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Asunto: Envio Informe Situacion de las Finanzas del Estado Vigencia 2020
Respetado presidente:

La Contralcria General de la Republica, en cumplimiento del mandato
constitucional del articulo 268 numeral 11 y el articulo 41 de la ley 42 de 1993,
presenta al Congreso de la Republica y al presidente de la Republica el
Informe y la Certificacion de la Situacion de las Finanzas del Estado de la
vigencia 2020, con base en el resultado fiscal (superavit o déficit) del sector
publico.

De tal manera y conforme a los calculos establecidos por la CGR se certifica
que el balance fiscal del Estado (Sector Publico Consolidado) en 2020 fue
deficitario en $68,41 billones (6,82% del PIB), mayor en 6,1 puntos
porcentuales al presentado en 2019. Los calculos tomaron como base los
resultados obtenidos en el documento de Cierre Fiscal 2020 Sector Publico
Consolidado elaborado por la Direccion General de Politica Macroeconémica
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la informacién del Sistema
Integrado de Informacion Financiera —SIIF-, el Consolidador de Hacienda e
Informacién Publica — CHIP-, la informacién contable de las entidades, y se
realizaron siguiendo los lineamientos metodolégicos del Fondo Monetario
Internacional (FMI),

La Contraloria General de la Republica espera que este informe resulte util
para fortalecer el apoyo técnico al Congreso de la Republica y, en general, la
administracion de las finanzas py#ficas
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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 Situacidn de las Finanzas del Estado al Congreso de la Republica y al
Presidente de la Republica, correspondiente a la vigencia 2020, donde se
analiza el resultado fiscal presentado por el Sector Publico Consolidado
(SPC) y se describen los principales acontecimientos macroecondmicos
que influenciaron a las finanzas publicas colombianas.

El aflo 2020 estuvo marcado por una profunda crisis econdmica derivada
de la propagacion del virus responsable de la COVID-19. Las consecuencias
para Colombia fueron severas en términos de caida de la actividad
econdmica, elevacion del desempleo e incremento de la pobreza.

Producto de estos choques se registré una disminucién del PIB del 6,8%
con respecto al 2019, que trajo como consecuencia un aumento del
desempleo y una desmejora del bienestar social, que se expres6 en un
incremento de la pobreza y la desigualdad social.

Las finanzas publicas, en este contexto, particularmente del Gobierno
Nacional, experimentaron un aumento del déficit fiscal y un incremento
de la deuda. Por un lado, se elevd el gasto, en concordancia con las
medidas adoptadas y, por otro lado, se presentd una caida de los ingresos
tributarios por efecto del impacto de la pandemia en los negocios y el
consumo de los hogares. Como resultado de esta coyuntura, el déficit
del Gobierno Nacional alcanzé el 8,2% del PIB en 2020, lo cual tuvo
como contrapartida un aumento del saldo de la deuda que alcanz6 el
59,7% del PIB.

El choque de la pandemia en la produccién y en la demanda agregada
generd un resultado muy negativo en términos de pérdida de empleo
e ingresos en todos los paises. Colombia no fue la excepcion y alcanzo
una tasa de desempleo a nivel nacional del 20,2% en julio de 2020
equivalente a 4,6 millones de personas, mientras en las 13 ciudades y
areas metropolitanas fue del 24,9% (2,8 millones de personas).

En este contexto, el balance fiscal del Sector Publico Consolidado en 2020

fue deficitario en $68,41 billones (6,82% del PIB), con un incremento de
6,1 puntos porcentuales frente al presentado en 2019.
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Este resultado fue producto de la suma de los balances fiscales del
Sector Publico No Financiero (SPNF) por -$75,67 billones y el sector
publico financiero representado por el Banco de la Republica y Fogafin
por $7,26 billones.

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 2020, el SPNF registrd un balance
fiscal deficitario equivalente al 7,55% del PIB, con un incremento de 6,17
puntos porcentuales frente al presentado en 2019.

Este resultado correspondié a la agregacién 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 que, dada
su importancia, explico el resultado final total.

La crisis de la pandemia se reflejd en las finanzas del Gobierno Nacional
Central (GNC) en 2020, con un balance fiscal deficitario de 8,2% del
PIB, el cual signific6 un aumento de 5,6 puntos porcentuales frente al
registrado en 2019 (-2,6% del PIB), resultado de una caida anual de
10,9% en los ingresos frente a un aumento de 18% en los gastos. El
deterioro de los ingresos corrientes, y en particular de los tributarios,
estuvo vinculado de una parte, con la recesidn de la economia y, de otra,
con las medidas tributarias temporales que se tomaron para ayudar a
algunos sectores, mejorar la liquidez de las empresas y estimular algunas
actividades en medio de la crisis.

Por su parte, el aumento de los gastos del GNC se sustento6 por el aumento
de 23,4% en funcionamiento, 9,9% en inversion, y una disminucién en
los pagos de intereses de deuda de 2,6%. Los gastos adicionales para
la crisis de la pandemia del Covid-19 se reflejaron principalmente en los
gastos de funcionamiento a través de los rubros que hacen parte de las
transferencias corrientes y de capital.

El SGR presentd al cierre de 2020 un resultado negativo por $435.079
millones, con el que se rompieron los recurrentes superavit observados
desde su creacién. Los ingresos totales ($7,12 billones) presentaron
reduccion del 32% frente a la vigencia 2019, mientras que los gastos
($7,56 billones) un incremento de 7%.
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A raiz de la pandemia en 2020, el Gobierno Nacional acudié en mayor
grado al endeudamiento externo que en afos anteriores, lo que elevd
los saldos de deuda externa. Esto se adicioné a la deuda contraida por
el sector privado en los uUltimos afios, que incidid en la sostenibilidad y
configurd un riesgo macro fiscal. Este aspecto del financiamiento externo,
tanto publico como privado, se evalla aqui, asi como su implicacién en
la vulnerabilidad externa de la economia colombiana.

Debe sefialarse, en principio, que desde el 2013 el saldo de la deuda
externa publica y privada presentd una tendencia ascendente que para
el 2020 alcanzé los US$154 mil millones, equivalente al 55,4% del PIB, lo
cual superd los niveles de finales de la década de los noventa y primera
de la década de los dos mil.
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Introduccion

El Informe de la Situacidén de las Finanzas del Estado 2020, 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 2020.

En el segundo capitulo se presenta el resultado fiscal que arrojo el
Estado en 2020, 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.

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.

Este anadlisis de los tres principales sectores pretende mostrar el

desempefio de las finanzas mas alld del resultado fiscal anual (déficit o
superavit), indicando las fortalezas o debilidades de la estructurafinanciera
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y presupuestal. Bajo este analisis 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.

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 inversidn (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 obtenciéon de
beneficios).

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.

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

El presente capitulo analiza el contexto macroecondémico que determiné el
comportamiento de las finanzas publicas de Colombia durante 2020. Se evalua
el impacto que experimentd la economia colombiana ante el choque de la
pandemia ocasionada por la COVID-19, tanto en la oferta y demanda agregada
como en el frente externo y las finanzas publicas y las principales variables
macroeconémicas; ademas de las repercusiones en el mercado laboral, la
pobreza, la desigualdad y la respectiva respuesta de politica fiscal y monetaria.

El afio 2020 estuvo marcado por una profunda crisis econémica derivada de la
propagacion del virus responsable de la COVID-192. Las consecuencias para
Colombia fueron severas en términos de caida de la actividad econdmica,
elevacion del desempleo e incremento de la pobreza. Los confinamientos
internos para reducir los contagios y evitar colapsar los sistemas de salud
produjeron un choque de oferta que rapidamente se transmitio a la demanda
agregada, que dieron al traste con el emergente proceso de recuperacion
que traia la economia colombiana desde 2019. Adicionalmente, una fuerte
caida del precio del petréleo a comienzos de abril profundizé los desequilibrios
macroeconomicos cuyo impacto fue amortiguado por una fuerte devaluacién
de la tasa de cambio, dentro de un modelo de tipo de cambio flexible. Las
consecuencias de la crisis se manifestaron también en el mercado bursatil y de
deuda, provocando menores movimientos de capital del pais con el exterior.

En el Grafico 1-1 se muestran de manera esquematica las variables econémicas
y sociales que se afectaron por la pandemia y sus interrelaciones, lo que
ayuda a entender los efectos sobre los resultados fiscales presentados en el
2020. En apartes posteriores describen los efectos y sus magnitudes.

2. De acuerdo con la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) el nombre oficial del virus seria
«coronavirus de tipo 2 causante del sindrome respiratorio agudo severo (SRAS-CoV-2)».
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Las medidas de confinamiento produjeron una contraccion en la produccion, lo
qgue aumento el desempleo y redujo sustancialmente el consumo (Grafico 1-1).

La epidemia mundial de la COVID 19 originada en China, condujo a los gobiernos
a establecer confinamientos y cuarentenas a la poblacion, lo cual provoco
restricciones a la oferta de productos. Esto produjo una caida de la demanda
mundial y asociado a esto una reduccion de los precios de las materias primas, lo
que afectd negativamente las exportaciones de Colombia (Grafico 1-1).

Gréfico 1-1

Principales interrelaciones entre las variables
macroeconémicas Y fiscales en la economia colombiana
durante 2020*

Pandemia Mundial 2020

Economia Global
Exportaciones Importaciones

Politica
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tributario
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Desempleo Déficit T

Gasto
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?

Pobreza 4

Desigualdad T
del ingreso

Fuente: Elaboracién CGR.

Nota: el sentido de la flecha roja muestra el impacto de una variable sobre otra. Pueden existir efectos
bidireccionales como el de las finanzas publicas y el PIB. El sentido de la flecha blanca indica caida o aumento
de la variable.

Desde mediados de marzo de 2020 Colombia inicid la restriccion de la
movilidad de personas con cuarentenas y confinamientos que ocasionaron un
choque de oferta de bienes y servicios, lo cual implicé el cierre de negocios,
menos horas de trabajo y despidos de personal, lo que repercutié en la
demanda, con un menor consumo de los hogares y una caida de la inversion
privada (Grafico 1-1).

Producto de estos choques se registré una disminucion del PIB del 6,8% con
respecto al 2019, que trajo como consecuencia un aumento del desempleo y una
desmejora del bienestar social, que se expres6 en un incremento de la pobreza
y la desigualdad social (Grafico 1-1).
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Ante ese escenario, las autoridades econdmicas reaccionaron con medidas
de politica fiscal®* y monetaria. El Gobierno respondi6 a la crisis sanitaria y
economica con un paquete de medidas para apoyar el sector de la salud,
sostener el ingreso de los hogares mas vulnerables, ayudar a las empresas
formales a mantener las ndminas de trabajadores y garantizar el crédito a las
personas y los negocios.

La politica monetaria del Banco de la Republica, por su parte, se orientd a
garantizar la liquidez del sistema financiero reduciendo la tasa de interés de
politica monetaria con el objeto de contrarrestar el efecto de la pandemia en
el consumo vy la inversidn. Sin embargo, no se tomaron otro tipo de medidas
mas inmediatas y contundentes que hubieran contribuido a amortiguar
los efectos de la crisis en el empleo y la pobreza. Al inicio de las medidas
de confinamiento la inflacion se acelerd, pero a medida que el desempleo
aumentaba y el consumo se reducia la presion sobre los precios se redujo
terminando 2020 con la cifra de inflacion mas baja desde 1955.

Las finanzas publicas, en este contexto, particularmente del Gobierno
Nacional, experimentaron un aumento del déficit fiscal y un incremento
de la deuda (Grafico 1-1). Por un lado, se elevd el gasto, en concordancia
con las medidas adoptadas y, por otro lado, se presentd una caida de los
ingresos tributarios por efecto del impacto de la pandemia en los negocios
y el consumo de los hogares. Como resultado de esta coyuntura, el déficit
del Gobierno Nacional alcanzé el 8,2% del PIB en 2020, lo cual tuvo como
contrapartida un aumento del saldo de la deuda que alcanzé el 64,4% del
PIB. Cabe sefialar que la deuda externa se incrementd en 2020 debido, en
gran parte, al aumento de la deuda publica (US$ 15,864 millones en 2020),
particularmente del Gobierno Nacional que, para afrontar la pandemia, emitid
bonos soberanos y adquirié préstamos de la banca multilateral.

En el frente externo, la crisis mundial redujo el comercio exterior y Colombia
no fue ajena a dicho fendmeno. El déficit en cuenta corriente se redujo del
4,4% al 3,3% del PIB, explicado por menores egresos factoriales y un menor
déficit comercial. La caida en las ventas externas estuvo concentrada en el
sector minero energético explicada por la contraccién del precio del petrdleo
y, como consecuencia de la caida del PIB, las importaciones se redujeron en
mayor proporcion que las exportaciones (Grafico 1-1).

A continuacion, se presenta con mayor profundidad el analisis de las principales
variables macroeconémicas en 2020 y sus principales implicaciones fiscales.

3. En el capitulo 2 del presente informe se profundiza en las medidas de tipo fiscal.
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1.1 Crecimiento econdmico: oferta y demanda agregada

Pandemia y crisis econdmica mundial

Las cuarentenas para enfrentar la pandemia ocasionaron una caida de
la actividad econdmica mundial. El choque sobre la oferta y la demanda
agregada redujeron drasticamente el PIB de Colombia, lo que unido a la
disminucién del precio del petrdleo y la caida de la demanda mundial,
repercutié negativamente en el consumo de los hogares y la inversion privada.

La crisis sanitaria generada por la COVID-19 obligd a los paises a imponer
cuarentenas y restricciones en la movilidad de las personas que tuvieron
un efecto devastador en la produccion y la demanda de bienes y servicios.
La economia mundial en 2020 se redujo en 3,3% con respecto al 2019 (a
excepcién de China), con mayor impacto en paises como Espafa, Reino
Unido, Francia, Italia y en paises de la regién como Argentina y México. En
este contexto, Colombia experimentd una caida de la actividad econdmica del
6,8%, que fue superior a la disminucion del PIB mundial y de las economias
como la de Brasil y Chile (Grafico 1-2).

Gréfico 1-2
Crecimiento econdmico mundial y economias seleccionadas 2020
Porcentaje
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Fuente: FMI.

Cabe mencionar que esta es la contraccion mas drastica de la economia colom-
biana de los Ultimos setenta anos, superior a la crisis experimentada a finales de
la década de los noventa, originada en los paises asiaticos, y al estancamiento
derivado de la crisis de 2008 en los paises desarrollados (Grafico 1-3). Si bien la
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actual crisis es de un origen distinto a las crisis financieras anteriores, ha tenido
unas repercusiones econémicas y sociales cuya solucion a corto y mediano plazo
plantean enormes retos para la politica econdmica.

Gréafico 1-3

Colombia: crecimiento econémico
Porcentaje
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Fuente: DANE.

El efecto de las cuarentenas y la crisis sanitaria en 2020 se evidencié en
mayor magnitud en aquellas ramas de la produccién que por naturaleza
requieren mas la presencia fisica de los trabajadores y quienes lo demandan
como el sector comercio, el turismo, los restaurantes, las actividades de
construccién, la explotacién de minas y canteras y la industria manufacturera.
En menor medida la pandemia afecté las actividades artisticas, profesionales
y cientificas, el sector de informacidon y comunicaciones y el suministro
de electricidad o gas. En contraste, otras ramas de la produccion tuvieron
un crecimiento como la administracién publica, salud y educacion, y las
actividades inmobiliarias y el sector financiero, esto debido a su adaptacion
frente a las cuarentenas con el teletrabajo y la conectividad (Grafico 1-4).

Se destaca el crecimiento del sector agricola que en el marco de las
cuarentenas experimentd una mayor demanda, la cual fue cubieta de manera
satisfactoria por la oferta, especialmente la de los cultivos transitorios y
permanentes y la de pesca y la acuicultura. La silvicultura y la ganaderia
por su parte presentaron un crecimiento moderado. Cabe mencionar que el
cultivo permanente de café se redujo 10,5%.

Contraloria General de la RepUblica ke




Situacion de las Finanzas del Estado

Gréafico 1-4
Crecimiento econdmico segun ramas de actividad 2020
Porcentaje
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Fuente: DANE.

La demanda, por su parte, también experimentd una reduccion en 2020
(Grafico 1-5) en la medida en que las cuarentenas obligaron a los negocios
y empresas a reducir las horas de trabajo o a despedir trabajadores. En este
contexto de reduccion de ingresos (y teletrabajo), disminuyd el consumo de
los hogares, particularmente en vestuario y calzado, restaurantes, transporte
y recreacion (aunque aumento en alimentacion, servicios publicos y bebidas
alcoholicas). La inversion (formacion bruta de capital) se desplomd debido
a la incertidumbre y las expectativas negativas con relacion a la demanda,
reflejandose en menos recursos destinados a vivienda, edificios y a maquinaria
y equipo con el objeto de ampliar plantas de produccién o emprender nuevos
proyectos productivos.

La reduccion de la demanda interna se reflejé también en menos importaciones
de bienes y servicios, lo cual se acentud con el incremento de la tasa de
cambio, ya que encarecio el precio de estos bienes, no solo de los bienes de
consumo sino de los insumos y los bienes de capital producidos en el exterior,
gue son importantes para la produccién interna, reforzando por esta via la
caida de la inversidn.
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Gréfico 1-5
Crecimiento econdmico segun gasto
Porcentaje
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Fuente: DANE.

1.2 Mercado laboral, pobreza y desigualdad

La caida de la produccién y la demanda agregada por efecto de la pandemia
tuvieron un impacto severo en el mercado laboral colombiano, lo cual se reflejé
en una pérdida considerable de empleos, en un aumento del desempleo y en
un incremento de la inactividad laboral y la informalidad. Todo esto afecté
mas a las mujeres y a la poblacion joven y se tradujo en un aumento de la
pobreza que acentud la desigualdad del ingreso que caracteriza al pais desde
hace afos.

El choque de la pandemia en la produccién y en la demanda agregada generd
un resultado muy negativo en términos de pérdida de empleo e ingresos
en todos los paises. Colombia no fue la excepcidon y alcanzé una tasa de
desempleo* a nivel nacional del 20,2% en julio de 2020 (Grafico 1-6),
equivalente a 4,6 millones de personas, mientras en las 13 ciudades y areas
metropolitanas fue del 24,9% (2,8 millones de personas).

4. La tasa de desempleo es la relacién entre el nimero de desempleados y la poblacion econé-
micamente activa. El desempleado es la persona que durante la semana anterior a la encuesta
del DANE efectu6 diligencias para encontrar empleo. La poblacién econdmicamente activa es el
numero de empleados y desempleados mayores de 12 afos.
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Gréfico 1-6

Tasa de desempleo Nacional y 13 ciudades y areas metropolitanas
Porcentaje
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Fuente: DANE.

Si bien la tasa de desempleo nacional empez6 a reducirse desde agosto, al
cierre de 2020 se situd en el 13,4% (equivalente a 3,3 millones de personas)
y en las 13 ciudades fue del 15,6%, lo que aun dista de los niveles de
desempleo nacional de 2019 (2,4 millones de personas). Si se incluyen las
personas que abandonaron el mercado laboral entre marzo y diciembre (753
mil®), ya sea por responsabilidades en el cuidado del hogar o por desestimulo
en la busqueda de empleo, la tasa de desempleo se sitla en el 15,9%.

Cabe sefialar que la pandemia no solo acentud la tendencia al aumento del
desempleo que desde el 2017 experimentaba el mercado laboral colombiano,
especialmente en las ciudades, sino que afecté mas a las mujeres, revirtio el
tenue avance que se habia tenido en la reduccion de la informalidad laboral
y empeord la situacion de pobreza y desigualdad del ingreso con el que se
habia cerrado el 2019.

En el caso de las mujeres, estas experimentaron una mayor tasa de desempleo
que los hombres, alcanzando el 25,5% en julio frente al 17,0% de los hombres,
cerrando el 2020 con una diferencia mas amplia en desocupaciéon que la
presentada en 2019 (Grafico 1-7), lo que en parte se explica por el efecto

5. Los inactivos pasaron de 14,6 millones en febrero (antes de la pandemia) a 15,3 millones en
diciembre.
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de la pandemia en sectores de la produccién con alta participacion de las
mujeres, como son el comercio, los restaurantes, el turismo, las actividades
artisticas y el sector de la administracion publica, salud y educacion. Cabe
mencionar aqui al grupo de empleadas domésticas, uno de los mas golpeados
con desempleo durante la pandemia, que reflejé su alta vulnerabilidad dado
su bajo nivel educativo y reducido nivel de ingresos, circunstancias que no le
permiten adaptarse facilmente a choques de esta magnitud.

