% 0,01% 0,01%
5.2 Crédito interno neto (0,30) 0,10 0,16 (0,00) -0,03% 0,01% 0,02% 0,00%
5.3 Recursos del Balance (+) 3,25 4,23 4,08 4,74 0,38% 0,46% 0,41% 0,45%
5.4 Cuentas transitorias 0,26 0,68 0,97 0,96 0,03% 0,07% 0,10% 0,09%
541 Ingresos de terceros (+) 0,11 0,09 0,09 0,11 0,01% 0,01% 0,01% 0,01%
5.4.2 Pagos a terceros (-) (0,08) (0,09) (0,09) (012)  -0,01% -0,01% -0,01% -0,01%
548 Desahorro Fonpet 0,23 0,67 0,96 0,97 0,03% 0,07% 0,10% 0,09%
55 variacion otros activos 0,33 - 0,04 0,02 0,04% 0,00% 0,00% 0,00%
5.6 ventas de activos no financieros (+) 0,00 0,00 0,01 0,00 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
5.9 resultado presupuestal (4,70) (5,28) (5,55) (5,17) -0,54% -0,57% -0,56% -0,49%
5.9.1 Superavit (4,34) (6,00) (5,62) (551)  -0,50% -0,65% -0,57% -0,52%
5.9.2 Déficit (0,36) 0,72 0,06 0,34 -0,04% 0,08% 0,01% 0,03%

Fuente: Direccion de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboraciéon DEM

Incluye: los 32 departamentos.
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Anexo 3

Balance Fiscal - Municipios capitales

Billones de pesos % del PIB
Codigo Concepto

2016 2017 2018 2019 2016 2017 2018 2019
1 Ingresos 31,21 35,21 36,18 40,57 3,61% 3,83% 3,67% 3,82%
11 Ingresos corrientes 28,31 31,05 32,08 36,91 3,28% 3,37% 3,25% 3,47%
111 Tributarios 13,57 14,56 15,53 17,55 1,57% 1,58% 1,58% 1,65%
1.1.1.01 Industria y comercio 5,42 5,80 6,05 6,57 0,63% 0,63% 0,61% 0,62%
1.1.1.02 Predial unificado 4,65 5,04 5,43 6,49 0,54% 0,55% 0,55% 0,61%
1.1.1.04 Sobretasa gasolina motor 0,86 0,88 0,89 0,93 0,10% 0,10% 0,09% 0,09%
1.1.1.05 Estampillas 0,32 0,42 0,49 0,53 0,04% 0,05% 0,05% 0,05%
1.1.1.07 Circulacion y transito 0,55 0,63 0,68 0,72 0,06% 0,07% 0,07% 0,07%
1.1.1.10 Alumbrado publico 0,29 0,45 0,51 0,57 0,03% 0,05% 0,05% 0,05%
1111 Contribucion del 5% sobre contratos 0,24 0,26 0,30 0,40 0,03% 0,03% 0,03% 0,04%
11112 Avisos y tableros 0,17 0,20 0,17 0,19 0,02% 0,02% 0,02% 0,02%
1.1.1.13 Delineacion y urbanismo 0,19 0,15 0,17 0,17 0,02% 0,02% 0,02% 0,02%
1.1.1.98 Otros 0,87 0,73 0,85 0,97 0,10% 0,08% 0,09% 0,09%
11.2 No tributarios 1,56 1,69 1,64 2,05 0,18% 0,18% 0,17% 0,19%
1.1.2.01 Tasas, multas y contribuciones 1,28 1,36 1,36 1,77 0,15% 0,15% 0,14% 0,17%
11.2.10 Otros 0,28 0,33 0,28 0,28 0,03% 0,04% 0,03% 0,03%
11.3 Transferencias y aportes 13,18 14,81 14,91 17,32 1,53% 1,61% 1,51% 1,63%
1.1.3.01 Transferencias funcionamiento 0,21 0,26 0,45 0,48 0,02% 0,03% 0,05% 0,05%
1.1.3.02 Transferencias inversion - SGP 9,66 10,55 10,43 11,91 1,12% 1,15% 1,06% 1,12%
1.1.3.03 Transferencias inversion - Regalias (0,04) 0,28 0,31 0,38 0,00% 0,03% 0,03% 0,04%