Gréfico 1-7

Tasa de desempleo nacional segun sexo
Porcentaje
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Adicional a todo lo anterior, cayé la proporcién de mujeres con respecto a la
fuerza de trabajo (tasa de participacion) debido a que tuvieron que asumir
durante la cuarentena la responsabilidad de los nifios en el hogar dado el
cierre de las entidades educativas. Esto en gran parte explica que cerca de
300 mil mujeres durante el 2020 pasaron a ser inactivas, es decir salieron
del mercado laboral.

Otro grupo poblacional que sufrié el embate de la crisis de la pandemia fue
el de los jovenes®, que alcanzaron a tener en junio una tasa de desempleo
del 29,5% (1,5 millones de personas). Aunque en los siguientes meses se
redujo, al final del ano la desocupacién se situé en el 21,6%, fue un nivel
muy superior a la tasa de desempleo nacional (13,4%).

6. Edades comprendidas entre los 14 y los 28 afios.
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Ahora bien, la reduccién del PIB por efecto de la pandemia se tradujo en
una caida del nimero de ocupados del 6,5% (equivalente a 1,48 millones
de personas), repercutiendo negativamente en casi todos los sectores, a
excepcion de ramas de producciéon como el suministro de electricidad, gas y
agua, explotacion de minas y canteras e informacion y comunicaciones (Grafico
1-8). Los sectores mas afectados por las cuarentenas, como el de alojamiento,
servicios de comida, actividades artisticas experimentaron las contracciones
de empleo mas severas, mientras sectores como el de actividades financieras
e inmobiliarias, si bien tuvieron una reduccion de trabajadores, su aporte a la
caida del empleo global fue menos significativa (Grafico 1-8).

Gréafico 1-8
Crecimiento del empleo, segun rama de actividad
Oct-Dic 2020 — Oct-Dic 2019
Porcentaje
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Fuente: DANE.

En cuanto al tipo de ocupacion, la caida mas significativa del empleo en 2020
se presentd en la categoria de obrero o empleado particular, mientras el
trabajador cuenta si bien se redujo, lo hizo en menor grado (Grafico 1-9), ya
que en gran parte es una categoria asociada al empleo informal, que por su
precariedad de ingresos y bajo nivel de educacion, se vio forzado a mantener
sus negocios a pesar de las cuarentenas. Sin embargo, cuando estas Gltimas
fueron mas drasticas agudizaron aiin mas la reduccién de sus ingresos.
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Gréfico 1-9
Crecimiento del empleo, segun posicion ocupacional
Oct-Dic 2020 — Oct-Dic 2019
Porcentaje
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Fuente: DANE.

El empleo doméstico, si bien no contribuye significativamente al empleo total,
tuvo, como ya se comentd anteriormente, una drastica reduccion en 2020. La
Unica categoria de empleo que crecié en 2020 fue el ubicado en el gobierno,
aungue no compenso significativamente la caida de la ocupacion en el sector
privado (Grafico 1-9).

Este impacto de la pandemia en el desempleo, la ocupacion y la inactividad
laboral trajo como consecuencia un incremento de la informalidad laboral
y repercutié negativamente en el ingreso de los hogares, provocando un
aumento de la pobreza monetaria y una mayor vulnerabilidad de los hogares
cercanos a la condicién de pobreza.

En efecto, la informalidad laboral se elevd 1,4 puntos porcentuales (p.p)
y asociado a ésto, el porcentaje de trabajadores que no cotizan para su
pensién fue del 63,8%. Si bien se redujo con respecto al 2019, el nimero de
trabajadores disminuyd mas que lo que se redujo el niumero de empleados
gue no cotizan para su pension.

Por otro lado, la pobreza monetaria’ se incrementé mas de 7 p.p. en 2020,
situandose en el 42,5% de la poblacion (Cuadro 1-1).

7. La pobreza monetaria se define a partir de la linea de pobreza, cuyo valor a 2020 en Colombia
fue de $331.688, mientras el monto de pobreza extrema fue de $145.004.
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Cuadro 1-1

Colombia: algunos indicadores sociales

2019 2020
Pobreza monetaria (% poblacion) 35,7 42,5
Informalidad Laboral (% poblacion ocupada) 47,6 49,0
Afiliados a pensiones (% poblacién ocupada) 64,2 63,8
Indice de Gini 0,526 0,544
Tres comidas diarias antes pandemia (%) 89,0 70,6
Dos comidas diarias en pandemia 10,7 27,4
Situacion del hogar (peor - mucho peor %) 64,5
Muertes por Covid estratos 1y 2 (% ) 63,3

Fuente: DANE.

Solo para caracterizar la situacion de pobreza que deja la pandemia, se tiene
en cuenta la encuesta del Pulso Social del DANE (2020), la cual arrojé que los
hogares® que consumian tres comidas al dia antes de la pandemia se redujo del
89,0% al 70,6%, mientras la proporcion de hogares que consumian dos comidas
diarias en la pandemia se elevd mas del doble. De otro lado la proporcion de
muertes por la COVID-19 se dio en gran parte en personas de estratos 1y 2
(63,3%), lo cual esta asociada al hacinamiento y, por ende, a la facilidad de
contagio que se presenta en estos hogares (Cuadro 1-1).

Ahora bien, con el aumento del desempleo, la caida del ingreso laboral y el
incremento de la pobreza la concentracidon del ingreso se acentud en 2020. Al
respecto la CEPAL calcula que el indice de Gini se elevd en un 4,9%, situandolo
en el 0.552° (Cuadro 1-1), uno de los mas altos de la regidon. Esta mayor
desigualdad del ingreso se debe a que la proporcion de poblacién con bajos y
medios ingresos experimentd una reduccion de ingresos mayor que la pérdida
que tuvo el grupo poblacional con ingresos altos.

8. La muestra de esta encuesta es de 7,9 millones de personas.

9, CEPAL (2020). Desafios sociales y econdmicos de América Latina y el Caribe en la Post-
Pandemia.
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1.2.1 Pobreza, desigualdad y medidas sociales

A pesar de las medidas adoptadas por el gobierno para enfrentar los efec-
tos de la crisis provocada por la COVID-19, el impacto en la produccion, el
empleo y la pobreza fue significativo. Si bien se amplié el presupuesto, no
se ejecuto con la celeridad requerida y su monto asignado lucié débil ante la
magnitud de la crisis y cuando se compara con el gasto de otros paises. El
sesgo de la ayuda del Gobierno hacia el sector formal pudo haber contribuido
a ampliar la desigualdad del ingreso.

En materia de pobreza monetaria y multidimensional® se adoptaron diversas
medidas para mitigar el efecto de la crisis en los ingresos de los hogares.

Se entregd una transferencia monetaria no condicionada, adicional vy
extraordinaria en favor de los beneficiarios de Familias en Accion, Colombia
Mayor y Jévenes en Accidn y se les suspendio la verificacion de condicionalidades
para otorgar la transferencia monetaria. Se le compensé el Impuesto sobre las
ventas (IVA) a hogares pobres y vulnerables y la cobertura se amplié a un millon
de personas. Se cred el Programa Ingreso Solidario a través del cual se entregd
transferencias monetarias no condicionadas de 160.000 de pesos mensuales en
favor de 3 millones de hogares en situacion de pobreza y vulnerabilidad que no
eran beneficiarios de los programas anteriormente descritos.

Se implementd el Programa de Apoyo al Empleo Formal (PAEF) y el Plan de
Apoyo para el pago de la prima de servicios (PAP) como subsidios a la némina
de las empresas.

Otras medidas se orientaron a apoyar a los trabajadores con suspension
temporal de contratos y a brindarles a los hogares vulnerables el acceso
a servicios publicos, auxilios para el ICETEX, proteccién para arriendos vy
dotacidn de elementos para el aprendizaje en casa. Se garantizé la continuidad
en la entrega del Plan de Alimentacion Escolar (PAE) y se cred el Fondo
Solidario para la Educacion para apoyar el pago del valor de la matricula de
estudiantes de jardines y colegios privados.

A pesar de las medidas adoptadas por el gobierno para enfrentar los efectos
de la crisis provocada por la COVID-19, el impacto en la produccién, el empleo
y la pobreza fue significativo, como se describié anteriormente. Si bien se
amplio el presupuesto, no se ejecutd con la celeridad requerida, como se
detalla mas abajo, postergandose parte de la ejecucion para el 2021.

10. La mediciéon de la pobreza multidimensional evalla los resultados de satisfaccion (o no
privacidon) que tiene un individuo respecto a ciertas caracteristicas que se consideran vitales
como salud, educacién, empleo, entre otras (DANE, 2018)
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Otro aspecto susceptible de debate es si la magnitud del gasto creado para
enfrentar la crisis era suficiente o si se requeria de un mayor gasto para
moderar ain mas el impacto en ingresos de los hogares mas vulnerables.
Podria haberse ampliado el gasto 1,0 0 2,0% del PIB de manera transitoria (tal
como ocurrid en otros paises de la region) y haberlos destinado a un ingreso
solidario o una renta basica con una mayor asignacion por hogar. También se
hubiera podido crear empleo de emergencia (construccién, mantenimiento
urbano, etc.) para absorber una parte de la poblacién desempleada o informal.

Esta Ultima poblacidn, severamente afectada por las cuarentenas, si bien tuvo
alguna ayuda con el programa de ingreso solidario o apoyo en la continuidad
de los servicios publicos, no contd con un apoyo similar al que se le dio al
sector formal, especialmente a las grandes y medianas empresas. Segun el
DANE, entre octubre del 2020 y el mismo mes de 2019 se cerraron 519 mil
micronegocios en el pais, gran parte relacionados con comercio y reparacion
de vehiculos, industria manufacturera, agricultura y ganaderia, actividades
artisticas, transporte y construccion. Dos caracteristicas de estos cierres y
los micronegocios, que evidencian la crisis y el poco apoyo del gobierno,
son: i) las mujeres sufrieron mas cierres de micronegocios que los hombres
y ii) cerca del 81,8% de los micronegocios encuestados respondieron que no
recibieron beneficios o ayudas de parte del gobierno**.

Ahora bien, en la medida en que gran parte de la poblacion del sector informal
(80,0%), de los desempleados (72,0%) y de los ocupados (70,0%) son de un
bajo nivel educativo, es muy probable que gran parte del impacto de la crisis
de la COVID-19 haya afectado con mayor desempleo o mas informalidad a
esta poblacion que a otros grupos con ingresos medios o altos. Esto se tradujo
en 2020 en mayor pobreza y agudizd la elevada desigualdad del ingreso
que ya tenia el pais. Cabe sefalar que en 2019 el 20% de la poblacion con
mayores ingresos tenia el 57% del ingreso nacional, mientras que el 20% de
la poblacion con menores ingresos tenia el 3,0% vy, a su vez, el 60,0% con los
menores ingresos tenia el 25% del ingreso del pais (Cepal, 2020).

Por tanto, si bien las medidas del Gobierno amortiguaron el impacto en los
ingresos de las personas vulnerables, no fueron suficientes para contrarrestar
con mas efectividad dicho impacto. Aunque era importante apoyar al sector
formal, las medidas de apoyo a la ndmina, la liquidez y el crédito favorecieron
relativamente mas a este sector que al sector informal y a los mas pobres.
En otras palabras, se favorecio mas a la poblaciéon de mas altos ingresos,
que tienen por naturaleza mas capacidad de resiliencia debido a los ingresos
derivados de los activos que poseen y a que tienen un mayor nivel educativo
y cuentan con mas personas pensionadas.

11. DANE. Encuesta de micronegocios. Febrero 23 de 2021.
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1.3 Sector externo

La crisis mundial se reflejé en el comportamiento sector externo de Colombia.
Las exportaciones y las importaciones se redujeron a niveles no vistos en
la ultima década, donde el petréleo fue protagonista por la caida en su
cotizacion. El déficit en cuenta corriente se redujo y la tasa de cambio sirvio
como la variable que amortigud el desbalance macroecondémico.

1.3.1 Balanza de pagos

La cuenta corriente mostré una reduccion en su déficit, el cual fue financiado
por la inversiéon extranjera de cartera y, en menor medida, por la Inversion
Extranjera Directa (IED).

En 2020 el pais registré un déficit en cuenta corriente de 3,3% del PIB, menor
al observado en 2019 al (4,4%), explicado por la caida de los egresos por
concepto de rentas factoriales y, en menor medida, por una mejor balanza
comercial debido a una mayor disminucion (en valores) de las importaciones
con respecto a las exportaciones (Grafico 1-10).

Gréafico 1-10
Balanza de pagos Colombia
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Fuente: Banco de la Republica

La reduccién en la demanda mundial y el auge del proteccionismo generados
por la crisis sanitaria, ademas de los menores precios de las materias primas
en los mercados internacionales, se reflejaron en una caida del 21,4% de las
exportaciones*? colombianas a niveles de US$ 31.056 millones, cerca de la
mitad si se compara con el maximo histérico de 2012 ($60.666 millones).
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La caida de las exportaciones estuvo concentrada en los rubros tradicionales?3,
a excepcion del café, registrando una contraccidén del 35,4%, mientras que
las ventas externas no tradicionales crecieron 1,4%.

En efecto, las mayores reducciones en las exportaciones se presentaron en
los rubros de petréleo y sus derivados (45,1%), carbon (26,5%) y ferroniquel
(20,1%), dada la menor demanda mundial y la tendencia cada vez mas
decidida hacia el uso de energias limpias. El sector de mejor desempefio
fue el de productos agropecuarios, alimentos y bebidas (6,9%). También
se destaco el rubro de Otros sectores con un crecimiento de 60,4%,
donde el oro no monetario fue el de mayor participacion de la variacion
positiva. La fuerte devaluacién del peso no alcanzé a compensar la caida
de las cotizaciones internacionales de las materias primas exportables de
Colombia, principalmente del petréleo Brent, lo que hizo reducir el valor de
las exportaciones totales (21,4%) en un porcentaje superior a la caida en
volumenes (6,5%).

Por su parte, las importaciones se redujeron 17,5%, donde las mayores caidas
se registraron en el grupo de maquinaria, equipo de transporte (-19,6%) y
de articulos manufacturados (-19,4%) y los combustibles y productos de
las industrias extractivas (45%). Los productos agropecuarios, alimentos
y bebidas redujeron las compras externas en 0,5%. Las importaciones de
servicios presentaron una reduccion importante explicada por menores viajes
de colombianos al exterior (70,9%). Este comportamiento condujo a una
reduccion en el déficit de la balanza comercial por US$ 454 millones en 2020.

Adicionalmente, los menores egresos factoriales (-42,7%) obedecieron,
principalmente, a una reduccién en la salida de utilidades de la inversion
extranjera directa (63,9%), sobre todo en empresas dedicadas a la explotacion
de petrdleo, mientras que las remesas de colombianos en el exterior hacia
Colombia se mantuvieron en niveles similares a los de 2019 (Cuadro 1-2).

12. Exportaciones de bienes, segin metodologia DANE.

13. Petroleo, carbodn y ferroniquel.
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Cuadro 1-2

Balanza de pagos Colombia

Millones de dolares

2019 2020 Variacién
Cuenta corriente -14.285 -9.083 5.202
Bienes y Servicios -12.876 -12.421 455
Renta de factores -10.114 -5.386 4.728
Transferencias 8.704 8.724 20
Cuenta Financiera -13.240 -8.092 5.148
Pasivos 17.033 23.492 6.459
IED 14.314 7.690 -6.624
Inv. Cartera 291 7.515 7.224
Créditos 2.428 8.287 5.859
Activos 376 11.579 11.203
Inv. en el exterior 3.219 1.966 -1.253
Otras inv. en el exterior -2.843 9.613 12.456

Fuente: Banco de la Republica

En la cuenta financiera se registraron entradas netas de capital por US$ 8.092
millones, inferiores en US$ 5,148 millones (39%) frente a lo reportado en 2019,
incluyendo un aumento de las reservas internacionales (RI) por US$ 4.328
millones. Al final de 2020 el pais registré un saldo de RI brutas por $ 59.039
millones, lo que significé un aumento de 11% frente al registrado en 2019.

Durante 2020 se observd una recomposicion de las fuentes de financiamiento
del déficit en cuenta corriente: la reduccidn de la inversion extranjera directa
(46,3%) por US$ 6.624 millones fue compensada por un aumento de la
inversion de portafolio por US$ 7.224 millones. Esto ultimo se explica por la
colocacién de titulos de deuda de largo plazo en los mercados internacionales
por parte del gobierno nacional (US$ 6.182 millones) y por las compras de
TES por parte de extranjeros (US$3.092 millones).

1.3.2 Precio del petréleo y tasa de cambio

La mayor aversién al riesgo internacional generado por la crisis sanitaria
y los menores precios del petrdéleo en el segundo trimestre contribuyeron
a la devaluacion del peso en 2021. La cotizacion del Brent, en promedio,
aunque estuvo por encima de las expectativas gubernamentales se mantuvo
en niveles inferiores a 2019 por la menor demanda mundial.

En 2020 el precio del petréleo Brent de referencia para Colombia se ubico, en
promedio, en US$ 41.8 por barril, inferior en un 34,5% al registrado en 2019
(US$ 64). El Gobierno habia proyectado un precio de US$ 36,8 en el Proyecto
de Presupuesto General de la Nacién 2021 (Cuadro 1-3).
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Cuadro 1-3

Precios del barril de petréleo y del délar proyectados

por el Gobierno Nacional de Colombia y datos observados

Promedio Proyeccion Tasa de cambio Proyeccion
Brent Gobierno promedio Gobierno
(Us$/Barril) (Us$/Barril) (Col por US$) (Col por US$)
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
2020 41,84 36,80 3.693,36 3.960,00

Fuente: Marcos fiscales de Mediano Plazo, Banco de la Republica, Pemex

Antes de iniciar la pandemia, en enero y febrero de 2020, el precio del
Brent se ubicaba en US$60 por barril. Al comienzo de las restricciones por
la pandemia, desde mediados de marzo, se comenzd a registrar una fuerte
caida de los precios internacionales del crudo, originada, principalmente,
en el desacuerdo entre Arabia Saudita y Rusia, hasta alcanzar un minimo
histérico, el 21 de abril de 2020, de US$ 9,12 por barril que no se registraba
desde diciembre de 1998.

El abrupto colapso de la demanda generado por la crisis sanitaria y las
dificultades para almacenar los excesos de produccién acentuaron la caida de
la cotizacién del crudo. A partir de alli, el precio del petréoleo Brent comenzd
a recuperarse gracias a la paulatina apertura de las economias, sobre todo
de Asia, Europa y E.U., lo que generdé una mayor demanda del crudo y los
recortes de la oferta determinados por los paises de la OPEP+14, El inicio del
proceso de vacunacion contra la COVID-19 y los estimulos a la demanda de
los gobiernos saliente y entrante de E.U. favorecieron el aumento del precio
del Brent a fines de 2020, después de una breve caida ocasionada por la
segunda ola de la pandemia en Europa y E.U.

El clima de incertidumbre generado por la crisis sanitaria a partir de marzo de
2020 tuvo efectos negativos en los mercados financieros internacionales, que
se manifestaron en una gran aversion al riesgo por parte de los inversionistas.
Este clima adverso se transmiti6 a los mercados de divisas mundiales,
afectando el comportamiento de la tasa de cambio del peso colombiano con el
ddlar. La elevada volatilidad de los mercados financieros internacionales y la
fuerte caida de los precios del petrdleo se reflejaron en una vigorosa y abrupta
devaluacion de la moneda nacional en marzo de 2020, alcanzando un maximo
histérico el 20 de marzo de 2020 de $4.153,91.

14. OPEP plus o ampliada. Incluye a los paises no miembros de la OPEP.
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Teniendo en cuenta el modelo econdmico de Colombia, basado en un sistema
de tipo de cambio flexible, la tasa de cambio se convirtio en la variable de ajuste
macroecondmico. Al finalizar el afio, la tasa de cambio se ubico en $3.432,5 lo
que significo una devaluacién del 4,7% frente a la tasa de cambio observada
a fines de 2019 ($3.277,14). Por su parte, la tasa de cambio promedio en
2020 llegd a $3.693,36 la cual implicé una devaluacion de 12.6% frente a los
$3.281,09 alcanzado en 2019 (Cuadro 1-3 y Grafico 1-11).

Gréfico 1-11
Precio del petréleo Brent (US$/Barril) y
tasa de cambio (COL$/USS$)
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Fuente: Banco de la Republica y Federal Reserve Bank of St. Louis

1.4 Inflacion

La reduccidn del ingreso y la demanda y las politicas publicas para atenuar la
crisis sanitaria permitieron que la inflacion llegara a minimos histdricos. Los
alimentos fueron el grupo que mayor presion ejercié sobre los precios.

Las decisiones de los hogares y del Gobierno fueron fundamentales para la
fuerte caida que sufrid la inflacion durante 2020. En efecto, la menor demanda
derivada por la reduccién en el ingreso de los consumidores, motivada en
su mayoria por el mayor desempleo en el mercado laboral, hicieron que la
variacion anual del IPC se ubicara en el 1,61%, el nivel mas bajo registrado
desde 1955 en afio calendario.

Por su parte, el Gobierno contribuyo en este resultado al implementar medidas
institucionales para proteger a los grupos de menores ingresos y para fortalecer
la demanda agregada. En este sentido, los subsidios a algunos servicios
publicos, el aplazamiento del reajuste anual a los canones de arrendamiento,

Contraloria General de la RepUblica el




Situacion de las Finanzas del Estado

la exencion del IVA a la telefonia movil y los tres dias sin IVA!® permitieron
que los precios de algunos servicios se redujeran sustancialmente y, por otro
lado, generaron un sobre-estimulo a la demanda de determinados grupos de
bienes. De la misma manera, los ajustes a la baja que se dieron en las tarifas
del sector educacién por parte de los establecimientos educativos privados
restaron presion a los precios.

El resultado de 2020 (1,61%) fue sustancialmente menor al registrado en 2019
(3,8%), con una caida de 214 p.p. Las mayores variaciones y participaciones
se concentraron principalmente en aquellos bienes o servicios cuya oferta
se redujo sustancialmente: por ejemplo, aforos minimos en transporte o
restaurantes, o bienes de primera necesidad cuya demanda se incrementé
repentinamente con el anuncio de los primeros confinamientos. En efecto,
las mayores variaciones anuales provinieron de los grupos de salud (4,96%)
y alimentos (4,8%), mientras que la educacion (-7,02%), vestuario (3,94%)
y comunicaciones (-0,10%) mostraron dinamicas negativas en los precios.

Las mayores contribuciones de la variacion positiva anual del IPC se originaron
en los grupos de alimentos y bebidas no alcohdlicas, alojamiento, agua,
electricidad, gas y otros combustibles y restaurantes y hoteles con un 103%.
En 2019 estos mismos grupos habia presentado una participacion del 64%
de la variacion positiva anual (Cuadro 1-4).

Cuadro 1-4
IPC. Variacién contribucién anual por divisiones y grupos de gasto Colombia
Porcentaje
2019 2020

Divisiones y grupos Variaciéon Con-  Variacién  Con-

anual trib. anual trib.
Alimentos y bebidas no alcohdlicas 5,80 0,87 4,80 0,74
Bebidas alcohdlicas y tabaco 5,48 0,09 2,61 0,05
Prendas de vestir y calzado 0,69 0,03 -3,94 -0,15
Alojamiento, agua, electricidad, gas y otros combustibles 3,46 1,15 1,81 0,60
Muebles, articulos para el hogar y para la conservacion ordinaria del hogar 2,54 0,1 -0,96 -0,04
Salud 2,82 0,05 4,96 0,08
Transporte 3,41 0,44 1,35 0,17
Informacion y comunicacién 2,73 0,12 -0,10 0,00
Recreacion y cultura 3,70 0,14 0,68 0,03
Educacién 5,75 0,25 -7,02 -0,32
Restaurantes y hoteles 4,23 0,40 3,43 0,32
Bienes y servicios diversos 2,95 0,16 2,52 0,13
Total 3,80 3,80 1,61 1,61

Fuente: DANE.
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Con respecto a los indicadores de inflacién basica, la inflacién nucleo 15%¢
registré una variacion anual en 2020 de 1,88%, que fue menor al 3,78%
registrado a fines de 2019, mientras que la inflacion sin alimentos ni regulados
alcanzé 1,11% vy la inflacion sin alimentos el 1,03%. Estas ultimas habia
registrado 3,1% y 3,45%, respectivamente, un afio atras, lo que demuestra
el fuerte efecto del grupo de alimentos en la variacién anual total del IPC.

Durante los primeros meses del afio, hasta abril, el grupo de alimentos
mostré una tendencia alcista debido a fendmenos especulativos en ciertos
rubros de alimentos y articulos relacionados con la salud, generados por la
mayor demanda durante los confinamientos mas fuertes. Esto hizo aumentar
la inflacion anual a 3,86% en marzo de 2020. Luego, en la segunda mitad del
afio, la tendencia se revertio por la mayor oferta y por las medias adoptadas
por el gobierno nacional y algunos gobiernos regionales, tendientes a reducir
cobros de servicios publicos, congelar los arrendamientos y suspender
temporalmente impuestos a algunos servicios.

Como consecuencia de ello, los bienes regulados no presionaron la inflacion,
sobre todo en el segundo semestre de 2020, como si lo habian hecho en
2019, donde los arriendos y los servicios publicos tuvieron especial impacto.
En los meses finales de 2020, la menor dindmica de la demanda superd
a la reactivacion de la oferta y los niveles de inflacion se mantuvieron
relativamente estables en magnitudes de minimos histéricos (Grafico 1-12).

Gréfico 1-12
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Fuente: DANE y Banco de la Republica

15. En 2020 el gobierno de Colombia decretd tres dias sin IVA en algunos grupos de bienes: 19
de junio, el 3 de julio y el 21 de noviembre.

16. En esta medida se excluyen del IPC las subclases que registraron la mayor volatilidad de
precios y que representan alrededor del 15% de la canasta del IPC.

Contraloria General de la RepUblica  [Befe]




Situacion de las Finanzas del Estado

En términos de desigualdad, debe destacarse la amplia brecha en los resulta-
dos de la inflacion por nivel de ingresos: el crecimiento del IPC del grupo de
hogares en situacién de pobreza se ubico en 2,27% en 2020, mientras que
para el grupo de ingresos altos estuvo en 1,17%.

1.5 Politica monetaria y crediticia

La autoridad monetaria ejercié una politica monetaria expansiva, principalmente
mediante mecanismos convencionales, lo que permitid darle mayor liquidez al
mercado pero que no logroé reactivar el crédito ni apoyar de manera decidida y
contundente la solucion al problema del desempleo y la pobreza.

Ante el inquietante panorama econdmico generado por la pandemia, el Banco
de la Republica reacciond, principalmente, a través de medidas convencionales
de politica monetaria. La estrategia del Banco incluyé: (i) reduccién en 250
puntos porcentuales de la tasa de interés de politica monetaria, desde 4,25%
a 1,75% con el fin de reducir los costos del crédito en el sistema financiero;
(if) realizar operaciones transitorias de liquidez para los intermediarios
financieros con cupos diarios de REPOS, con garantias en deuda publica y
privada, ademas de compra de activos a tenedores de TES y reduccién de los
requerimientos de encaje a los intermediarios financieros y (iii) intervencion
en los mercados de derivados de tasa de cambio para garantizar el acceso a
coberturas de riesgo.

Por su parte, el Gobierno Nacional complementé estas medidas con algunas
medidas de apoyo a la liquidez a las empresas a través de varios programas:
(i) Programa de Apoyo al Empleo Formal (PAEF) y el Plan de Apoyo para
el pago de la prima de servicios (PAP), con el fin de subsidiar a la ndmina
de las empresas; (ii) Plan de Apoyo a Deudores (PAD), para ayudar a los
deudores a gestionar sus obligaciones financieras (iii) lineas de crédito
Colombia Responde, que brinda condiciones especiales para los créditos, (iv)
Linea Especial de Crédito Colombia Agro Produce, el Plan LEC Emergencia y
el Programa de Garantias ante la Emergencia, y (v) el programa Unidos por
Colombia, para dar garantias a los diferentes tipos de créditos.

Una de las decisiones de politica monetaria adoptadas por el Banco de la
Republica a raiz de la crisis sanitaria fue la reduccion de las tasas de interés
de politica. Los efectos de la reduccion de la TPM sobre el resto de las tasas de
interés del sistema financiero fueron diversos. Mientras que la TPM se redujo
250 puntos basicos, la tasa de interés promedio de créditos de consumo se
redujo en 183 puntos basicos, la tasa de créditos comerciales ordinarios se
redujo 292 puntos basicos y la tasa de los créditos comerciales preferenciales
cayd 247 puntos basicos. (Grafico 1-13). Debe tenerse en cuenta que los
efectos sobre las demds tasas del mercado son retardados en el tiempo, y al
respecto existe abundante literatura académica??.

17. Diversas estimaciones en Colombia sugieren un rezago cuyo impacto maximo se observa
entre los 5y 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.
Technical report, Banco de la Republica. Borradores de Economia No. 351.
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Gréfico 1-13
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Sinembargo, pese a la reduccidn de tasas, la politica expansiva no hizo reaccionar
la cartera de manera contundente para afrontar la menor actividad del aparato
productivo. Los indicadores de crédito evidencian una desaceleracion en la tasa
crecimiento de la cartera real hasta el 2,4% anual en diciembre 2020 (Grafico
1-14). Antes del desencadenamiento de la crisis sanitaria la cartera real bruta
total crecia en febrero de 2020 a un ritmo del 6,7%. La cartera comercial
real, que decrecia a un ritmo anual del -1,7% en febrero de 2020, a partir de
abril evidencié un aumento de la tasa de crecimiento, que se mantuvo hasta
mediados de afio mostrando la intencion del sector empresarial de mantener
las actividades productivas durante la pandemia.

Este comportamiento se dio, en parte, como respuesta al plan del Gobierno a
través de la linea flexible del Plan Unidos por Colombia para respaldar los créditos
a través del Fondo Nacional de Garantias (FNG). Sin embargo, en la segunda
mitad del ano la tendencia se revirtid y la cartera perdié dinamica. De acuerdo
con cifras oficiales, hasta fines de marzo de 2021 se habian garantizado 594.230
obligaciones por $14,3 billones a través del Fondo Nacional de Garantias, que
representan el 6,8% del total de créditos que se desembolsaron a las empresas
entre marzo y diciembre de 2021. Por su parte, la cartera real de consumo
que en marzo de 2020 crecia al 12% antes del inicio de los confinamientos
perdid su dinamica, dadas las condiciones de incertidumbre, terminando 2020
con un crecimiento de apenas el 0,97%. La cartera hipotecaria real antes del
inicio de la crisis crecia al 5,3% y termind el ano en el 3,8%, explicado por el
menor volumen de viviendas entregas, particularmente del segmento no VIS
(vivienda de interés social) (Grafico 1-14).
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Gréfico 1-14
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Segun informes de la Superintendencia Financiera de Colombia, entre el 20
de marzo de 2020 y el 20 de marzo de 2021, se realizaron 269,9 millones de
operaciones de crédito para empresas y hogares por un monto de $336,68
billones. Adicionalmente, en el marco del Programa de Acompafiamiento a
Deudores (PAD), se redefinieron las condiciones de crédito a 2,04 millones
de deudores por un monto de $35,9 billones, entre el 1 de agosto de 2020,
cuando entro en vigor, hasta el 10 de marzo de 2021.

Por su parte, las captaciones del sistema financiero de Colombia mostraron
comportamientos disimiles como efecto de la crisis sanitaria, lo que implico
cambios en la demanda de dinero de la economia: mientras los depdsitos de
ahorro se dinamizaron en 2020 con una tasa de crecimiento nominal promedio
de 22,6% vy las cuentas corrientes con el 21,7%, los CDT registraron una tasa
negativa del -1,2%. Las cuentas de ahorro aumentaron su participacion en
el total de depdsitos del sistema financiero del 41,7% en febrero al 47,3%
en diciembre de 2020, mientras que los CDT pasaron del 37,8% al 30% en
el mismo periodo.
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1.6 Conclusiones

El afo 2020 fue atipico por los retos que significé afrontar la recesién mas
fuerte de los ultimos 90 afios. La pandemia provocada por la COVID-19 en 2020
ocasiono una crisis de la economia mundial sin precedentes.

Colombia, en particular, experimenté un choque severo de oferta y demanda
agregada que, sumado a la caida de las exportaciones, incidieron en las finanzas
publicas, materializandose en un aumento del déficit del gobierno nacional y en
un incremento del saldo de la deuda.

Los fuertes choques de oferta y demanda fueron absorbidos por la tasa
de cambio, produciéndose una fuerte devaluacién del peso colombiano y
alcanzando maximos histéricos.

Las cuarentenas para enfrentar la pandemia ocasionaron caida drastica del PIB que,
unido a la disminucién del precio del petrdleo y la caida de la demanda mundial,
repercutieron negativamente en el consumo de los hogares y la inversién privada.

Las caidas de la produccion y la demanda agregada, por efecto de la pandemia,
tuvieron un impacto severo en el mercado laboral colombiano lo cual se reflejo
en una pérdida considerable de empleos y en un aumento del desempleo, asi
como en un incremento de la inactividad y la informalidad laboral. Todo esto
afecté mas a las mujeres y la poblacién joven y se tradujo en un aumento de la
pobreza, que acentud la desigualdad del ingreso que caracteriza al pais desde
hace afios.

A pesar de las medidas adoptadas por el gobierno para enfrentar los efectos
de la crisis provocada por el COVID-19, el impacto en la produccién, el empleo
y la pobreza fue significativo. Si bien se ampli6é el presupuesto, no se ejecutd
con la celeridad requerida y su monto asignado lucié débil ante la magnitud
de la crisis siendo menor al gasto realizado por otros paises. El sesgo de la
ayuda del Gobierno hacia el sector formal pudo haber contribuido a ampliar la
desigualdad del ingreso.

La menor dindmica del comercio mundial, generada por las consecuencias
econdmicas de la crisis sanitaria, impacto el comercio internacional de Colombia
lo que se reflejé en una mejora del déficit en cuenta corriente. A este resultado
contribuy6 una leve mejoria en la balanza comercial que se produjo a raiz de
la menor caida en las importaciones frente a las exportaciones y a menores
egresos por concepto de rentas factoriales y con un nivel de transferencias
corrientes similares a las de 2019.

La fuerte contraccién econdmica de 2020 tuvo efectos también sobre los
precios al consumidor. Ante una menor demanda agregada consecuencia de
los confinamientos, la exacerbacién del desempleo y la mayor propension al
ahorro de los hogares ante las condiciones de incertidumbre, la inflacién anual
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tocd minimos historicos'® (1,61%). Las politicas publicas contribuyeron a la
menor presidn sobre los precios y los alimentos, junto a algunos servicios
publicos mostraron las mayores contribuciones a la inflacion.

La politica monetaria convencional no fue suficiente para amortiguar el grave
deterioro causado por la pandemia en la estructura econdémica. La reduccion de
la TPM, aunque se transmitid parcialmente al resto de tasas de la economia, no
produjo efectos significativos en la dindmica de la cartera. Las condiciones de
incertidumbre no permitieron que los agentes (hogares y empresas) acudieran
al crédito y los intermediarios reaccionaron con mayor aversion al riesgo cre-
diticio. Los agentes también reaccionaron elevando los depdsitos de ahorro lo
que cambio la estructura de los pasivos sujetos a encaje de la economia.

18. Desde 1955 y en afio calendario. En términos mensuales el minimo histérico de la inflacion
anual se produjo en febrero de 2021: 1,56%.
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Resultado fiscal del Estado en
2020: balance consolidado

A continuacidn, se expone el resultado de la situacion de las finanzas del Estado
para 2020, 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 durante el primer afio
de la pandemia.

El balance de las finanzas publicas de Colombia durante 2020 arrojé un déficit
consolidado que desmejord con respecto a las vigencias anteriores, debido al
comienzo de la pandemia, lo que obligd al gobierno nacional a modificar sus
prioridades, viéndose afectados los diferentes sectores de la economia nacional.
Por otra parte, el Gobierno Nacional Central (GNC) mostrdé un deterioro en sus
cuentas fiscales, influenciado de manera determinante por el repunte de la
pandemia, que afecté directamente los ingresos tributarios y de capital y los
procesos de ajuste en el gasto.

Aparte de los movimientos de las variables macroecondémicas que afectaron el
resultado fiscal de todo el consolidado del sector publico, también se encontraron
las operaciones de politica econdmica que implementaron las autoridades con
el fin de mitigar las afectaciones que causd la pandemia. Teniendo en cuenta
estos elementos, en el inicio de esta seccidon se muestra de manera agregada y
por cada uno de los componentes del denominado Sector Publico Consolidado
(SPC) vy el resultado fiscal para 2020.
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2.1 El balance fiscal del Estado en 2020

El balance fiscal del Sector Publico Consolidado'® en 2020 fue deficitario
en $68,41 billones (6,82% del PIB), con una disminucion de 60,77 puntos
porcentuales frente al presentado en 2019. Este resultado fue producto de
la suma de los balances fiscales del Sector Publico No Financiero (SPNF) por
-$75,67 billones y el sector publico financiero representado por el Banco de la
Republica y Fogafin por $7,26 billones (Cuadro 2-1).

Cuadro 2-1

Balance Sector Publico Consolidado (SPC) 2019 - 2020

Niveles BiIIo?]ZIsagec:zsos % PIB
2019 2020 2019 2020
1 Presupuesto General de la Nacién (PGN) -24,53 -80,45 -2,31% -8,02%
11 Gobierno Nacional Central (GNC) -27,45 -82,31 -2,59% -8,21%
1.2  Establecimientos Publicos Nacionales (ESPN) 2,93 1,85 0,28% 0,18%
2 Gobiernos Territoriales (GT) -5,59 0,99 -0,53% 0,10%
21 Departamentos -0,69 0,13 -0,06% 0,01%
2.2 Capitales -3,06 -0,21 -0,29% -0,02%
2.3 Municipios No Capitales -1,05 1,83 -0,10% 0,18%
2.4 Establecimientos Publicos Territoriales -0,79 -0,75 -0,07% -0,07%
3 Seguridad Social (SS) 8,22 5,52 0,77% 0,55%
4 Sistema General de Regalias (SGR) 3,38 -0,44 0,32% -0,04%
5 Fondos (FON) -1,58 2,03 -0,15% 0,20%
5.2 Fondo de Ahorro y Estabilizacién Petrolera (FAEP) /1 -0,38 0,00 -0,04% 0,00%
5.3  Fondo de Estabilizacién del Precio de los Combustibles (FEPC) /2 -1,80 0,47 -0,17% 0,05%
5.4  Fondo de Ahorro y Estabilizacion (FAE) 0,60 1,56 0,06% 0,16%
6 Fondo Nacional del Café (FNC) 0,02 -0,24 0,00% -0,02%
7 Empresas no Financieras (ENF) 5,40 -3,08 0,51% -0,31%
741 Nacionales 4,05 -2,18 0,38% -0,22%
7.2  Territoriales 3,68 2,27 0,35% 0,23%
7.3  Empresas Sociales del Estado Territoriales (ESET) -2,33 -3,17 -0,22% -0,32%
8 Sector Publico No Financiero (SPNF)=1+2+3+4+5+6+7 -14,67 -75,67 -1,38% -7,55%
9 Balance Financiero 7,03 7,26 0,66% 0,72%
9.1 Banco de la Republica (BR) 714 7,48 0,67% 0,75%
9.2  Fogafin (FOG) -0,11 -0,22 -0,01% -0,02%
10  Sector Publico Consolidado (SPC) =8 + 9" -7,64 -68,41 -0,72% -6,82%

1/ En 2020 concluyo plazo para desahorro de recursos.
2/ Resultados estimados en Cierre Fiscal - MinHacienda
Fuente: SIIF — Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. CHIP. Estados Financieros Entidades. Calculos CGR

19. Los calculos de la CGR se realizan con base en la informacion del Sistema Integrado de Informacion Financiera
(SIIF), del Consolidador de Hacienda e Informacién Publica (CHIP) y la contable de las entidades, siguiendo los
lineamientos metodoldgicos del Fondo Monetario Internacional (FMI).
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2.1.1 Balance del Sector Pablico 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 vy territoriales. Para 2020, el SPNF registré un balance fiscal deficitario
equivalente al 7,55% del PIB, con un incremento de 6,17 puntos porcentuales
frente al presentado en 2019. Este resultado correspondid a la agregacién 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 que, dado su
importancia, explicod el resultado final total (Cuadro 2-1).