1.1.3.04 Transferencias inversiéon — Partic. 0,17 0,18 0,20 0,20 0,02% 0,02% 0,02% 0,02%
1.1.3.05 Transferencias inversion — Nivel central 2,96 3,21 3,26 3,91 0,34% 0,35% 0,33% 0,37%
1.1.3.06 Transferencias inversion — Nivel departamental 0,16 0,17 0,19 0,33 0,02% 0,02% 0,02% 0,03%
1.1.3.07 Transferencias inversién — Nivel municipal 0,06 0,14 0,07 0,10 0,01% 0,02% 0,01% 0,01%
1.1.3.09 Rentas parafiscales - 0,00 0,00 0,00 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
1.2 Ingresos de capital 2,90 4,16 4,09 3,66 0,34% 0,45% 0,42% 0,34%
1.2.2 Otras recuperaciones de cartera 0,04 0,07 0,12 0,05 0,01% 0,01% 0,01% 0,00%
1.2.3 Reintegros 0,02 0,03 0,06 0,01 0,00% 0,00% 0,01% 0,00%
1.2.4 Rendimientos por op. financieras 0,70 0,94 0,90 0,96 0,08% 0,10% 0,09% 0,09%
1.2.5 Utilidades y excedentes fros. 1,22 2,24 2,05 2,35 0,14% 0,24% 0,21% 0,22%
1.29 Otros 0,91 0,88 0,97 0,29 0,11% 0,10% 0,10% 0,03%
2 Gastos (30,70) (35,45) (39,25) (43,52) -3,55% -3,85% -3,98% -4,10%
21 Gastos corrientes (7,49) (7,87) (8,51) (10,20)  -0,87% -0,86% -0,86% -0,96%
2141 Gastos de funcionamiento (7,49) (7,87) (8,51) (10,20)  -0,87% -0,86% -0,86% -0,96%
2.1.1.01 Gastos de personal (1,62) (1,82) (1,99) (2,18)  -0,19% -0,20% -0,20% -0,21%
2.1.1.02 Gastos generales (0,58) (0,67) (0,74) (0,88)  -0,07% -0,07% -0,07% -0,08%
2.1.1.04 Transferencias corrientes (4,86) (5,04) (5,43) (6,73) -0,56% -0,55% -0,55% -0,63%
2.1.1.04.01 Transferencias corrientes al nivel nacional (0,12) (0,12) (0,13) (0,49) -0,01% -0,01% -0,01% -0,05%
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Billones de pesos % del PIB
Cadigo Concepto

2016 2017 2018 2019 2016 2017 2018 2019
2.1.1.04.02 Transferencias corrientes al nivel departamental (0,00) (0,00) (0,00) (0,00) 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
2.1.1.04.03 Transferencias corrientes al nivel municipal (2,96) (3,11) (3,87) (4,46) -0,34% -0,34% -0,39% -0,42%
2.1.1.04.04 Transferencias para prevision social (1,32) (1,15) (0,81) (1,05)  -0,15% -0,13% -0,08% -0,10%
2.1.1.04.05 Transferencias SGR 0,09 (0,01) 0,00 (0,00) 0,01% 0,00% 0,00% 0,00%
2.1.1.04.20 Otras Transferencias (0,55) (0,65) (0,63) (0,72)  -0,06% -0,07% -0,06% -0,07%
2.1.1.05 Otros (0,04) (0,00) (0,01) (0,01)  0,00%  0,00% 0,00% 0,00%
2.11.06 Servicio de la deuda (0,39) (0,33) (0,33) (0,41)  -0,05%  -0,04%  -0,03% -0,04%
2.1.1.06.01 Deuda interna (0,28) (0,21) (0,22) 0,29) -0,03%  -0,02% -0,02% -0,03%
211.06.02  Deuda externa 0,11) (0,12) (0,11) (012)  -0,01%  -0,01% -0,01% -0,01%
2.2 Gastos de capital (23,21) (27,58) (30,74)  (33,32) -2,69%  -3,00% -3,12% -3,14%
2.2.1 Formacién bruta de capital fijo (3,46) (4,07) (4,76) (5,97) -0,40%  -0,44%  -0,48% -0,56%
2.2.1.01 Infraestructura (3,46) (4,07) (4,76) (5,97) -0,40%  -0,44% -0,48% -0,56%
2.21.01.01  Construccion (1,93) (2,15) (2,70) (3,20) -0,22%  -0,23%  -0,27% -0,30%
2.21.01.02  Adquisicion (0,05) (0,09) (0,06) (0,10)  -0,01%  -0,01% -0,01% -0,01%
2.21.01.03  Mejoramiento y mantenimiento (1,48) (1,83) (2,00) (2,67) -017%  -0,20%  -0,20% -0,25%
222 Otros (19,75) (28,51) (25,98) (27,35)  -2,29%  -2,55% -2,64% -2,57%
2.2.2.01 Dotacién (2,05) (2,30) (2,48) (2,59) -0,24%  -0,25%  -0,25% -0,24%
2.2.2.02 Recurso humano (12,68) (14,70) (15,50) (16,80)  -1,47% -1,60% -1,57% -1,58%
2.2.2.03 Investigacion y estudios (0,16) (0,38) (0,30) (0,31) -0,02%  -0,04%  -0,03% -0,03%
2.2.2.04 Administracién del Estado (0,42) (0,64) (0,77) (0,90) -0,05%  -0,07%  -0,08% -0,08%
2.2.2.05 Subsidios (4,21) (4,94) (6,51) (6,25) -0,49%  -0,54%  -0,66% -0,59%
2.2.2.06 Saneamiento y ajuste fiscal (-) (0,25) (0,55) (0,42) (0,50)  -0,03% -0,06% -0,04% -0,05%
2.2.2.07 Gastos operativos inversion sgr 0,03 (0,00) (0,00) (0,00)  0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
3 Préstamo neto (0,09) (0,09) (0,10) (011)  -0,01%  -0,01% -0,01% -0,01%
3.1 Obtencion 0,02 (0,00) - (0,00)  0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
3.2 Concesién (0,11) (0,08) (0,10) (011)  -0,01%  -0,01% -0,01% -0,01%
4 Balance 0,42 (0,33) (3,17) (3,06)  0,05% -0,04% -0,32% -0,29%
5 Financiamiento (0,42) 0,33 3,17 3,06 -0,05% 0,04% 0,32% 0,29%
5.1 Crédito externo neto (0,10) (0,15) (0,04) (0,08) -0,01%  -0,02% 0,00% -0,01%
5.2 Crédito interno neto 0,08 0,23 0,90 2,17 0,01% 0,02% 0,09% 0,20%
5.3 Recursos del Balance (+) 2,43 3,36 4,45 5,47 0,28% 0,36% 0,45% 0,51%
5.4 Cuentas transitorias 0,37 0,77 0,56 0,55 0,04% 0,08% 0,06% 0,05%
541 Ingresos de terceros (+) 0,63 0,87 0,92 0,25 0,07% 0,09% 0,09% 0,02%
5.4.2 Pagos a terceros (-) (0,64) (0,86) (0,92) (0,38) -0,07%  -0,09%  -0,09% -0,04%
548 Desahorro Fonpet 0,38 0,76 0,55 0,68 0,04% 0,08% 0,06% 0,06%
55 Variacion otros activos 0,03 (0,00) 1,66 (0,00) 0,00% 0,00% 0,17% 0,00%
5.6 Ventas de activos no financieros (+) 0,00 0,01 0,00 0,01 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
5.9 Resultado presupuestal (3,23) (3,88) (4,35) (5,06) -0,37%  -0,42% -0,44% -0,48%
5.9.1 Superavit (3,29) (3,98) (4,34) (517) -0,38%  -0,43%  -0,44% -0,49%
5.9.2 Déficit 0,06 0,10 (0,00) 0,1 0,01% 0,01% 0,00% 0,01%

Fuente: Direccion de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboraciéon DEM
Incluye: los 31 municipios capitales.