2.1.1.1 Gobierno Nacional Central (GNC)

La crisis de la pandemia se reflejoé en las finanzas del Gobierno Nacional Central
(GNC) en 2020, con un balance fiscal deficitario de 8,2% del PIB, el cual significo
un aumento de 5,6 puntos porcentuales frente al registrado en 2019 (-2,6%
del PIB), resultado de una caida anual de 10,9% en los ingresos frente a un
aumento de 18% en los gastos.

El deterioro de los ingresos corrientes, y en particular de los tributarios, estuvo
vinculado de una parte, con la recesién de la economia, y de otra, con las medidas
tributarias temporales que se tomaron para ayudar a algunos sectores, mejorar
la liquidez de las empresas y estimular algunas actividades en medio de la crisis.

Por su parte, el aumento de los gastos del GNC se sustentd por el aumento
de 23,4% en funcionamiento, 9,9% en inversién, y una disminucién en los
pagos de intereses de deuda de 2,6%. Los gastos adicionales para la crisis
de la pandemia del Covid-19 se reflejaron principalmente en los gastos de
funcionamiento a través de los rubros que hacen parte de las transferencias
corrientes y de capital.

Los recursos adicionales para el manejo de la pandemia del Covid-19 que se
financiaron principalmente a través de crédito, se manejaron a través del Fondo de
Mitigacion de Emergencias (FOME) con el objetivo que estos recursos se destinaran
para: a) Fortalecer el sistema de salud, b) Garantizar atencién y prevencién de la
COVID-19, y c) contrarrestar la afectacién econdmica y social, principalmente.

2.1.1.2 Establecimientos Publicos Nacionales
Los establecimientos publicos del orden nacional?®, registraron para 2020 un

balance fiscal positivo por $1,8 billones?*, que correspondi6 al 0,18% del PIB,
con una reduccion de 37% al compararlo con el valor presentado en 2019.

20. De los cuales hacen parte el ICBF,el SENA, el INPEC, el ESAP, el ICA y el Invima.

21. Para este calculo se toma la informacion de todos los ESPN reportada a SIIF.
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La reduccion del superavit de estos organismos obedecidé a una disminucion de
5,9% en los ingresos, ya que los gastos totales solo crecieron a una tasa de
0,7% anual.

Los ingresos que para 2020 llegaron a $15,6 billones, estuvieron compuestos
en 54% por los ingresos no tributarios, dentro de los cuales se agregaron
los recursos obtenidos por tasas, multas y contribuciones, como su principal
fuente de recursos; ademas de los ingresos recibidos por venta de bienes y
servicios relacionados con actividades y transacciones de los ESPN.

Los demas ingresos se obtuvieron en 25% por aportes parafiscales ($3,84
billones) , correspondientes a contribuciones de caracter obligatorio para el
sostenimiento de algunas de estas entidades (principalmente SENA e ICBF),
18% por recursos de capital ($2,79 billones) y 4% restante de los Fondos
Especiales ($575 mil millones).

De otro lado, los gastos (medido por obligaciones), por un total de $13,8 billones,
se distribuyeron en 55,4% para inversion y 44,6% para funcionamiento. En los
recursos destinados para inversion se destacaron los programas del SENA y del
ICBF para proteccion de los nifios, nifias y adolescentes, el apoyo al desarrollo
integral de la primera infancia, ademas de proyectos para el fortalecimiento
institucional. Del total de gastos, los del SENA representaron el 18% vy los del
ICBF el 12%.

2.1.1.3 Gobiernos territoriales

La situacion superavitaria del balance fiscal de los gobiernos territoriales
centrales ($1,74 billones) mantuvo el comportamiento acorde con el ciclo
politico territorial. Durante los ultimos 11 afios, el balance del primer afo de
gobierno de los mandatarios locales ha sido positivo, tendiendo a disminuir
hasta hacerse negativo al finalizar el periodo de gobierno.

El 2020 fue el primer afio de gobierno de los actuales mandatarios regionales y
locales y, ni siquiera la crisis sanitaria, econdmica y social sufrida por el mundo
a raiz de la pandemia por la COVID-19 fue capaz de romper ese ciclo.

El superavit de 2020 se debid a la conjuncidon de un resultado negativo en las
cuentas del Sistema General de Regalias que reportaron las entidades a la
CGR ($0,24 billones) y de un balance positivo en el resultado de las cuentas
derivadas del presupuesto ordinario ($1,98 billones).

Ingresos y gastos territoriales disminuyeron en 2020 con respecto a 2019. Sin
embargo, dado el diferencial de decrecimiento de unos y otros (-3,6% para
los ingresos y -9,3% para los gastos) y la tasa de caida del Producto Interno
(-5,2%), los ingresos ganaron participacion en el PIB (de 10,4% del PIB en 2019
a 10,6% del PIB en 2020).
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Por debajo de la linea, el balance financiero mostré que los desahorros del
Fonpet ($1,31 billones), adicionados a la obtencion de créditos netos por $0,20
billones y a recursos remanentes de terceros ($0,08 billones), complementaron
el superavit territorial para agrandar los portafolios financieros de estas
entidades en $3,33 billones al cierre de 2020.

2.1.1.4 Establecimientos Publicos Territoriales

El resultado fiscal para este grupo de entidades presentd una leve recuperacion,
al pasar de un déficit de $0,79 billones en 2019 a uno de $0,75 billones en 2020,
explicado por el mayor dinamismo de los gastos sobre los ingresos.

En 2020 los ingresos decrecieron 12,9% frente a 2019, al pasar de $16,78
billones a $14,61 billones (variacion de $2,17 billones).

Por su parte, los gastos se mostraron mas cautos al decrecer en 12.5% 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.

2.1.1.5 Seguridad Social

El sector de seguridad social presentd en 2020 un superavit de $5,52 billones
(0,55% PIB). Este correspondid a la sumatoria del resultado de los subsectores,
positivo en pensiones por $7,73 y riesgos laborales por $471,93 mil millones, y
negativo en salud por $ 2,68 billones.

El subsector de seguridad social en pensiones registr6 en 2020 unos
ingresos totales por $77,46 billones, de los cuales el 82,4% fue de corrientes
(principalmente aportes de la nacion y cotizaciones) y el 17,6% de capital. Los
gastos registraron $68,53 billones, destinados en 98,4% al pago de pensiones.
En este afio el subsector también otorgd un préstamo Fondo de Mitigacion de
Emergencias (FOME) por $1,2 billones.

El subsector de seguridad social en riesgos laborales tuvo en 2020 unos ingresos
totales por $1,52 billones, de los cuales fueron corrientes el 83,2% (mayor
participacion de aportes por cotizaciones y de rendimientos) y de capital el
16,8%. Los gastos ascendieron a $1,05 billones, y de ellos el 63,6% se destind
a los eventos de riesgos laborales en salud y pensiones ocurridos dentro del
area de trabajo.

El subsector de seguridad social en salud presentd en 2020 unos ingresos totales
por $42,91 billones, 95,9% corrientes (sobresalieron aportes de la nacion y
recursos de propios) y 4,1% de capital. Por gastos el subsector reporté $45,59
billones, destinados en 32,7 a gastos de operacion del financiamiento en el
régimen subsidiado y en 66,6% a la atencién en salud de las enfermedades
aseguradas en el plan basico de atencion y los eventos ocurridos en el entorno
de la pandemia.
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Con respecto al 2019, el sector de seguridad social mostré un crecimiento
de los de los ingresos del 4,6% vy de los gastos del 6,4%. En los primeros se
destacé el crecimiento de los aportes de la nacién (42,9% en 2019 y 50,7% en
2020) y la disminucion de los recursos de capital (del 14,4% al 12,8% entre
2019 y 2020) respecto al total de los ingresos. Los gastos mostraron la mayor
variacion en el rubro de transferencias, donde su participacion respecto al total
de los gastos paso6 de 79% en 2019 a 85% en 2020.

2.1.1.6 Sistema General de Regalias (SGR)

El SGR presento al cierre de 2020 un resultado negativo por $435.079 millones,
con el que se rompieron los recurrentes superavit observados desde su creacion.
Los ingresos totales ($7,12 billones) presentaron reduccion del 32% frente a la
vigencia 2019, mientras que los gastos ($7,56 billones) un incremento de 7%.

La disminucién de regalias por hidrocarburos y minerales (35% y 28%),
consecuencia de la fuerte caida de los precios internacionales del petrdleo y
del carbdn, derivd en menores asignaciones a los beneficiarios del sistema.

Provenientes del ahorro acumulado por el SGR a través de los Fondos de Ahorro y
Estabilizacion (FAE) y Pensiones Territoriales (FONPET), el FOME dispuso de recursos
en calidad de préstamo por valor de $11,8 billones y $1,2 billones respectivamente.

2.1.1.7 Fondos

El Fondo de Ahorro y Estabilizacion (FAE) presentd en 2020 un superavit por
$1,56 billones, producto de aportes ($1,03 billones) y utilidades ($0,53 billones).
Su saldo al cierre (US$4.005,51 millones) ascendid a $13,75 billones.

El Fondo de Ahorro y Estabilizacion Petrolera (FAEP) presentd desahorro
de recursos por $3.459,5 millones (USD$666.298,7) y monetizacion de
rendimientos financieros, equivalentes a $1.747,0 millones (USD$522.757,28),
mientras que su saldo al cierre ascendié a $191,3 millones.

El Fondo de Estabilizacion de los Precios de los Combustibles (FEPC) generd
en los dos primeros trimestres un superavit de $467 mil millones, resultante
de diferenciales de participacion (ahorro para el FEPC) superiores a los de
compensacion (desahorro) por $546.801 y $79.862 mm, respectivamente.

Segun informe de la Direccién de Hidrocarburos, la liquidacion de las posiciones
netas de los dos ultimos trimestres se encontraba en etapa de revision, por lo
que se tomo el resultado positivo del Cierre Fiscal 4 trimestre 2020 del SPNF-
SPF, por valor de $471 mil millones.

El balance fiscal del FEPC se dio como consecuencia del comportamiento de los

precios internacionales del petrdleo, dado que son el referente para el calculo
del precio interno de los combustibles (gasolina y ACPM).
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El Fondo Nacional del Café (FoNC) presentd un déficit de $240.157 millones,
producto de ingresos y egresos en millones por $3.001.729 y $3.241.886.

El aumento de los ingresos por exportaciones (25%), respecto a 2019, tuvo
su origen principalmente en el comportamiento del precio del délar y el de los
egresos (36%), debido a la aplicacidon en la garantia de compra y provision de
liquidez para el pago de pensiones de la Flota Mercante.

Con destino al Fondo de Estabilizacion del Precio del Café, instrumento de
proteccion de los ingresos del caficultor por variaciones de precio, tasa de cambio
y productividad, el FONC aporto recursos para financiarlo por $108.191 millones.

2.1.1.8 Empresas No Financieras (ENF)

En 2020 las empresas no financieras del nivel nacional presentaron un resultado
fiscal deficitario, al pasar de $4,0 billones en 2019 a $-2,2 billones en 2020.

Los gastos, por su parte, exhibieron un decrecimiento de $18,8 billones, que
constituyd un decremento porcentual de 12,8%, con una disminucion en la
presion sobre el gasto.

El resultado fiscal de las empresas no financieras del nivel territorial entre 2019
y 2020 presentd una variacion del -38,2%, al pasar de un superavit de $3.68 a
$2,27 billones, respectivamente.

Por el lado de los gastos, estos crecieron en $7,97 billones (15,4%) respecto
al 2019, al pasar de $51,67 billones a $59,64billones en 2020, explicado por el
aumento de los gastos de funcionamiento.

Las Empresas Sociales del Estado del nivel territorial (ESET)?2 tuvieron en 2020
un déficit de $3,17 billones (medido por compromisos), equivalente al 0,3% del
PIB. A este resultado llegaron como consecuencia de obtener unos ingresos por
$12,87 billones y unos gastos por $16,13 billones.

En los ingresos totales, los corrientes participaron con un 86,7% vy los de
capital con un 13,3%. De los primeros, sobresalieron los recursos por venta de
servicios, equivalentes a $8,90 billones y las transferencias por $1,54 billones.
Por su parte, los ingresos de capital, equivalentes a $1,71 billones, provinieron
en su mayoria de recuperacion de cartera, cuyo monto fue de $1,59 billones.
Los gastos correspondieron en un 93,2% a funcionamiento y en 6,8% a capital.

Respecto al afio anterior las ESET presentaron un mayor déficit, al pasar de
$2,33 billones a $3,17 billones entre 2019 y 2020, con una variacion del 0,2% al

22. Para una muestra de 930 ESET que cumplen con la consistencia estadistica, es decir reportaron
informacion para los dos afios.

Contraloria General de la Republica %}




Situacion de las Finanzas del Estado

0,3% del PIB. En este resultado incidio en el menor crecimiento de los ingresos
frente al de los gastos, con proporciones de 1,4% y 6,7%, respectivamente.

Las ESET mostraron una variacion positiva en los ingresos corrientes por 1,7%
y una disminucién en los ingresos de capital por 0,3%; mientras que en los
gastos, los generales presentaron un incremento de 8,8% y de 68,2% en el
servicio de la deuda. El valor del préstamo neto se redujo en 5,3%.

En el resultado fiscal deficitario de las ESET del 2020, continué en evidencia
una persistente cartera morosa, con un efecto negativo sobre la liquidez y la
prestacion de los servicios de salud de las ESET. Segun la Asociacion Colombiana
de Hospitales y Clinicas??, la cartera total a junio de 2020 fue de $10,54 billones,
de los cuales el 64,1% presenté en mora mayor de 60 dias. Un afio atras, en
junio de 2019, la deuda ascendia a $11,27 billones con el 59,4% en mora?*.

2.1.2 Sector Publico Financiero

El sector publico financiero registré en 2020 un superavit por $7,2 billones,
ligeramente superior al obtenido en 2019, como consecuencia de las mayores
utilidades del Banco de la Republica durante la vigencia. Los mejores resultados
del Emisor estuvieron determinados en el aumento de los ingresos por el
rendimiento de los titulos en moneda nacional en poder del Banco (TES y
deuda privada), la utilidad en las operaciones de regulacidon cambiaria y por
los altos niveles por concepto del rendimiento de las reservas internacionales
(RI), a pesar de que éstas se redujeron en $1 billén frente a 2019. Este ultimo
resultado obedecid a la fuerte caida de las tasas de interés externas lo que
valorizé las inversiones en las cuales estan invertidas las RI.

Por su parte, Fogafin registré un déficit por $0,2 billones. Si se compara el
resultado Cuasi fiscal elaborado por la CGR con el “Balance fiscal del Fogafin”,
presentado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP), cuyo
resultado fue un superavit de $1.181,0 mm, se observo una diferencia de $1.402
mm, debido a que en el resultado del MHCP se incluyeron como ingresos los
recaudos del Seguro de Depdsito e ingresos de capital relacionados con las
reservas técnicas de dicho Seguro, recursos que son de caracter privado.

2.2 Financiamiento del déficit fiscal del Estado en 2020

Como se ha descrito, la crisis provocada por la COVID-19 elevd el déficit del
Sector Publico Consolidado (SPC) en 2020, situandolo en el 6,8% del PIB.

23. https://achc.org.co/wp-content/uploads/2021/01/INFORME-CARTERA-A-JUNIO-DE-2020-con-
y-sin-deterioros.pdf.

24. https://achc.org.co/wp-content/uploads/2021/01/INFORME-CARTERA-A-JUNIO-DE-2019-con-
y-sin-deterioros-10-12-2019.pdf
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Principalmente se origind en el mayor déficit del Gobierno Nacional Central
(Cuadro 2-1), el cual se ubicd en el 8,2% del PIB. Otros sectores con déficit
fueron las Empresas no Financieras de orden nacional, las Empresas Sociales
del Estado Territoriales, el Sistema General de Regalias (SGR), las capitales y
los establecimientos Publicos Territoriales.

Estos déficit fueron compensados parcialmente con los superavits de sectores
como el de los establecimientos publicos nacionales, los departamentos,
los municipios no capitales, la seguridad social, las empresas no financieras
nacionales y el Banco de la Republica.

Con el incremento del déficit del SPC, el nivel de la deuda a PIB se elevo en
15,1 p.p del PIB, mientras el mayor déficit del GNC se tradujo en un alza de la
deuda de 13,2 p.p. (Grafico 2-1). Con estos incrementos la deuda bruta del SPC
ascendié al 69,3% del PIB?® en 2020 y la del GNC al 59,7% del PIB.

Grafico 2-1
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Fuente: CDEFP - CGR.

Debido a la crisis de la COVID-19, los ingresos tributarios del GNC se redujeron
y el gasto se elevd, lo que tuvo como resultado un aumento del déficit y un
incremento de la deuda, en lo cual también influyd la devaluacion y su efecto

25. Esto resulta de descontar la deuda bruta de Ecopetrol de la deuda bruta total registrada por
la CGR.
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en la deuda externa (0,9% del PIB). Todo esto se compensé parcialmente con
la reduccion de la tasa de interés real en términos del PIB (del 2,9% en 2019 al
2,7%) y la recompra de bonos externos por $1,75 billones, que disminuyeron
el saldo de la deudaZ?®.

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 202027, como fueron los
préstamos a la Tesoreria Nacional por parte de fondos administrados (Sistema
General de Regalias, Foncontin y el Fondes, entre los mas importantes) a lo que
se agregaron recursos de fiducias. La suma de estas fuentes de financiamiento
en 2020 estuvo por el orden de los $29,7 billones.

Con respecto a las empresas nacionales?®, estas presentaron un déficit del
0,22% del PIB en 2020, que tuvo como contrapartida que la deuda bruta se
incrementara en 0,8 p.p. del PIB, cerrando con un saldo del 3,3% del PIB. Cabe
mencionar que las empresas mas endeudadas son las Empresas Industriales
y Comerciales del Estado (EICE) como ISA ($8,3 billones), grupo EPM ($24,1
billones) y el Grupo Energia de Bogota ($11,9 billones), mientras que en las
Empresas de Economia Mixta (EEM) se destaco el nivel de deuda de Reficar
($5,7 billones).

La Seguridad Social y el Banco de la Republica, por su parte, alcanzaron un
superavit del 0,55% y el 0,75% del PIB, respectivamente. Estos sectores
institucionales, a diferencia de los demas, no tienen deuda financiera y cuentan
con portafolios activos que contribuyen a reducir la deuda neta del sector
publico?®.

En cuanto al Sistema General de Regalias, se presentd un déficit del 0,04% del
PIB y, al igual que los dos anteriores sectores, registré una deuda financiera
en su balance con un portafolio activo, entre los que estan los préstamos a la
Tesoreria Nacional.

26. Ver Informe sobre la Situaciéon de la Deuda 2020.

27. Ver informe de Deuda y Cuenta General del Presupuesto y el Tesoro 2020.

28. No incluye a Ecopetrol.

29. Cabe aclarar que la Seguridad Social tiene un pasivo contingente con las pensiones y el Banco
de la Republica tiene un pasivo con los agregados monetarios, que segun el FMI deberian registrase
como deuda.
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Por su parte, los gobiernos territoriales, los departamentos y municipios
no capitales presentaron superavits del 0,01% y 0,18% del PIB en 2020
respectivamente, lo que implicd que la deuda se mantuviera constante con
respecto a 2019. Las capitales registraron un déficit del 0,02% del PIB, que se
acompaid con un incremento de la deuda en un 0,1 p.p. del PIB.

De otro lado, el FEPC cerrd con un superavit del 0,05% del PIB. Cabe mencionar
que la deuda acumulada de este fondo, por $16,8 billones, fue extinguida en
2020, operacion autorizada por el articulo 34 de la Ley 1955 del Plan Nacional
de Desarrollo 2018-2022. No obstante, dicho déficit se tradujo en un incremento
de la deuda del Gobierno a través de titulos TES.

Con respecto a Ecopetrol, si bien no hace parte del balance del sector publico
presentado, su deuda fue registrada por la CGR. Al cierre de 2020 la deuda
bruta de la empresa ascendid a $41,4 billones (4,1% del PIB) y representd un
aumento del 28,6% con respecto al saldo de 2019.