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Balance Fiscal - Municipios no capitales

Billones de pesos % del PIB
Codigo Concepto
2016 2017 2018 2019 2016 2017 2018 2019
1 Ingresos 26,23 29,03 31,62 37,25 3,04% 3,15% 3,21% 3,51%
11 Ingresos corrientes 25,49 28,23 31,02 36,69 2,95% 3,07% 3,15% 3,45%
1141 Tributarios 6,01 6,56 7,31 8,55 0,70% 0,71% 0,74% 0,80%
1.1.1.01 Industria y comercio 1,87 2,02 2,25 2,65 0,22% 0,22% 0,23% 0,25%
1.1.1.02 Predial unificado 1,73 1,90 2,11 2,31 0,20% 0,21% 0,21% 0,22%
1.1.1.04 Sobretasa gasolina motor 0,60 0,59 0,63 0,67 0,07% 0,06% 0,06% 0,06%
1.1.1.05 Estampillas 0,45 0,52 0,64 0,85 0,05% 0,06% 0,06% 0,08%
1.1.1.07 Circulacion y transito 0,02 0,02 0,02 0,03 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
1.1.1.10 Alumbrado publico 0,41 0,46 0,53 0,58 0,05% 0,05% 0,05% 0,05%
1.1.1.11 Contribucion del 5% sobre contratos 0,20 0,20 0,25 0,38 0,02% 0,02% 0,03% 0,04%
11112 Avisos y tableros 0,15 0,16 0,17 0,20 0,02% 0,02% 0,02% 0,02%
1.1.1.13 Delineacion y urbanismo 0,20 0,24 0,24 0,33 0,02% 0,03% 0,02% 0,03%
1.1.1.98 Otros 0,38 0,46 0,46 0,55 0,04% 0,05% 0,05% 0,05%
1.1.2 No tributarios 0,75 0,74 0,83 1,00 0,09% 0,08% 0,08% 0,09%
1.1.2.01 Tasas, multas y contribuciones 0,64 0,69 0,77 0,85 0,07% 0,07% 0,08% 0,08%
1.1.2.10 Otros 0,11 0,05 0,06 0,15 0,01% 0,01% 0,01% 0,01%
113 Transferencias y aportes 18,73 20,93 22,88 2715 2,17% 2,27% 2,32% 2,56%
1.1.3.01 Transferencias funcionamiento 1,53 1,61 1,78 1,85 0,18% 0,18% 0,18% 0,17%
1.1.3.02 Transferencias inversion - SGP 10,09 10,87 11,45 12,76 117% 1,18% 1,16% 1,20%
1.1.3.03 Transferencias inversion - Regalias 1,21 1,46 2,20 3,84 0,14% 0,16% 0,22% 0,36%
1.1.3.04 Transferencias inversion — Partic. 0,02 0,01 0,02 0,01 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
1.1.3.05 Transferencias inversion — Nivel central 5,02 5,71 6,04 6,96 0,58% 0,62% 0,61% 0,66%
1.1.3.06 Transferencias inversion — Nivel departamental 0,82 1,16 1,29 1,59 0,10% 0,13% 0,13% 0,15%
1.1.3.07 Transferencias inversion — Nivel municipal 0,04 0,08 0,06 0,06 0,00% 0,01% 0,01% 0,01%
1.1.3.09 Rentas parafiscales - 0,03 0,05 0,08 0,00% 0,00% 0,00% 0,01%
1.2 Ingresos de capital 0,74 0,80 0,60 0,56 0,09% 0,09% 0,06% 0,05%
1.2.2 Otras recuperaciones de cartera 0,01 0,02 0,02 0,05 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
1.2.3 Reintegros 0,19 0,18 0,10 0,10 0,02% 0,02% 0,01% 0,01%
1.24 Rendimientos por op. financieras 0,24 0,28 0,21 0,22 0,03% 0,03% 0,02% 0,02%
1.2.5 Utilidades y excedentes fros. 0,06 0,08 0,08 0,07 0,01% 0,01% 0,01% 0,01%