Si se tiene en cuenta las otras empresas que conforman el Grupo Ecopetrol3?, el
monto de la deuda alcanzé los $49,0 billones (4,9% del PIB), de los cuales gran
parte se concentro 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 CGR3.

2.2.1 Financiamiento, sostenibilidad y vulnerabilidad externa

A raiz de la pandemia en 2020, el Gobierno Nacional acudié en mayor grado
al endeudamiento externo que en afos anteriores, lo que elevo los saldos de
deuda externa. Esto se adiciond a la deuda contraida por el sector privado en
los ultimos anos, que incidid en la sostenibilidad y configuré un riesgo macro
fiscal. Este aspecto del financiamiento externo, tanto publico como privado,
se evalla aqui, asi como su implicacion en la vulnerabilidad externa de la
economia colombiana.

Debe sefialarse, en principio, que desde el 2013 el saldo de la deuda externa
publica y privada presentd una tendencia ascendente que para el 2020 alcanzé
los US$154 mil millones, equivalente al 55,4% del PIB, lo cual superd los niveles
de finales de la década de los noventa y primera de la década de los dos mil
(Gréfico 2-2).

30. Hacen parte del Grupo Ecopetrol: Ecopetrol S.A., Refineria de Cartagena S.A., Bioenergy S.A.S,
Bioenergy ZF, Oleducto Central S.A., Cenit S.A.

31. Ibid.
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Gréafico 2-2
Deuda externa
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Fuente: Banco de la Republica.

Ahora bien, cuando se aborda el tema de la sostenibilidad externa se evalla
la dindmica de exportaciones de bienes y servicios con respecto al saldo de la
deuda externa. De tal manera, puede afirmarse que la sostenibilidad externa se
logré entre el 2000 y 2012, cuando el crecimiento de las exportaciones crecio e
incluso fue superior al ritmo al que aumentaba la deuda externa (Grafico 2-3).

Grafico 2-3
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Fuente: Banco de la Republica, calculos CGR.
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Sin embargo, desde el 2013 las exportaciones iniciaron una tendencia a
desacelerarse, mientras la deuda se elevd, situacién que se agudizé en 2020
con la crisis de la pandemia, materializdndose con una deuda externa que
representd cuatro veces las exportaciones de bienes y servicios (Grafico 2-3).

Esto no es sostenible en el tiempo, ya que la obtencion de divisas que requiere
la economia para adquirir bienes importados o pagar la misma deuda externa,
empieza a depender de otras fuentes de divisas o pasivos externos como la
Inversion Extranjera Directa (IED), la inversion de cartera o de portafolio y el
mismo endeudamiento externo.

Las dificultades para lograr la sostenibilidad externa con el tiempo se asocian
a la vulnerabilidad externa, es decir a una mayor exposicion de la economia a
experimentar crisis de deuda externa y balanza de pagos. La acumulacién de
pasivos externos implica una salida potencial de divisas en el futuro asociados
a choques externos adversos, como una crisis global o la caida de los precios
del petréleo, que derivan en incapacidad de cubrir el servicio de la deuda vy
en crisis de balanza de pagos o hiperdevaluaciones que generan inflacion e
incertidumbre, afectando la inversion y el crecimiento econémico.

Los pasivos externos de Colombia, que eran principalmente deuda externa,
pasaron del 38,0% del PIB en 1996 al 49,5% del PIB en 1999, cuando se
desencadend la crisis asidtica. Entre el 2001 y 2012 los pasivos en promedio
fueron del 54% del PIB, aunque la IED tuvo una mayor participacion (Grafico
2-4). A partir de 2013 los pasivos iniciaron una tendencia a elevarse, tanto por
el saldo de deuda externa como por la IED (Grafico 2-4).

Grafico 2-4
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Fuente: Banco de la Republica, calculos CGR.
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Si bien la IED es “preferible” al endeudamiento como financiamiento externo,
en la medida en que esta vinculada a la produccion, el empleo y la trasferencia
de tecnologia, sus resultados en esta materia son discutibles o tienen beneficios
muy limitados y tiene ademas aspectos negativos asociados como la de inducir
mayores déficits de cuenta corriente y endeudamiento externo y esta vinculada
a inversiones especulativas de los paises donde se aloja, lo cual generan
inestabilidad en los mercados de capital.

Cabe anotar que los activos financieros (en el marco de la posicion de inversionista
internacional) también se elevaron desde el 2013, tanto por la inversion directa
de colombianos en el exterior, como por las reservas internacionales, lo que
atenud el crecimiento de los pasivos (Grafico 2-4). Los pasivos financieros en
2020 equivalieron a 1,9 veces los activos, lo cual fue inferior a la relacion de 2,7
veces que existia en 1997, previo a la crisis de 1999.

Ahora bien, de acuerdo con Valdecantos (2017) se puede medir la vulnerabilidad
externa de una economia a través de dos indicadores: i) vulnerabilidad real y
ii) vulnerabilidad financiera.

El primer indicador identifica el grado de concentracion productiva o comercial
en un numero reducido de productos. Cuanto mas elevada la concentracién, mas
elevado el indicador®2. Los paises de la regidn estan expuestos principalmente
a dos tipos de shocks (fluctuaciones de precios de las materias primas y bajo
crecimiento de los socios comerciales), lo que da paso a dos indicadores, uno que
toma las exportaciones de materias (expuestas a los precios internacionales)
y otro que adopta la suma de las exportaciones de manufacturas, viajes y
remesas (expuestos al crecimiento de EE.UU. y Europa). Las dos variables
tomadas como proporcion de los créditos (ingresos) de la cuenta corriente.

32. El indicador de vulnerabilidad externa real se calcula como:

XMP ] XM + XT + R
Crédito Cta. Cte. Crédito Cta. Cte.

VR = max L

Se escoge el valor méximo de los dos indicadores, donde:
XMP: Exportaciones de materias primas;

XM: Exportaciones de manufacturas;

Xt: Exportaciones por turismo;

R: remesas;

Créditos Cta Cte: ingresosde la cuenta corriente
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Por su parte, el indicador de vulnerabilidad externa financiera identifica el
grado de apalancamiento externo (neto de reservas internacionales) de cada
economia®3. A mayor apalancamiento externo, mayor exposicién a reversiones
repentinas en el ciclo financiero internacional (sudden stops) y/o a modificaciones
en la politica monetaria de los paises desarrollados, que afecta negativamente
la balanza de pagos de las economias emergentes y no se compensa claramente
con beneficios en términos de transformacion productiva y transferencia
tecnoldgica de la IED. La dependencia de pasivos externos expone a los paises
emergentes a los vaivenes de los ciclos de liquidez internacional.

Con respecto a la vulnerabilidad real, Colombia alcanz6 una elevada exposicion
a crisis de balanza de pagos en el 2011 cuando el 65% de los ingresos totales
de la cuenta corriente se concentraron en materias primas, particularmente
petréleo. Desde el 2015 los ingresos por materias primas se redujeron al 40%
de los ingresos de la cuenta corriente en 2020, sin embargo, siguen siendo una
fuente de vulnerabilidad mas importante que la concentraciéon de exportaciones
por remesas, turismo y manufactura, que al 2020 alcanzé el 30% de los ingresos
de la cuenta corriente (Grafico 2-5).

Gréfico 2-5
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Fuente: Banco de la Republica, calculos CGR.

33. El indicador de vulnerabilidad financiera se calcula:

DX + IED - Reservas
Crédito Cta. Cte.

VF =

Donde DX: saldo de deuda externa (titulos y préstamos); IED: saldo de inversion extranjera
directa; Reservas: saldo de reservas internacionales; PIB: producto Interno bruto
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En términos de vulnerabilidad real, Colombia se encuentra en una posicion
intermedia con respecto a paises con una concentracion de mas del 70% (caso
Paraguay, México, Venezuela) ya sea en materias primas o exportaciones de
bienes y servicios a unos pocos paises.

Con respecto al indicador de vulnerabilidad financiera, se observé un incremento
significativo desde el 2013, al pasar de 45,0% del PIB al 90,0% del PIB en 2019,
es decir el indicador se duplicé. En 2020 fue del 113,8% del PIB (Grafico 2-5).
Este aumento de la vulnerabilidad externa financiera se debi6 al aumento de la
deuda externa y de la IED, a pesar de que las reservas internacionales también
se elevaron desde el 2013. En 2020 el indicador se incremento por efecto de la
caida del PIB y el aumento de la tasa de cambio, pero también se origind en un
aumento significativo de la deuda externa publica para financiar el mayor gasto
frente a la pandemia.

Estos altos niveles de pasivos, con respecto al PIB (descontadas las reservas
internacionales), implican obligaciones futuras en divisas (servicio de la deuda
externa y remesas de utilidades) que deberan ser cubiertas con mayores
exportaciones de bienes y servicios. De lo contrario tendran que ser cubiertas
por mas endeudamiento externo o mayores flujos de inversion extranjera e
inversion de portafolio que elevaran la probabilidad de crisis de la balanza de
pagos a choques externos.

Se requiere una politica de diversificacion de exportaciones o en su defecto
un escenario no tan positivo para el crecimiento econdmico, como serian
ajustes en los balances del sector privado y el sector publico, acompafiados de
aumentos de tasas de interés externas en la colocacion de bonos y préstamos
para adquirir nueva deuda o refinanciar la deuda contraida en los afios pasados.

Conviene una gestion de deuda publica que reduzca el peso de la deuda externa
en la deuda del Gobierno Nacional Central.
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Situacion de las finanzas del
Gobierno Nacional Central
(GNC) en 2020

3.1 Aspectos generales de las finanzas del GNC

La crisis de la COVID-19 ha tenido un impacto profundo en las finanzas del
Gobierno Nacional Central (GNC), como efecto de la repentina caida en sus
rentas, los mayores gastos que ha demandado la atencién de la pandemia y sus
efectos en los grupos mas vulnerables de la sociedad.

El fuerte impacto econdmico y social que ha generado la pandemia, como se
analizé en el capitulo anterior, también se reflejé en una ruptura o cambio
drastico en la planeacidon y metas del manejo de las finanzas del GNC en el
corto y mediano plazo registrado en el Marco Fiscal de Mediano Plazo de junio
de 2020. Teniendo en cuenta que el incremento que se presentaria en el déficit
fiscal del GNC en 2020 y 2021 no permitiria cumplir con las metas trazadas en
la regla fiscal, el Comité Consultivo de la Regla Fiscal (CCRF) acogié en junio
pasado la propuesta del Ministerio de Hacienda de suspender su aplicaciéon en
esas vigencias. Asi, la meta de déficit que se tenia de 2,2% del PIB para el
2020, se aumentd a 8,2% del PIB y a 5,1% del PIB para 2021.

Asi, a la suspension temporal de la regla fiscal aprobada por el CCRF correspondio
a la aplicacion del articulo 11 de la Ley 1473 de 2011, en el cual se establece:
“Excepciones. En los eventos extraordinarios que comprometan la estabilidad
macroecondmica del pais y previo concepto del CONFIS, se podra suspender
temporalmente la aplicacion de la regla fiscal”. Asi mismo, ello implica que la
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senda de disminucion del déficit que se estipula en el articulo 5 de la misma Ley,
de alcanzar un déficit estructural de 1% del PIB o menos en 2022, ya no aplica.

En este sentido, el Gobierno mostrd flexibilidad con los ajustes realizados
en sus fuentes de ingresos y en el aumento del gasto frente a la naturaleza
inesperada de la crisis en 2020, por lo cual, en perspectiva, y ante el nuevo
panorama economico y social, requerira del redisefio de la politica fiscal con
el fin de retomar el objetivo de garantizar la sostenibilidad de largo plazo de
las finanzas publicas y contribuir a la estabilidad macroeconémica del pais, sin
perder de vista los objetivos fundamentales del Estado dirigidos al bienestar
de la poblacién.

En esta seccion se mostraran los principales hechos y politicas que el GNC tomé
frente a la crisis de la COVID-19 y como fueron determinantes en la dinamica de
los ingresos y gastos del GNC para que se tradujeran en el abultado desbalance
fiscal del 2020.

3.2 Evolucion del balance fiscal del GNC
3.2.1 El Gobierno Nacional Central con récord en déficit fiscal por la pandemia

La crisis de la pandemia tuvo graves repercusiones en la actividad econémica
que se reflejaron en las finanzas del Gobierno Nacional Central (GNC) a través
de una caida en sus ingresos corrientes, debido a una menor dinamica del
recaudo tributario, que contrastd con el mayor gasto que realizé vinculado con
las medidas adoptadas por el Gobierno para enfrentar los efectos de la crisis
provocada por la COVID-19, lo cual requirié de adiciones presupuestales, que
en su gran mayoria se financiaron con créditos.

La conjugacién de estos dos elementos, caida en los ingresos corrientes y
aumento en los gastos, llevd a que el GNC presentara un balance fiscal negativo
de 8,2% del PIB para el 2020, el cual se establece como uno de los déficits mas
elevados que ha tenido el GNC en los ultimos cincuenta afos (Grafico 3-1).

La profundizacion del déficit de 2020 trastoco toda la planeacion que se tenia
en el tema de las finanzas del GNC vy, en particular, el de recorrer una senda
decreciente del déficit fiscal como se habia definido y establecido con la regla
fiscal, que en alguna medida se venia cumpliendo como se evidencia con el
comportamiento de este indicador entre 2017 y 2019.

Dado el choque tan fuerte que empez6 a generar la pandemia desde marzo
de 2020, con las cuarentenas y los cierres de actividades econdémicas no
esenciales, y su impacto en las finanzas publicas, el Gobierno realizé en dos
ocasiones ajustes en las metas de déficit para el GNC durante el afio. En junio,
en la presentacion del Marco Fiscal de Mediano Plazo se aumentd la meta de
déficit de 2,2% del PIB a 8,2% del PIB para 2020 y en noviembre el Ministerio
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de Hacienda, en un comunicado al Comité Consultivo de la Regla Fiscal, ajustd
estas estimaciones y aumento la meta de déficit del GNC a 8,9% del PIB.

Gréfico 3-1

Balance fiscal GNC
Porcentaje del PIB
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Fuente: SIIF, DIAN, Calculos, CGR - Direccién de Estudios Macroeconémicos.

No obstante, en la presentacion del cierre fiscal de 2020 y actualizacion del
plan financiero 2021, en marzo de 2021, el Gobierno registré para el GNC un
déficit de 7,8% del PIB, el cual contrast63* y fue inferior en 0,4 p.p. del PIB al
calculado por la Contraloria General de la Republica (-8,2% del PIB).

Asi, el balance fiscal deficitario de 2020, calculado en 8,2% del PIB ($82,3
billones), significé un aumento de 5,60 puntos porcentuales frente al registrado
en 2019 (-2,6% del PIB), resultado de los ingresos que presentaron una caida
anual de 10,9%, frente a un aumento de 18% en los gastos (Grafico 3-2).

El deterioro de los ingresos en 2020 se debido a la caida de todos sus
componentes, a excepcion de los ingresos no tributarios que registraron una
variacion positiva. Los ingresos tributarios mostraron una contraccién anual de
12,1%, al bajar de $148,3 billones en 2019 a $130,3 billones en 2020, los no
tributarios presentaron una variacion positiva de 21,3% anual, los ingresos de
capital decrecieron a una tasa del 4,7%, y otros ingresos disminuyeron al 7,4%.

34. Como se ha sefialado en otros informes, las diferencias en los resultados del balance fiscal
entre las dos entidades subyacen al soporte metodoldgico de los calculos.
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Gréfico 3-2

GNC: Balance fiscal
Porcentaje del PIB
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Fuente: DIAN, SIIF, calculos por CGR.

Como se explica mas adelante, el deterioro de los ingresos corrientes, y en
particular de los tributarios, estuvo vinculado de una parte, con la recesién
de la economia, y de otra, con las medidas tributarias temporales que se
tomaron para ayudar a algunos sectores, mejorar la liquidez de las empresas y
estimular algunas actividades en medio de la crisis. En el caso de los ingresos
de capital®®, su reduccién estuvo vinculada con la disminucién de 47% en los
rendimientos financieros, al pasar de $4,6 billones en 2019 a $2,4 billones en
2020, en contraste con los excedentes financieros (incluye los dividendos de
Ecopetrol) que aumentaron 3,2%, y los otros ingresos de capital 63,7%.

Por su parte, el aumento en 18% de los gastos totales®*¢ del GNC al pasar de
$199,7 billones en 2019 a $235,8 billones en 2020, se sustenta en el aumento
de 23,4% en funcionamiento, 9,9% en inversion, y una disminucion en los
pagos de intereses de deuda de 2,6%. Dentro de estos gastos, los dirigidos a la
crisis de la pandemia de la COVID-19 se reflejaron principalmente en los gastos
de funcionamiento a través de los rubros que hacen parte de las transferencias
corrientes y de capital.

35. No incluye los recursos del crédito.

36. No incluye los recursos por amortizaciones de deuda.
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En sintesis, la crisis generada por la pandemia se vio reflejada en las finanzas
del GNC a través de un aumento inusitado en su déficit, causado por una
caida de sus ingresos y un aumento de sus gastos, lo cual ha profundizado, de
manera temporal, el problema estructural que ya se tenia en las finanzas.

Esta situacion implica un reto para recomponer las finanzas del GNC en los
anos por venir, a través de reformas en la politica fiscal (reforma tributaria y
eficiencia en el gasto) que permitan retomar la senda decreciente del déficit,
con sostenibilidad en sus finanzas. El avance del saneamiento de las finanzas
del GNC también dependera del fortalecimiento de la economia y que esta
logre una recuperacion vigorosa.

3.2.2 El balance fiscal primario del GNC vuelve a ser deficitario
Como se aprecia en el Grafico 3-3, el balance primario3?’ del GNC paso6 de una

situacion superavitaria en 2019 de 0,4% del PIB a un resultado deficitario de
-5,1% del PIB en 2020.

Gréfico 3-3
Balance fiscal GNC
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Fuente: DIAN, SIIF, calculos por CGR.

Asi, el déficit primario, que también refleja la profundidad de la crisis, a su vez
permite destacar que dentro del gasto los asignados para pagar los intereses de
deuda han seguido aumentando en los Ultimos afios. Estos pagos han pasado
de representar el 3% del PIB en 2019 a 3,1% del PIB en 2020.

37. El balance primario es un indicador que calcula la diferencia entre los gastos y los ingresos
del GNC sin incluir los pagos por los intereses de la deuda publica.
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La magnitud de los pagos por intereses de deuda y su aumento se reflejo
en el costo de la deuda asumido por el GNC afio tras afio, y en ello influye el
acrecentamiento del saldo de la deuda, asi como los cambios en la tasa de
interés y de la tasa de cambio.

Asi, el déficit primario en 2020 muestra que el deterioro de las finanzas del
GNC no sélo se explica por los pagos dirigidos a intereses de deuda, sino por
la brecha que se genera entre los ingresos, y los pagos de funcionamiento e
inversion, la cual se amplié durante este afio por la crisis de la pandemia.

3.3 Analisis de los ingresos del Gobierno Nacional Central (GNC)
3.3.1 Por efecto de la crisis se contrajeron los ingresos en 2020

La disminucién del crecimiento econémico y las medidas tributarias para
apoyar sectores y personas en la pandemia de la COVID-19 se conjugaron
durante 2020 para que los ingresos totales del GNC, sin incluir los recursos del
crédito®®, registraran una caida de 10,9%, que en términos de PIB equivale a
disminuir de 16,2% en 2019 a 15,3% del PIB en 2020. Como ya se sefalaba,
este es un hecho sin antecedentes recientes.

En detalle, los ingresos corrientes del GNC presentaron una caida de 11,8% en
2020, debido principalmente a la reduccion en el recaudo tributario que es su
principal fuente de los ingresos, al bajar de $148,3 billones en 2019 a $130,3
billones en 2020. La reduccién de los ingresos tributarios se registrd tanto en
los tributos directos, asi como en los indirectos.

En el caso del impuesto a la renta, el mas destacado de los tributos directos,
la reduccion en el recaudo fue 9,1%, estando mas vinculado con los efectos de
la implementacién de la Ley 2010 de 2019, con la cual entr6 en vigencia para
2020 una tarifa de 32% para las personas juridicas, y un descuento tributario
sobre la renta por el 50% del impuesto de Industria y Comercio, avisos y
tableros. Asi, los dos componentes que hacen parte del recaudo del impuesto
de renta, tanto cuotas como la retencion, se vieron afectados por los efectos
de la reforma y por la menor actividad econdémica. El recaudo de las cuotas de
renta disminuyd en 13%, y el de la Retencion en 8%.

Para el IVA, principal tributo indirecto, la reduccion del recaudo fue del 13,2%
y ella se explicd por la caida de la actividad econdmica y los descuentos,
excepciones y exclusiones que se establecieron temporalmente por la pandemia,
como se detallard en una seccidn posterior (Grafico 3-4).

38. Para el cdlculo del balance fiscal, siguiendo la metodologia del FMI, por encima de la linea
no se incluyen los recursos del crédito.
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Grafico 3-4
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Fuente: DIAN, SIIF, calculos por CGR.

Por otra parte, de los ingresos de capital que surgen de los rendimientos
financieros, los excedentes financieros de las empresas, los ingresos no
tributarios y otros, el GNC tuvo una reduccion de 3,5% respecto a 2019.

Sin embargo, el GNC para cubrir el hueco de recursos que dejo la caida de sus
dos fuentes anteriores, y debido a la necesidad de cubrir el mayor gasto, que
se adiciond por las necesidades que demandaba la pandemia, obtuvo mayores
recursos por la via del préstamo. Asi, los ingresos por créditos aumentaron de
manera extraordinaria en 70%, pasando esta fuente de ingresos de representar
el 5,2% del PIB en 2019 a 9,3% del PIB en 2020.

Finalmente, sumadas las tres grandes fuentes de ingresos, los corrientes,
los de capital (se encuentran los rendimientos financieros, y los excedentes
financieros de las empresas que tiene) y empresas), y los recursos que obtiene
a través de créditos, el GNC totalizd $246,7 billones en 2020, lo cual significd
un incremento de 9% respecto al total de fuentes de 2019 ($227,3 billones)
(Grafico 3-5).

Asi, los recursos de crédito ganaron dentro de la estructura de las fuentes de
ingresos del GNC al pasar de representar el 24% del total en 2019 al 38% en
2020, mientras los ingresos corrientes bajaron en la estructura de 66% a 53%
para esos afios, respectivamente.

Contraloria General de la RepUblica [y




Situacion de las Finanzas del Estado

Gréfico 3-5

GNC: fuentes de ingresos
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Fuente: SIIF, DANE, calculos por CGR.

3.3.2 Con ajustes tributarios temporales y recursos crediticios se soportaron
las principales medidas para atender la pandemia

Una de las primeras herramientas utilizadas por el Gobierno, soportado en
el Estado de Emergencia, fue la creacion mediante decreto®® de un Fondo de
Mitigacion de Emergencias (FOME), fondo cuenta sin personeria juridica que
administra el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Se cred con el objetivo
que en el estuvieran los recursos adicionales para el manejo de la pandemia de
la COVID-19, y que estos recursos se destinaran para: a) Fortalecer el sistema
de salud, b) Garantizar atencion y prevencién de la COVID-19, y c) contrarrestar
la afectacion econdmica y social para brindar condiciones que mantengan el
empleo y el crecimiento.

Durante el 2020 los recursos que se destinaron para atender la emergencia
sanitaria de la COVID-19, los administré el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico a través del FOME, donde se depositaron las principales fuentes de
recursos que se obtuvieron de préstamos, provenientes del Fondo de Ahorro y
Estabilizacién (FAE) (recursos de regalias) y los del Fondo Nacional de Pensiones
Territoriales (FONPET), los recursos asignados en el Presupuesto General de
la Nacién, los rendimientos financieros generados en su administracion, y los
demas que ha determinado el Gobierno Nacional, como el crédito externo por
$15 billones, entre otros (Cuadro 3-1). Otros recursos se manejaron a través
del Fondo Nacional de Garantias, y de un Fondo Especial de la Nacién.

39. Decreto 444 del 21 de marzo de 2020.
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Cuadro 3-1

Fuentes Emergencia Sanitaria

Miles de millones de pesos

Fuente del ingreso Presupuestado Recaudado

FOME
Fondo de Ahorro y Estabilizacion (FAE) 12.100 11.791
Titulos de Solidaridad (TDS) 9.811 9.742
Fondo Nal. de Pensiones Territoriales (FONPET) 3.000 1.200
Impuesto Solidario 287 362
Fondo de Riesgos Laborales (FRL) 329 261
Recursos crédito externo 15.000 -
Subtotal 40.527 23.356
Fondo Nacional de Garantias 3.250 1.300
Fondo Especial Nacién 124 116
Total 43.901 24.772

Fuente: Minhacienda, corte 31 de diciembre de 2020.
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Recuadro 1
Principales medidas tributarias vinculadas con la pandemia

A partir de la declaratoria de la emergencia econdmica y social establecida
desde mediados de marzo de 2020, el Gobierno Central Nacional, realizd
cambios transitorios sobre algunos impuestos en algunos sectores
especificos, como una herramienta adicional para minimizar o amortiguar
los impactos econdmicos generados por la pandemia, principalmente a
través del impuesto al valor agregado (IVA).

Aunque no existe un calculo exacto, segun informacion revelada por la
Dian a los medios de comunicacion, los incentivos y exenciones en la
crisis suman $10 billones y estos estan relacionados con la reactivacion
economica ($3,5 billones) y las relacionadas con las empresas y su liquidez
($7 billones). En particular, con la informacién disponible la DIAN estima
que las medidas tributarias para algunos sectores tuvieron un valor de
$6,3 billones (Cuadro 3-2).

Cuadro 3-2
Valor medidas tributarias para algunos sectores

Millones de pesos

Impuesto al Consumo, e IVA franquicias 690.000
Tres dias sin IVA 450.000
Incentivos a los servicios culturales y retenciones del sector 310.000
Turismo 612.000
Devoluciones a los saldos de IVA y Renta 4.300.000
Total 6.362.000

Fuente: Diario La Republica, junio 10 de 2020

Se aprob6 de manera transitoria exenciones y exclusiones del IVA para
algunos sectores

Exenciones?® bienes para servicios médicos y otros sectores

Una de las primeras medidas tomadas por el Gobierno Nacional fue
decretar la exencion transitoria®* del IVA en la importacidn y adquisicidn
de bienes e insumos indispensables para la prestaciéon de los servicios
médicos de los pacientes que padezcan el nuevo coronavirus (COVID-19)
y para la atencion preventiva de la poblacién colombiana sobre esta
pandemia, asi como en la adquisicion de materias primas quimicas para la
produccidon de medicamentos??.

40. Los bienes exentos son gravados y dan derecho a devolucion de IVA.

41. Durante la vigencia de la Emergencia Sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y
Proteccién Social.

42, Decretos 438 y 551 de 2020.
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De igual manera, la exencidn transitoria del IVA en la importacién de
vehiculos automotores de servicio publico o particular de pasajeros y/o de
transporte de carga*®. Esta medida va hasta el 31 de diciembre de 2021.

Adicionalmente, se decretd la exencidon del IVA para los servicios de
voz e internet moviles, cuyo valor no superara dos unidades de valor
tributario (UVT) por un periodo de cuatro meses siguientes a la expedicién
del Decreto. Esto con el fin de aliviar de manera temporal una de las
principales cargas econdmicas que inciden en el valor de los planes
ofrecidos a los usuarios, especialmente sobre el servicio de internet, con
el fin de promover al desarrollo de sus actividades sociales, educativas,
culturales y econdmicas en forma remota*4.

El Gobierno considerd que con el fin de promover la reactivacién de la
economia afectada a raiz de la emergencia causada por la pandemia de
la COVID-19, era el momento oportuno para estipular la fecha de los tres
dias exentos del IVA para determinados bienes que se habian aprobado
en la Ley de Promocién al Crecimiento a finales de 20194 y, por tanto,
decretd que estos serian el 19 de junio y el 3 y 19 de julio de 2020.

Exclusiones#é para IVA

El Gobierno decreté la exclusidon transitoria del IVA en contratos
de franquicia*’ hasta el 31 de diciembre de 2020, para este tipo de
establecimientos de comercio que lleven a cabo actividades de expendio de
comidas y bebidas preparadas en restaurantes, cafeterias, autoservicios,
heladerias, fruterias, pastelerias y panaderias para consumo en el lugar,
cuando el Gobierno Nacional asi lo autorice, y para ser llevadas por el
comprador o entregadas a domicilio.

A su vez, para el arrendamiento de locales comerciales que en sus

actividades desarrolladas sea necesaria y primordial la concurrencia de
los clientes a dichos locales o espacios comerciales.

43. Decreto 789 de 2020.

44, Decreto 540 de 2020.

45. Articulos 22, 23, 24 y 25 de la Ley 2010 de 27 de diciembre de 2019.

46. Los bienes excluidos no causan IVA, Y, por tal razén, no se pueden descontar los
valores pagados por IVA, y como consecuencia no tienen derecho a devolucidén de IVA.

47. Decreto 789 de 2020.
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Continuacion recuadro 1

Para las comisiones por el servicio de garantias otorgadas por el Fondo
Agropecuario de Garantias (FAG), focalizadas Unica y directamente para
enfrentar las consecuencias adversas generadas por la pandemia de la
COVID-19, estaran excluidas del IVA hasta el 31 de diciembre del afio
202142, Ello con el fin de eliminar un costo adicional que deben asumir
quienes pertenecen al sector agricola, pecuario, pesquero, forestal,
agroindustrial y rural, para el acceso a créditos y operaciones financieras
que les permitan mantener la suficiencia y accesibilidad de la poblacion a
produccién de los alimentos necesarios para su subsistencia y contribuir a
la sostenibilidad de la cadena alimenticia del pais, en el marco de la crisis.

Mientras perduren las causas que motivaron la declaratoria de emergencia
econdmica, social y ecoldgica, se establecid que la transferencia del
dominio a titulo gratuito de bienes para el consumo humano y animal,
vestuario, elementos aseo, medicamentos para uso humano o veterinario,
materiales de construccidén y dispositivos médicos — siempre y cuando
se destinen Unica y exclusivamente para conjurar las causas que dieron
lugar a la declaratoria del estado de emergencia— no se configure el
hecho generador del IVA, con la finalidad facilitar y maximizar el recibo
de las donaciones por parte de beneficiarios de las mismas. Es decir que
las donaciones no se consideren venta.

Las entidades operadoras del juego de suerte y azar de loteria tradicional
o de billetes y los operadores concesionarios de apuestas permanentes
podran ofrecer al publico incentivos con cobro de premio inmediato en
dinero y/o especie. El incentivo estara excluido de la aplicacién del IVA.

Prorroga calendario tributario para empresas

Una de las primeras medidas que tomd el Gobierno fue prorrogar las
fechas de pago del impuesto sobre la renta y complementarios del afo
gravable 2019 y las fechas de pago del IVA para el bimestre marzo - abril y
del cuatrimestre enero - abril del 2020, dado que los sectores econémicos
del pais se han visto afectados en el desarrollo de sus operaciones.

Se ampliaron los plazos de la declaracion del impuesto sobre la renta y
complementarios a las personas juridicas y grandes contribuyentes??, asi
como para las para micro, pequefas y medianas empresas®°.

48. Decreto 573 de 2020.
49. Decreto 520 de 6 de abril de 2020.

50 Decreto 655 del 13 de mayo de 2020.
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Otras modificaciones tributarias

El impuesto nacional al consumo de bares y restaurantes® se redujo a
0% vy el IVA para tiquetes aéreos del 19% al 5% hasta el 31 de diciembre
de 2021, con el fin de generar condiciones favorables para la reactivacion
del transporte aéreo una vez sean levantadas las restricciones a su
prestacion doméstica e internacional y evitar una reduccién drastica,
tanto de demanda como de la oferta en este servicio publico esencial.

De igual manera, se determiné que la tarifa de retencién en la fuente para
actividades culturales y creativas sera del 4% a partir del primero de julio
de 2020 y hasta el 30 de junio de 2021.

Se decretd de forma transitoria que los desembolsos de las cuentas ahorro
y corriente que realicen las entidades sin animo lucro, pertenecientes al
régimen tributario especial, se encuentren exentas del gravamen a los
movimientos financieros (GMF)52,

Se aprobd un procedimiento abreviado (15 dias siguientes a la fecha
de presentacion de la solicitud devolucidn y/o compensacién) para la
devolucion automatica de los saldos a favor en el impuesto sobre la renta
y complementarios y en IVA, hasta tanto este vigente la emergencia
sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccién Social, para los
contribuyentes y responsables que no sean calificados de riesgo alto en
materia tributaria.

Se establecio, de manera transitoria, que la tasa de interés moratoria que
regira hasta el 30 de noviembre de 2020 para el pago de las obligaciones
administradas por la DIAN y las obligaciones relacionadas con el Sistema
General de la Proteccidn Social, que son objeto de verificacion por parte
de la Unidad Administrativa Especial de Gestidn Pensional y Parafiscales
(UGPP), sera liquidada diariamente a una tasa de interés diario que sea
equivalente a la tasa de interés bancario corriente para la modalidad de
créditos de consumo y ordinario

Por otro lado, se cred de manera transitoria el impuesto solidario por el
COVID-19 para los servidores publicos de salarios y honorarios mensuales
periddicos de diez millones de pesos o mas, con una tarifa bruta que
oscila en un rango de 15% y 20% y a partir del 1 de mayo de 2020 y
hasta el 31 de julio de 2020. Este impuesto tendria destinacion especifica
para inversion social en la clase media vulnerable y en los trabajadores
informales. No obstante, en agosto de 2020, la Corte Constitucional

51. Decreto 682 de 2020.

52. Decreto 530 del 2020.
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Continuacion recuadro 1

declard inconstitucional los articulos del decreto 568 de 2020, que estaban
relacionados con la creacion el impuesto solidario, porque éste viold
principalmente los principios de la generalidad del tributo y la equidad
tributaria horizontal.

Finalmente, se acelerd la compensacion del IVA a favor de la poblacion
mas vulnerable con el fin de generar mayor equidad en el sistema de
impuestos, aprobado en la Ley 2010 del 27 de diciembre de 201953,

3.4 Evolucion de los gastos del Gobierno Nacional Central (GNC)

3.4.1 Gasto adicional para mitigar los efectos de la crisis generada por la
pandemia

En vista de los efectos generados la pandemia de la COVID-19 en Colombia en
lo econédmico y en lo social, y que no se contaba con los medios ordinarios para
enfrentar esta crisis inesperada, el gobierno decreté el 17 de marzo de 2020 la
primera emergencia econdmica y social para tomar medidas que permitieran
fortalecer el sistema de salud y apoyar a las grandes, medianas y pequefias
empresas con el fin de lograr la estabilidad de los empleos, asi como a los
trabajadores informales en el pais, principalmente.

No obstante, a raiz de la evolucidn negativa y deterioro de los resultados
econdmicos y de la afectacién a la poblacidn mas vulnerable y el aumento del
desempleo, el 6 de mayo se decretd la segunda emergencia econdmica y social
en busca de tener herramientas adicionales para seguir enfrentando los efectos
de la crisis, principalmente mediante la proteccién a los empleos, la proteccion
de las empresas y la prestacion de los distintos servicios y prevenciéon del
impacto negativo en la economia del pais.

Asi, el gobierno soportado en la declaratoria de los dos Estados de Emergencia
econdmica y social expidid mas de 130 decretos, mediante los cuales tomé
las medidas econdmicas, sociales y fiscales para enfrentar los efectos de la
pandemia a nivel nacional.

Por ello, los gastos fiscales®* del GNC aumentaron 18% al pasar de $199,7
billones en 2019 a $235,8 billones en 2020, debido principalmente a las
partidas adicionales para enfrentar los efectos de la crisis, ello con el propdsito
de mantener el consumo publico y el consumo de los hogares, a través de

53. Articulo 21, Ley 2010, de 2019.

54. De acuerdo con la metodologia de calculo de balance fiscal sugerida por el FMI, por encima
de la linea no se incluyen en el gasto las amortizaciones de deuda.
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las transferencias monetarias a los grupos mas vulnerables de la poblacidn,
y de financiar las demas medidas econdmicas y sociales que se tomaron para
enfrentar la pandemia.

Los recursos que se presupuestaron en 2020 para atender la pandemia
correspondieron a 4,4% del PIB, no obstante, los que se alcanzaron a obligar
representaron 2,1% del PIB, lo cual comparado con otros paises resultd bajo.
De acuerdo con un estudio de Elgin Cyhun de la Universidad de Columbia, e
informacién que el construyd y publica en su pagina de internet®s, a nivel global
se ha destinado cerca del 6,7% de gasto fiscal frente a la pandemia, del cual en
América Latina se ha destinado en promedio el 4% del PIB. En los paises ricos es
donde mas se destinaron recursos, por ejemplo, el Reino Unido el 9,2% del PIB,
Estados Unidos de América 18,2% del PIB, y Suecia 23% del PIB, entre otros.

En América Latina, los paises que mas destinaron recursos fiscales adicionales
en 2020 para la pandemia fueron Brasil 12% del PIB y Chile 10,3% del PIB.

Asi, los recursos publicos directos asignados por Colombia en 2020 lucieron
reducidos y no suficientes para la dimension de la crisis atipica que se enfrentd,
ademas que faltd celeridad en la ejecucion de los recursos.

3.4.2 El aumento del gasto en 2020 se enfocd a moderar los efectos de la crisis

El mayor gasto que realizd el GNC en 2020 en medio de la crisis se dirigid
principalmente para proteger la salud, a los grupos mas vulnerables de la
poblacién, al empleo y las empresas.

El gasto del GNC aument6 18% al pasar de $199,7 billones en 2019 a $235,8
billones en 2020, y este aumento se localizd principalmente dentro de los
gastos de funcionamiento en los rubros de transferencias en la medida que alli
se clasific6 FOME y a través de este fondo se realiza la mayoria de los gastos
dirigidos para la pandemia de la COVID-19.

Ahora, al agregar al total de gastos las amortizaciones de deuda para tener en
cuenta todo el servicio de la deuda, estos llegaron en 2020 a $251,4 billones,
y reflejan en su composicion el aumento de la participacién de los gastos de
funcionamiento de manera excepcional por los efectos del gasto adicional
sefialado (Gréfico 3-6).

Asi, el total de gastos®® del GNC pasé de representar 22,0% del PIB en 2019
a 25,1% del PIB en 2020, principalmente por el aumento en los gastos de
funcionamiento que pasaron de 14,2% del PIB en 2019 a 18,5% del PIB en 2020.
Como se aprecia en el grafico, la inversion y los gastos de deuda redujeron su
peso en proporcién del PIB para el 2020.

55. WWW.ceyhunelgin.com

56. Incluyendo amortizaciones de deuda.
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Gréfico 3-6

Estructura gastos GNC por obligaciones
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Fuente: SIIF; DANE; calculos por CGR.

El aumento de los gastos de funcionamiento en 23,4% anual, al incrementarse
de $150,6 billones en 2019 a $185,7 billones, esta explicado en las transferen-
cias corrientes que aumentaron de $114,1 billones a $146,8 billones para estos
afos, respectivamente. Este incremento en las transferencias corrientes, en
parte se explica por los aumentos que se suceden normalmente, en los rubros
de transferencias dirigidas principalmente a pensiones, salud y educacion, pero
en este afio atipico por los rubros adicionales a través de los gastos del FOME
y las partidas adicionales de las transferencias monetarias condicionadas y no
condicionadas que se giraron para la poblacién pobre, y los programas de Fa-
milias en Accién, Adulto Mayor y Jovenes en accidon®’,

Asi, dentro de estos gastos estéan $15,5 billones obligados a través de FOME,
$2,8 billones por transferencias condicionadas y no condicionadas, $2,5 billo-
nes que se obligaron para la capitalizacién del Fondo Nacional de Garantias, y
$1,2 para el Fondo Nacional de Gestidén de Riesgo de Desastres, entre otros.

57. Es importante precisar, que estas transferencias monetarias no condicionadas, el Ministerio
de Hacienda las clasifica presupuestalmente como inversion, y a diferencia la CGR para este
informe las reclasifica como rubros que hacen parte de las transferencias corrientes.
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Recuadro 2

Principales medidas que se apoyaron a través del gasto del GNC
para enfrentar los efectos de la pandemia

Complementario a los ajustes temporales a los tributos el gobierno
implementd otras medidas econdmicas, sociales y fiscales para enfrentar
los efectos de la pandemia a nivel nacional, las cuales se pueden clasificar
en cuatro grupos o ejes fundamentales: a) Proteccidon de la salud, b)
Proteccidon poblacion vulnerable, c) Proteccién del empleo, y d) Mantener
la liquidez.