1.2.9 Otros 0,25 0,24 0,19 0,12 0,03% 0,03% 0,02% 0,01%
2 Gastos (25,95) (28,50) (32,03) (38,44)  -3,00% -3,10% -3,25% -3,62%
21 Gastos corrientes (3,26) (4,01) (4,49) (4,99) -0,38% -0,44% -0,46% -0,47%
211 Gastos de funcionamiento (3,26) (4,01) (4,49) (4,99) -0,38% -0,44% -0,46% -0,47%
2.1.1.01 Gastos de personal (1,73) (1,92) (2,21) (2,45)  -0,20% -0,21% -0,22% -0,23%
21.1.02 Gastos generales (0,68) (0,76) (0,86) (0,93)  -0,08% -0,08% -0,09% -0,09%
2.1.1.04 Transferencias corrientes (0,59) (1,11) (1,21) (1,34) -0,07% -0,12% -0,12% -0,13%
2.1.1.04.01 Transferencias corrientes al nivel nacional (0,11) (0,10) (0,11) (0,11) -0,01% -0,01% -0,01% -0,01%
2.1.1.04.02 Transferencias corrientes al nivel departamental (0,02) (0,02) (0,02) (0,03) 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
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Billones de pesos % del PIB
Codigo Concepto
2016 2017 2018 2019 2016 2017 2018 2019
2.1.1.04.03 Transferencias corrientes al nivel municipal (0,08) (0,10) (0,10) (0,11) -0,01% -0,01% -0,01% -0,01%
2.1.1.04.04 Transferencias para prevision social (0,27) (0,28) (0,29) (0,31) -0,03% -0,03% -0,03% -0,03%
2.1.1.04.05 Transferencias SGR 0,42 (0,02) (0,00) (0,05) 0,05% 0,00% 0,00% 0,00%
2.1.1.04.20 Otras Transferencias (0,52) (0,60) (0,68) (0,73) -0,06% -0,06% -0,07% -0,07%
2.1.1.05 Otros (0,03) (0,03) (0,02) (0,03) 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
2.1.1.06 Servicio de la deuda (0,23) (0,20) (0,19) (0,24) -0,03% -0,02% -0,02% -0,02%
2.1.1.06.01 Deuda interna (0,21) (0,19) 0,17) 0,21)  -0,02% -0,02% -0,02% -0,02%
2.1.1.06.02 Deuda externa (0,02) (0,02) (0,02) (0,02) 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
2.2 Gastos de capital (22,69) (24,49) (27,54) (33,45)  -2,63% -2,66% -2,79% -3,15%
2.21 Formacion bruta de capital fijo (5,55) (5,93) (7,11) (10,48)  -0,64% -0,64% -0,72% -0,99%
2.21.01 Infraestructura (5,55) (5,93) (7.11) (10,48)  -0,64% -0,64% -0,72% -0,99%
2.21.01.01 Construccion (3,11) (2,92) (3,84) (5,81) -0,36% -0,32% -0,39% -0,55%
2.21.01.02  Adquisicion (0,09) (0,13) (0,13) 0,19)  -0,01% -0,01% -0,01% -0,02%
2.21.01.03 Mejoramiento y mantenimiento (2,35) (2,88) (3,15) (4,47)  -0,27% -0,31% -0,32% -0,42%
222 Otros (17,14) (18,56) (20,43) (22,98)  -1,98% -2,02% -2,07% -2,16%
2.2.2.01 Dotacion (1,00) (0,98) (0,98) (114)  -0,12% -0,11% -0,10% -0,11%
2.2.2.02 Recurso humano (14,20) (15,41) (17,16) (19,20) -1,64% -1,67% -1,74% -1,81%
2.2.2.03 Investigacion y estudios (0,30) (0,33) (0,31) (0,36)  -0,03% -0,04% -0,03% -0,03%