Proteccion de la salud

Debido a la amenaza global a la salud publica y que el sistema de salud
colombiano no se encontraba preparado para enfrentar una emergencia
de esta magnitud, las medidas tuvieron el objetivo principal de garantizar
las condiciones necesarias de atencion en salud, evitar el contagio de la
enfermedad y su propagacién. Asi, las medidas dirigidas al sector de la
salud tuvieron el objetivo principal de ampliar los servicios de salud para
contener, mitigar y tratar el virus COVID-19, fortalecer y aumentar la
red de Unidades de Cuidados Intensivos (UCI) e intermedios, asi como
comprar elementos de proteccion personal, de bioseguridad y testeo
relacionados con este virus.

De igual forma las medidas estuvieron dirigidas a fortalecer el Sistema
Nacional de Salud y expandir la capacidad diagndstica. De otro lado, también
se tomaron medidas de aseguramiento, relacionadas con bonificaciones
para el personal de salud, ajuste de incapacidades para los cotizantes del
régimen contributivo con diagndstico por COVID-19, y compensacion a
los generadores de ingresos del régimen subsidiado que en virtud de su
diagndstico por la COVID-19 debieran aislarse temporalmente.

Proteccién poblacién vulnerable

Las medidas adoptadas para ayudar a la poblacidon vulnerable se
soportaron inicialmente en destinar recursos adicionales y extraordinarios
a los programas estatales ya existentes, es decir, Familias en Accion
($145.000 cada giro), Colombia Mayor ($80.000 cada giro) y Jévenes en
Accidén ($356.000 cada giro).

El gobierno cred el programa “Ingreso Solidario”, como un programa de
Transferencias Monetarias No Condicionadas (TMNC) dirigido a 3 millones
de hogares colombianos que no pertenecen a Familias en Accién, Jovenes
en Accion, Colombia Mayor o Compensacién de IVA y se encuentran en
situacion de pobreza extrema, pobreza o vulnerabilidad econémica.

Contraloria General de la RepUblica [yl




Situacion de las Finanzas del Estado

Continuacion recuadro 2

Asi mismo el gobierno adopté medidas para las personas cesantes o en
suspension contractual, dando un auxilio solidario hasta por tres meses
trabajadores dependientes o independientes cesantes que hubieran
realizado aportes por 6 meses o 1 afio a una CCF en los ultimos 5 afios. Asi
dependiendo de ello, el beneficiario recibid una transferencia de $585.202/
mes o0 $160.000/mes. Para los trabajadores con contrato suspendido o en
licencia no remunerada en los meses de mayo, junio o julio, con ingresos
hasta 4smmlv, y que no estuvieran cubiertos por otros programas del
Gobierno Nacional, el auxilio fue de $165.000 por mes. En estos auxilios
el gobierno destind cerca de $270.000 millones.

El gobierno tomo6 medidas de financiamiento y subsidios para los servicios
publicos de usuarios residenciales de estratos 1 a 4, y diferimiento hasta
en 36 meses para el pago de las facturas de servicios publicos de hasta
cuatro meses y subsidios directos de $12.400/mes para servicios publico
de acueducto, alcantarillado y aseo en zonas rurales, hasta el 31 de
diciembre de 2020.

Se creo el Fondo Solidario para la Educacion para mitigar la desercion y
fomentar la permanencia en el sector educativo, ello con recursos que
apalancaron créditos para el pago de pensiones de jardines y colegios
privados o matriculas de jovenes en condicion de vulnerabilidad en
programas de educacion, asi como, un auxilio econdomico para pago de
matriculas en Instituciones de Educacion Superior publicas. De acuerdo
con el gobierno destind $218.000 millones.

Proteccién del empleo

En las medidas relacionadas con la proteccion al empleo se puede
mencionar en primer lugar la creacion del “Programa de Apoyo al Empleo
Formal - PAEF", que consistio en un subsidio a los empleadores que
demostraran una reduccion de 20% de sus ingresos. Bajo esta condicion
y que fueran empresas constituidas antes del primero de enero de 2020,
recibieron un aporte por empleado correspondiente a un 40% del salario
minimo, es decir $351.000, para que las empresas pagaran los salarios de
sus trabajadores. Este aporte que inicialmente fue creado por tres meses
y luego ampliado a cuatro meses (mayo, junio, julio y agosto), con la Ley
2060 del 22 de octubre 2020 se amplid hasta marzo de 2021.

Adicionalmente mediante la Ley 2060 mencionada, se modificé el
Programa de apoyo para el pago de la prima de servicios - PAP que habia
sido creado en junio, para apoyar y subsidiar el pago de esta prima por
una sola vez para las empresas a las cuales se les hubieran reducido
sus ingresos en 20% o mas. La modificacion consistié en que no fuera
una vez sino dos veces, y que para las empleadas mujeres el aporte
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fuera del 50% del salario minimo. La cuantia del subsidio correspondio
a $220.000 multiplicado por el nUmero de empleados de estas empresas
que reunieran los requisitos. El Gobierno destiné $4,3 billones para el
PAEF y $363.000 millones para el PAP.

Mantener la liquidez

De otra parte, el Gobierno tomdé medidas financieras y crediticias para
posponer el pago de créditos y dar garantias para facilitar recursos
crediticios para los grandes empresarios, Mipymes (micro, pequeia
y mediana empresa) y trabajadores independientes. En el caso de
las empresas, dentro de las medidas que tomd el GNC se destacd
la capitalizacion del Fondo Nacional de Garantias (FNG) para ofrecer
garantias hasta por el 90% de los créditos de las Mipymes, la creacion de
lineas de crédito a través de Bancoldex y Findeter.

El Gobierno Nacional complementd estas medidas con algunas de apoyo
a la liquidez a las empresas a través de otros programas como el Plan
de Apoyo a Deudores (PAD), Linea Especial de Crédito Colombia Agro
Produce, el Plan LEC Emergencia y el Programa de Garantias ante la
Emergencia, y (v) el programa Unidos por Colombia, para dar garantias a
los diferentes tipos de créditos.

Finalmente, dada la clasificacion presupuestal y la disposicion de la informacion
por rubros en el SIIF del Ministerio de Hacienda, no es posible identificar

3.4.3 El GNC financio6 el déficit con mas créditos externos e internos

En vista de que el desbalance fiscal del GNC llegdé a $82,3 billones en 2020,
equivalente a 8,2% del PIB, el Gobierno cubridé estas mayores necesidades de
financiamiento con recursos netos de crédito externo e interno y de variacion
de caja y cuentas financieras.

De tal manera, el total financiamiento neto de recursos se obtuvo en un 57% de
crédito interno neto (desembolsos menos amortizaciones), 41% de crédito externo
neto y, el 6% restante, de variacion de caja y de saldos en las cuentas que tiene el
Gobierno en el sistema financiero. En el crédito interno, en los desembolsos, estan
los préstamos obtenidos por el Gobierno para financiar la crisis de la COVID-19,
entre los que se destacaron los provenientes del Fondo de Ahorro y Estabilizacion
(FAE) y del Fondo Nacional de Pensiones Territoriales (FONPET).

Los detalles de la evolucidon del financiamiento del GNC se encuentran en el
Informe de la deuda publica del afio 2020, publicado por la CGR.
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3.5 Algunas conclusiones

La crisis de la pandemia tuvo graves repercusiones en la actividad econémica
que se vieron reflejadas en las finanzas del Gobierno Nacional Central (GNC) a
través de una caida en sus ingresos corrientes, debido a una menor dinamica
del recaudo tributario, lo cual contrasté con el mayor gasto realizado, vinculado
con las medidas adoptadas por el Gobierno para enfrentar los efectos de la
crisis provocada por la COVID-19.

El balance fiscal deficitario de 2020, calculado en 8,2% del PIB, significd un
aumento de 5,6 puntos porcentuales frente al registrado en 2019 (-2,6% del
PIB), resultado de los ingresos que presentaron una caida anual de 10,9%,
frente a un aumento de 18% en los gastos.

Los recursos de crédito aumentaron dentro de la estructura de las fuentes de
ingresos del GNC, al pasar de representar el 24% del total en 2019 al 38% en
2020, mientras que los ingresos corrientes bajaron en la estructura de 66% a
53% para esos afios, respectivamente.

La reduccion de los ingresos tributarios se registréo tanto en los tributos
directos como en los indirectos. En el caso del impuesto a la renta — el mas
destacado de los tributos directos- la reduccién del recaudo en 9,1% estuvo
mas vinculada con los efectos de la implementacion de la Ley 2010 de 2019
(con la cual entrd en vigencia para 2020 una tarifa de 32% para las personas
juridicas) y un descuento tributario sobre la renta por el 50% del impuesto de
industria y comercio, avisos y tableros. Para el IVA, principal tributo indirecto,
la reduccion fue del 13,2% y se explico por la caida de la actividad econdmica y
los descuentos, excepciones y exclusiones que se establecieron temporalmente
por la pandemia.

El Gobierno, soportado en el Estado de Emergencia, creo el Fondo de Mitigacion
de Emergencias (FOME) con el objetivo de incluir los recursos adicionales para
el manejo de la pandemia de la COVID-19, y que estos recursos se destinaran
para: a) Fortalecer el sistema de salud; b) Garantizar atencidén y prevencion
del COVID-19, y c) contrarrestar la afectacion econdmica y social para brindar
condiciones que mantengan el empleo y el crecimiento.

Los recursos que se destinaron en 2020 para atender la pandemia fueron bajos,
comparado con otros paises de la region, lo cual mostrdé un esfuerzo timido,
ademas que no registraron una ejecucion completa.

El GNC realizd cambios transitorios sobre algunos impuestos en sectores
especificos, como una herramienta adicional para minimizar o amortiguar los
dafios econdémicos enfrentados por la pandemia, principalmente a través del
impuesto al valor agregado (IVA).
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Los gastos fiscales del GNC aumentaron 18%, al pasar de $199,7 billones en 2019
a $235,8 billones en 2020, debido principalmente a las partidas adicionales para
enfrentar los efectos de la crisis, ello con el proposito de mantener el consumo
publico y el consumo de los hogares, a través de las transferencias monetarias
a los grupos mas vulnerables de la poblacién, y de financiar las demas medidas
econdmicas y sociales que se tomaron para enfrentar la pandemia.

Asi, el Gobierno tomé medidas econdmicas, sociales y fiscales para enfrentar

los efectos de la pandemia a nivel nacional, dirigidas a la proteccion de la salud,
la poblacion vulnerable, el empleo, y mantener la liquidez.
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Cuadro Anexo 3-1

Balance Fiscal del GNC

Porcentaje del PIB

Concepto 2017 2018 2019 2020
1. Ingresos totales 15,8 15,1 16,2 15,3
1.1. Ingresos corrientes de la Nacion 14,4 13,8 141 13,2
1.1.1. Ingresos tributarios 13,8 13,7 14,0 13,0
1.1.1.1. Impuestos directos 6,7 6,5 6,6 6,3
1.1.1.2. Impuestos indirectos 71 7,2 74 6,7
1.1.2. Ingresos no tributarios 0,6 0,1 0,1 0,2
1.2. Otros ingresos 0,2 0,2 0,2 0,2
1.3. Ingresos de capital 1,3 1,2 2,0 2,0
2. Total gastos GNC 19,5 18,2 18,8 23,5
2.1. Funcionamiento 14,7 13,9 14,2 18,5
2.1.1. Gastos de personal 2,3 2,4 2,7 3,0
2.1.2. Gastos generales 0,6 0,6 0,7 0,7
2.1.3. Transferencias corrientes 1,7 11,0 10,8 14,6
2.1.4. Transferencias de capital 0,1 0,1 0,0 0,2
2.1.5. Gastos com. y produccion 0,0 0,0 0,0 0,0
2.2. Inversion 2,0 1,6 1,6 1,9
2.3. Deuda 2,9 2,7 3,0 31
Déficit GNC -3,7 -3,0 -2,6 -8,2

Fuente: SIIF; DIAN; calculos CGR.- Direccion de Estudios Macroeconémicos.
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Situacion de las finanzas
de los gobiernos centrales
territoriales

4.1 Introduccion

El presente capitulo analiza las finanzas y la situacion fiscal de los gobiernos
centrales territoriales (departamentos, municipios, distritos capitales vy
municipios no capitales) al cierre de 2020, comparandola con la de 2019. Utiliza
la metodologia detallada al final del capitulo en la Nota Metodoldgica y desarrolla
seis subcapitulos: el primero de ellos es esta corta introduccion, el segundo
analiza las finanzas y el balance fiscal territorial como un todo®2, mientras que
los subsiguientes analizan cada una de las tipologias mencionadas.

Asi, en el tercer subcapitulo se hace el andlisis de las finanzas del universo
de gobiernos departamentales y de su resultado fiscal; el cuarto trata de las
finanzas y del balance o resultado fiscal del conjunto de ciudades capitales;
en quinto lugar, se analizan las finanzas y resultados de un conjunto bastante
representativo de los municipios no capitales (1.010 de 1.071 municipios) y se
finaliza con un subcapitulo de conclusiones.

58. Para los 1.073 gobiernos centrales que reportaron informacion a la Contraloria General de
la Republica en 2019 y 2020. Se trata de los 32 departamentos, 31 municipios capitalesy 1.010
municipios no capitales.
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4.2 Situacion fiscal consolidada de los gobiernos centrales
territoriales

A pesar de la emergencia sanitaria provocada por la pandemia de la COVID-19,
el resultado fiscal territorial pasé de negativo a positivo entre 2019 (déficit de
$4,8 billones) y 2020 (superavit de $1,74), siguiendo el patréon del ciclo politico

El resultado fiscal territorial observado a finalizar 2020 mostrd que la pandemia
no fue capaz de alterar el comportamiento ciclico, de acuerdo con el periodo de
gobierno, de las finanzas territoriales de los gobiernos centrales.

En efecto, en el Grafico 4-1, parte superior, se muestran en billones de pesos
corrientes los resultados fiscales consolidados para el presupuesto ordinario
(color azul), para el Sistema General de Regalias (SGR) (color naranja) y para el

Gréafico 4-1
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Fuente: DCEF. Elaboracion DEM.
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total o consolidado de los dos sistemas presupuestales que operan en Colombia
para los gobiernos territoriales (color gris).

Puede apreciarse que el consolidado del resultado fiscal ordinario pas6 de ser
deficitario en el Ultimo afio del periodo de los anteriores mandatarios locales y
regionales ($6,02 billones [0,57% del PIB en 2019]) a superavitario al cierre del
primer afio del periodo de los actuales mandatarios ($1,98 billones [0,20% del PIB
en 2020]). Lo anterior significd que el nivel de actividad fiscal territorial ordinaria se
ralentizo al cierre del primer afio de gobierno del periodo de los actuales alcaldes y
gobernadores, tal cual ha sucedido durante los Ultimos 11 afios.

En 2020, el superavitordinario ($1,98 billones [0,20% del PIB]) fue contrarrestado
parcialmente por un déficit del SGR ($240 mil millones [0,02% del PIB]) para
cifrar el superavit territorial total en $1,74 billones (0,17% del PIB).

El resultado positivo al cierre de 2020 se dio como consecuencia de la interaccién
de una menor caida nominal de los ingresos (3,6%), al pasar de $110,47 billones
en 2019 a $106,50 billones en 2020, con una reduccion nominal superior en los
gastos (9,3%) de $115,33 billones a $104,58 billones, entre los mismos afios.
Debido a la fuerte disminucion nominal observada en el PIB> (5,52% entre
2019 y 2020) como efecto de las medidas adoptadas para contener el avance
de la pandemia de la COVID-19 que azotd al pais durante la mayor parte de
202099, en términos del PIB los ingresos aumentaron (10,4% del PIB en 2019 a
10,6% del PIB en 2020), mientras que los gastos cayeron (de 10,9% del PIB en
2019 a 10,4% del PIB en 2020) (Grafico 4-2).

59. El PIB cay6 de $1.061.119 mm en 2019 a $1.002.587 mm en 2020. A precios constantes de
2015 la caida del PIB fue de 6,8% (de $882.029 mm en 2019 a 821.634 mm en 2020).

60. La emergencia sanitaria se declard el 12 de marzo de 2020 mediante Resolucion 385 del
Ministerio de Salud y Proteccion Social.
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Gréfico 4-2

Balance Fiscal
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Fuente: DCEF. Elaboracion DEM.

Sin embargo, y como se vera a lo largo del analisis, el comportamiento de los
tres niveles de gobierno mostroé diferencias. El Grafico 4-3 da cuenta de esta
situacién. Los ingresos capitalinos ganaron espacio (1,64 puntos porcentuales
[p.p.]) dentro de la distribucion de los ingresos territoriales a costa de una
pérdida equivalente en los departamentos (1,59 p.p.) y los no capitales (0,05
p.p.). Los gastos siguieron similar patron de desarrollo, pues las capitales
ganaron 1,43 p.p. en detrimento de departamentos (0,58 p.p.) y no capitales

(0,85p.p.).
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Gréafico 4-3
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Fuente: SIIF; DANE; calculos por CGR.

A pesar de la crisis generada por la pandemia, los ingresos territoriales no solo
superaron el 10% del PIB sino que aumentaron su participacion en el PIB en 2020.

Los ingresos tributarios territoriales perdieron 0,04 p.p. del PIB (de $35,33
billones en 2019 a $33,03 billones en 2020), mientras que la participacion de
los ingresos no tributarios en el PIB perdi6 0,09 p.p. (nominalmente pasaron de
$4,96 billones en 2019 a $3,84 billones en 2020).

Los otros dos grandes rubros del ingreso, transferencias y recursos de capital,
también disminuyeron nominalmente, aunque en menor proporcién: 0,8% (de
$64,75 billones en 2019 a $64,24 billones en 2020) y 0,7% (de $5,43 billones
en 2019 a $5,39 billones en 2020), respectivamente. Habida cuenta de la
reduccién del PIB, las mencionadas disminuciones nominales se tradujeron en
un aumento real, en términos del PIB, donde las transferencias pasaron del
6,10% del PIB en 2019 al 6,41% del PIB en 2020, mientras que los ingresos de
capital lo hicieron del 0,51% del PIB en 2019 al 0,54% del PIB en 2020.

Es claro que la mayor participacién de los ingresos territoriales dentro del
PIB se debio, en lo fundamental, al comportamiento de las transferencias que
percibieron estas administraciones de otros niveles de gobierno, principalmente
del Gobierno Nacional (Grafico 4-4).
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Gréafico 4-4

Ingresos - Gobiernos centrales territoriales
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Fuente: DCEF. Elaboracién DEM.

El comportamiento de los tributos territoriales no fue homogéneo al cierre
de 2020. Impuestos como predial unificado, circulacion y transito, vehiculos
automotores, alumbrado publico y avisos y tableros mostraron variaciones
positivas oscilantes entre el 2,0% (alumbrado publico) y el 5,7% (avisos y
tableros) al cierre de 2020 comparado con 2019. Los demas impuestos
territoriales perdieron recaudos con tasas de variacion fluctuantes entre -2,8%
(cigarrillos y tabaco) y -29,7% (delineacion y urbanismo).

En términos del PIB (Grafico 4-5), predial e industria y comercio ganaron
participacidon, mientras que los otros que se muestran en el grafico perdieron
relevancia. Claro estd, que dentro de Otros se agruparon algunos impuestos
que ganaron participacion y algunos que la perdieron, de modo que el resultado
mostrado debe entenderse como el neto de esa agregacion.

La mayor caida absoluta dentro de las transferencias se reporté en las regalias
que corresponden al SGR, al lograr $3,6 billones menos en 2020 con respecto
a 2019 ($8,45 billones en 2019 y $4,85 billones en 2020). Las transferencias
por SGP y otras de origen nacional compensaron parcialmente la caida de las
regalias, pues variaron positivamente $1,66 billones y $1,61 billones entre 2019
y 2020, respectivamente. Con todo, y aunque el conjunto de transferencias
disminuyd nominalmente 0,8%, se gano una participacién de 5,0% en el PIB,
al pasar de 6,1% del PIB en 2019 a 6,4% del PIB en 2020.