2.2.2.04 Administracion del Estado (0,24) (0,31) (0,34) (0,40)  -0,03% -0,03% -0,03% -0,04%
2.2.2.05 Subsidios (1,10) (1,19) (1,30) (1,53) -0,13% -0,13% -0,13% -0,14%
2.2.2.06 Saneamiento y ajuste fiscal (-) (0,29) (0,31) (0,31) (0,32) -0,03% -0,03% -0,03% -0,03%
2.2.2.07 Gastos operativos inversion SGR (0,01) (0,03) (0,03) (0,03) 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
3 Préstamo neto (0,03) (0,01) 0,05 0,13 0,00% 0,00% 0,01% 0,01%
3.1 Obtencion (0,03) (0,01) 0,05 0,13 0,00% 0,00% 0,00% 0,01%
3.2 Concesion 0,00 0,00 0,01 0,00 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
4 Balance 0,26 0,52 (0,36) (1,08) 0,03% 0,06% -0,04% -0,10%
5 Financiamiento (0,26) (0,52) 0,36 1,06  -0,03% -0,06% 0,04% 0,10%
5.1 Crédito externo neto (0,01) 0,12 0,12 0,15 0,00% 0,01% 0,01% 0,01%
5.2 Crédito interno neto (0,20) (0,20) 0,04 0,21 -0,02% -0,02% 0,00% 0,02%
5.3 Recursos del balance (+) 2,54 4,23 4,30 4,35 0,29% 0,46% 0,44% 0,41%
54 Cuentas transitorias 0,61 0,69 0,76 0,70 0,07% 0,07% 0,08% 0,07%
5.4.1 Ingresos de terceros (+) 0,16 0,17 0,19 0,23 0,02% 0,02% 0,02% 0,02%
54.2 Pagos a terceros (-) (0,15) (0,16) (0,17) (0,22)  -0,02% -0,02% -0,02% -0,02%
5.4.8 Desahorro Fonpet 0,60 0,67 0,74 0,69 0,07% 0,07% 0,07% 0,06%
5.5 Variacion otros activos 0,27 0,01 (0,00) (0,00) 0,03% 0,00% 0,00% 0,00%
5.6 Ventas de activos no financieros (+) 0,01 0,01 0,01 0,01 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
59 Resultado presupuestal (3,47) (5,38) (4,86) (4,36)  -0,40% -0,58% -0,49% -0,41%
5.9.1 Superavit (3,69) (5,58) (5,14) (5,04) -0,43% -0,61% -0,52% -0,47%
5.9.2 Déficit 0,22 0,20 0,28 0,68 0,03% 0,02% 0,03% 0,06%

Fuente: DCEF, elaboracién DEM
Incluye: 1.011 municipios no capitales.
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El resultado fiscal que se muestra en este acapite corresponde a la sumatoria de
obligaciones + pagos de las reservas presupuestales del afio anterior, aunque esa
medicién no es la unica posible a partir de la informacion de programacién y ejecucion
presupuestal, tanto del presupuesto ordinario como del presupuesto del Sistema General
de Regalias (SGR) que reportan trimestralmente las entidades a la CGR.

Sin ser extensivo, el Grafico 0 muestra algunos de los calculos que son posibles con la
informacion compilada por la CGR.
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Fuente: Direccion de Cuentas y Estadisticas Fiscales. Elaboracion DEM
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