Los ingresos no tributarios relacionados con las tasas, multas y contribuciones
recaudadas por las administraciones centrales territoriales cayeron entre 2019
y 2020, tanto nominal (22,7%) como en términos del PIB (18,2%), mientras
que los ingresos de capital disminuyeron nominalmente (0,7%), aunque
aumentaron 5,1% en términos del PIB.
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Gréfico 4-5
Ingresos tributarios - Gobiernos Centrales Territoriales
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Fuente:DCEF. Elaboracion DEM.

El nivel del gasto territorial perdié 0,44 p.p. del PIB: de 10,87% del PIB en 2019
a 10,43% del PIB en 2020.

Este dato significo que tanto los gastos corrientes como los de capital
disminuyeron 9,31% vy 9,32% entre 2019 y 2020, respectivamente. Sin
embargo, llamo la atencidon que, entre los gastos corrientes, los gastos de
personal aumentaran (5,2% nominalmente y 11,4% en términos del PIB)
durante el mismo lapso (Grafico 4-6). De hecho, al cierre de 2020 los gastos de
personal representaron 0,072% de las inversiones frente al 0,062% de 2019, lo
cual implicé mayor burocratizacion relativa (mas pagos burocraticos por cada
peso invertido) de las administraciones durante el primer afio de la pandemia
por la COVID-19.

Sin embargo, es necesario tener en cuenta el momento coyuntural de crisis que
vive el pais desde marzo de 2020, pues buena parte de la mayor participacion
de los gastos burocraticos en el PIB se debid a lo que Oates denomind Flypaper
effect®!, segun el cual es muy dificil desmontar gastos burocraticos, aln en épocas
de crisis. De hecho, el incremento nominal del agregado de este rubro fue inferior
del aumento decretado para el salario minimo entre 2019 y 2020 (6%).

61. Bradford, D. y Oates, W. (1971). "Towards a Predictive Theory of Intergovernmental Grants”.
American Economic Review
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Grafico 4-6
Gastos Gobiernos Centrales - Territoriales
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Fuente:DCEF. Elaboracion DEM.

En materia de los gastos de capital, que disminuyeron durante 2020 (primer
ano de gobierno de los actuales mandatarios), se destacd que la formacion
bruta de capital fijo fue el rubro mas afectado, al caer de $23,30 billones en
2019 a $13,54 billones al cierre de 2020. Entre las inversiones clasificadas
como Otros, los gastos en recurso humano y los subsidios fueron los rubros
que consumieron mayores recursos en 2020 con respecto a 2019.

El superavit de $1,74 billones obtenido por el conjunto de gobiernos territoriales,
sumado a $0,20 billones de recursos del crédito, $0,08 billones de dineros
pertenecientes a terceros y $1,31 billones de desahorros del Fondo Nacional de
Pensiones de las Entidades Territoriales (FONPET), se utilizaron para agrandar
los saldos de caja o de las cuentas financieras de esas entidades en $3,33
billones.

4.3 Situacion fiscal de los departamentos

El conjunto de los 32 departamentos colombianos cerré 2020 con superavit de
$0,13 billones (0,01% del PIB).

Esta cifra resultd de un superavit por $0,31 billones (0,03% del PIB) en el

presupuesto ordinario y un déficit de $0,18 billones (0,02% del PIB) reportado
en el presupuesto del SGR.
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El mejor balance fiscal se produjo en virtud del decrecimiento nominal de 8,8%
de los ingresos (de $32,72 billones en 2019 a $29,85 billones en 2020), la
disminucion del 11,1% de los gastos (de $33,44 billones en 2019 a $29,72
billones en 2020) y el paso de positivo ($0,03 billones) a negativo ($0,01
billones) del préstamo neto en igual lapso (Grafico 4-7).

Gréafico 4-7
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Fuente: DCEF. Elaboracion DEM.

Por supuesto que la situacion fiscal de los departamentos no fue homogénea. Al
cierre de 2020 una veintena de departamentos reporto resultados superavitarios
($0,83 billones), mientras que los restantes 12 mostraron déficit (por $0,70
billones) (Grafico 4-8).
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Gréafico 4-8

Balance Fiscal - 2019 Gobiernos Centrales
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Fuente: DCEF. Elaboracion DEM.

Entre 2019 y 2020 el resultado positivo persistid en los departamentos de
Cundinamarca, Cérdoba, La Guajira, Valle, Narifio, Vichada, Guainia y San
Andrés, mientras que mantuvieron saldo negativo Antioquia, Tolima, Boyaca,
Arauca, Huila, Casanare, Chocd, Cesar y Quindio y cambiaron de positivo a
negativo o viceversa los restantes departamentos (Grafico 4-8).

Tributarios, no tributarios, transferencias y recursos de capital fueron los cuatro
grandes componentes de los ingresos departamentales que registraron una
disminucion de 11,3%, 12,8%, 6,0% y 29,9%, respectivamente. Tales tasas
de decrecimiento, al ser inferiores que los registros mostrados por el PIB, se
tradujeron en significativas pérdidas de participacion en el PIB en todos los
casos (Grafico 4-9).
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Gréfico 4-9
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Fuente:DCEF. Elaboracion DEM.

Las medidas adoptadas para la contencién de la pandemia, entre las que se
contd con cuarentenas, ley seca y toque de queda, en varias ocasiones, a lo
largo de 2020 afectaron los ingresos tributarios departamentales, pues esas
administraciones recaudaron en 2020 $1,05 billones menos que en 2019 (los
tributos cayeron de $9,25 billones en 2019 a $8,20 billones en 2020).

Salvo los impuestos por vehiculos automotores y por consumo de cigarrillos
y tabaco, que ganaron 4,4% y 0,9% entre 2019 y 2020, todos los demas
impuestos departamentales perdieron entre 12,8% (sobretasa a la gasolina
motor) y 28,7% (los clasificados como Otros).

Las mayores variaciones negativas se reportaron en los principales impuestos
departamentales: impuestos al consumo de licores, vinos y cervezas (13,6%
0 $0,49 billones), la emisidn de estampillas (16,8% o $0,23 billones) y registro
y anotacion (13,9% o $0,16 billones). Sin querer, por supuesto, desestimar las
caidas de los demas impuestos (Grafico 4-10)
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Gréafico 4-10
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Fuente:DCEF. Elaboracion DEM.

En términos del PIB, los tributarios departamentales perdieron 0,054 puntos
porcentuales (p.p.) entre 2019 y 2020, representados totalmente en los tres
principales impuestos mencionados en el parrafo anterior: 0,029 p.p., 0,016 p.p.
y 0,010 p..p, para cada uno, en el mismo orden en que fueron mencionados.
Las pérdidas o ganancias en términos del PIB de los restantes impuestos se
compensaron unas con otras.

En materia de transferencias y aportes reportadas como recibidas y ejecutadas
por los departamentos, las que correspondieron al SGR reportaron una
gigantesca disminucion: 39,9%, equivalente a una pérdida de $1,69 billones
(de $4,24 billones en 2019 a $2,55 billones en 2020).

Las transferencias provenientes del SGP y del nivel departamental se
mantuvieron en el mismo nivel nominal de 2019 y los aumentos, cuya sumatoria
ascendio a $0,49 billones, de los demas rubros clasificados como Transferencias
no fueron suficientes para compensar la disminucion de las regalias reportadas.

Asi, transferencias y aportes recibidas por las administraciones departamentales
perdieron $1,22 billones al cierre de 2020 con respecto a 2019, equivalentes a
0,009 p.p. del PIB.

Como el decrecimiento de los recaudos tributarios, no tributarios y recursos
de capital fue superior al registrado en las transferencias, el indicador de
dependencia fiscal, que habia mejorado en 2019 con respecto a 2018, volvio a
desmejorar al cierre de 2020, para situarse en 64,1% frente al 62,2% de 2019.
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Con relacion a 2019, los gastos disminuyeron $3,72 billones al cierre de 2020.

Los gastos disminuyeron de $33,44 billones en 2019 a $29,72 billones en
2020 (0,19 p.p. del PIB, de 3,15% del PIB en 2019 a 2,96% del PIB en 2020),
siendo los mas afectados los gastos de capital, que perdieron $3,04 billones
concentrados en la formacion bruta de capital fijo ($2,60 billones), mientras
que los otros $0,44 billones se concentraron en las inversiones clasificadas
como Otros (Grafico 4-11).

Gréafico 4-11
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Fuente:DCEF. Elaboracién DEM.

Con todo, en los departamentos ocurrid lo mismo que se enuncid en el acapite
sobre la situacion fiscal de los gobiernos centrales territoriales. Los gastos de
personal e inversiones en recurso humano fueron los Unicos rubros del gasto
que aumentaron (4,1% vy 1,6%, respectivamente) entre 2019 y 2020, denotando
una mayor burocratizacion relativa de estas administraciones, debido al efecto
flypaper y a la dificultad de desmontar los mayores gastos implantados con las
mayores transferencias.

El superavit departamental de 2020 ($0,13 billones), sumado a desahorros del
Fonpet por $0,75 billones, se utilizé para amortizar deudas internas por valor
de $0,22 billones neto y para engrosar los saldos en la caja o en portafolios
dentro del sistema financiero nacional ($0,66 billones) (Grafico 4-12).
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Gréafico 4-12
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Fuente:DCEF. Elaboracion DEM.

4.4 Situacion fiscal de los municipios capitales

El conjunto de municipios capitales mantuvo resultados negativos al cierre de
2020, aunque el déficit ($0,21 billones) fue muy inferior que el observado en
2019 (3,06 billones).

En 2020, el resultado negativo del presupuesto ordinario de las capitales ($0,28
billones) fue compensado parcialmente por el superavit reportado en el Sistema
General de Regalias (SGR) por $0,07 billones (Grafico 4-13).

La disminucion del déficit entre 2019 y 2020 se dio porque los ingresos
aumentaron nominalmente en $0,29 billones (0,25 p.p. del PIB), mientras que
los gastos disminuyeron en $2,6 billones, bajando su participacion porcentual
en el PIB de 4,10% en 2019 a 4,09% del PIB en 2020 (0,02 p.p. del PIB).
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Gréafico 4-13
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Fuente: DCEF. Elaboracion DEM.

Los resultados de las capitales no fueron homogéneos, al reportar veinte
capitales superavit que, en conjunto, supero el billon de pesos ($1,08 billones),
mientas que los restantes once municipios y/o distritos capitalinos obtuvieron
déficit conjunto por $1,30 billones. Claro que este resultado negativo fue
jalonado por el Distrito Capital, entidad que obtuvo un déficit de $0,96 billones
al cierre del 2020 (Gréafico 4-14).
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Gréafico 4-14

Balance Gobiernos Centrales
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Fuente: DCEF. Elaboracion DEM.

Los recursos de capital aumentaron $0,52 billones en 2020, mientras que las
transferencias y aportes hicieron otro tanto en $1,2 billones. Por los anteriores
resultados, el indicador de dependencia fiscal de las ciudades capitales aumentod
de 42,7% a 45,3% entre 2019 y 2020 (Grafico 4-15).
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Gréfico 4-15
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Fuente:DCEF. Elaboracion DEM.

Entre los ingresos tributarios, los recaudos por concepto del impuesto predial
aumentaron 0,049 puntos porcentuales del PIB en 2020 (de 0,61% del PIB en
2019 a 0,66% del PIB en 2020) (Grafico 4-16).

Gréafico 4-16
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Fuente:DCEF. Elaboracién DEM.
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En este caso valdria decir que es dificil que los recaudos por predial disminuyan,
pues la crisis pandémica no desvaloriz6 catastralmente los predios ni existieron
politicas claras de alivios en materia del cobro del impuesto predial.

Aunque solamente el impuesto predial unificado reportd una variacion positiva
superior a los $132 mm para este conjunto de administraciones, al pasar de
$6,49 billones en 2019 a $6,62 billones en 2020, la participacion dentro del PIB,
tanto del predial como del impuesto de industria y comercio y de circulacion y
transito, aumento gracias a disminuciones inferiores a la que ocurrié con el PIB
(Grafico 4-16).

Los gastos de funcionamiento capitalinos decrecieron en mayor proporcion
(11,7%) que los gastos de capital (4,1%) (Grafico 4-17).

Gréfico 4-17
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Fuente:DCEF. Elaboracién DEM.

Esas proporciones significaron menguas de $1,2 billones para los gastos de
funcionamiento (de $10,20 billones en 2019 a $9,0 billones en 2020) y $1,4
billones para los gastos de capital (de $33,32 billones en 2019 a $31,96 billones
en 2020). Sin embargo, dentro de los gastos corientes, las trasnferencias que
realizan las capitales a otros niveles de gobierno fueron muy afectadas de
manera adversa al caer $1,30 billones entre 2019 y 2020 (de $6,73 billones en
2019 a $5,43 billones en 2020).
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Los gastos de personal y los pagos por servicio de la deuda, en lo que corresponde
a intereses y comisiones, aumentaron durante un afio de pandemia como el
2020. Los gastos de personal crecieron 7,4% (de $2,18 billones en 2019 a $2,34
billones en 2020), mientras que el servicio a la deuda lo hizo en 17,3% (de
$0,41 billones a $0,48 billones) durante igual lapso.

La burocracia de las capitales, tanto en los registros de gastos de personal
como de inversion en recurso humano, absorbié mayores recursos nominales y
como proporcion del PIB, en 2020 con relacion al afio anterior.

También en este caso es notorio que los gastos de capital en formacion bruta
de capital fijo fueron muy flexibles, al caer 43,2% entre 2019 y 2020 (de $5,97
billones en 2019 a $3,39 billones en 2020).

En 2020 las administraciones capitalinas adquirieron recursos de sobra para
financiar el déficit de $0,21 billones. De hecho, $0,95 billones pasaron a
engrosar los saldos financieros de estas administraciones.

Entre las fuentes financieras de los municipios capitales en 2020, cabe destacar
los desembolsos netos de créditos internos ($0,60 billones) y externos ($0,12
billones), asi como el diferencial entre los ingresos ($0,46 billones) y los pagos
($0,40 billones) de propiedad de terceros y los desahorros del Fonpet ($0,39
billones) (Grafico 4-18).

Gréfico 4-18
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Fuente:DCEF. Elaboracion DEM.
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4.5 Situacion fiscal de los municipios no capitales

El conjunto de los 1.010 municipios no capitales obtuvo superavit de $1,83
billones (0,18% del PIB) al finalizar 2020.

El resultado se transformo de negativo en 2019 a positivo en 2020, debido a
la mayor caida de los gastos (11,6%) con relacion a la sufrida por los ingresos
(3,7%) y se produjo por la agregacion de un déficit en el SGR ($0,13 billones) y
un superavit ordinario ($1,95 billones) (Grafico 4-19).

Gréafico 4-19
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El resultado fiscal entre los municipios no capitales tampoco fue homogéneo
al culminar 2020. En 296 municipios se registraron déficits que, sumados,
ascendieron a $0,83 billones, mientras que los superavits de las restantes 714
administraciones sumaron $2,66 billones. En el Grafico 4-20 se muestran los
mayores y menores resultados para 2019 y 2020.
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Gréafico 4-20

Balance Gobiernos Centrales
Municipios no capitales - Billones de pesos
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Fuente: DCEF. Elaboracion DEM.

Por el lado positivo, se destacaron los municipios de Puerto Gaitan, Bello,
Palmira, Soacha y Cota, todos con superavit superior a los $50 mm. Por el
lado de los deficitarios, sélo Rionegro (Antioquia) obtuvo un resultado negativo
mayor a los $50mm (Grafico 4-20).

Aunque los cuatro grandes rubros de ingreso de los no capitales disminuyeron
nominalmente, solo las transferencias lograron aumentar en 0,10 p.p. su
participacién en el PIB.

La participacion de los demas rubros dentro del PIB de 2020 disminuyd, con respecto
a 2019, asi: tributarios, de 0,804% del PIB en 2019 a 0,801% del PIB en 2020; no
tributarios, de 0,094% del PIB en 2019 a 0,079% del PIB en 2020 e ingresos de
capital, de 0,052% del PIB en 2019 a 0,036% del PIB en 2020 (Grafico 4-21).
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Gréafico 4-21
Ingresos Gobiernos Centrales
Municipios no capitales - Porcentaje del PIB
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Fuente:DCEF. Elaboracion DEM.

En el agregado de los reportes que enviaron los municipios no capitales a la CGR
se observd que los impuestos de predial unificado (9,6%), alumbrado publico
(5,8%) y avisos y tableros (4,0%) se dieron con comportamiento creciente
(tasa entre paréntesis), mientras que los demas decrecieron entre 2019 y 2020.

Aunque los tributarios cayeron nominalmente 5,9%, mantuvieron su
participacion dentro del PIB gracias a la fuerte caida del PIB en 2020. No
ocurrié lo mismo con los no tributarios, cuya participacién en el PIB se redujo
0,01 p.p. (de 0,09% en 2019 a 0,08% en 2020) ni con los ingresos de capital,
que también perdieron 0,01 p.p. de participacion en el PIB (de 0,05% del PIB
en 2019 a 0,04% del PIB en 2020).

Las transferencias y aportes, por su parte, ganaron 0,10 p.p. dentro del PIB (de
2,55% del PIB en 2019 a 2,65% del PIB en 2020) con los mayores aumentos en
el SGP (0,17 p.p.), transferencias de inversién provenientes del nivel nacional
de gobierno (0,12 p.p.), con las que se financid buena parte del sistema de
seguridad social del régimen subsidiado y transferencias de funcionamiento
(0,02 p.p.) y disminuciones en regalias (0,16 p.p.) y transferencias de inversion
provenientes del nivel departamental (0,04 p.p.) (Grafico 4-21).

La estabilidad de los recaudos tributarios se muestra en el Grafico 4-22. El
impuesto predial unificado gand 0,035 p.p. dentro del PIB (de 0,217% del PIB
en 2019 a 0,252% del PIB en 2020), mientras que las estampillas perdieron
0,02 p.p. (de 0,08% del PIB en 2019 a 0,06% del PIB en 2020) y la participacidon
dentro del PIB de los impuestos clasificados como otros bajé 0,02 p.p. (de
0,14% del PIB en 2019 a 0,12% del PIB en 2020.
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Gréafico 4-22

Ingresos tributarios Gobiernos Centrales
Municipios no capitales - Porcentaje del PIB
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Fuente:DCEF. Elaboracion DEM.

El mejor comportamiento de las transferencias en relacion con los demas
ingresos de los no capitales tuvo el efecto de incrementar la dependencia fiscal
en del 72,9% al 74,3% entre 2019 y 2020.

Al igual que en los departamentos, aunque en menor medida, los ingresos de
los municipios no capitales se estancaron en 2020, muy seguramente debido
a las medidas de contencion de la COVID-19, adoptadas por las autoridades
nacionales, regionales y locales y, de manera auténoma, por los mismos
ciudadanos.

La situacion fiscal de los gastos fue peor que lo acontecido con los ingresos.
A las complicaciones derivadas de la pandemia, se agregaron las que ya son
usuales durante el primer afio de gobierno de los mandatarios locales.

Los gastos totales disminuyeron nominalmente $4,46 billones en 2020 con
respecto a 2019. Esa cifra se tradujo en una mengua de la participacion dentro
del PIB de 0,23 p.p. (de 3,61% del PIB en 2019 a 3,38% del PIB en 2020) (Grafico
4-23). También, en el caso de los municipios no capitales se percibidé que los
gastos mas afectados por la crisis fiscal fueron los de capital, al caer 13,3%
entre 2019 y 2020, al igual que los gastos corrientes que también decayeron
0,6%, durante igual periodo.
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Gréafico 4-23

Gastos Gobiernos Centrales
Municipios no capitales - Porcentaje del PIB
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Fuente:DCEF. Elaboracion DEM.

Entre los gastos corrientes, a pesar de la crisis, los gastos de personal se
incrementaron 3,9%, denotando que es muy dificil desmontar este tipo de
gastos, aun en épocas de crisis. Aunque hay que reconocer que ese crecimiento
fue un poco menor que el aumento salarial decretado por el Gobierno Nacional
para el salario minimo (6% entre 2019 y 2020).

Entre las inversiones, los gastos que sufragaron la formacion bruta de capital
fijo fueron las mas afectadas al caer 43,8% entre 2019 y 2020 (de $10,45
billones en 2019 a $5,87 billones en 2020), mientras que las otras inversiones
aumentaron 0,6% durante igual lapso (de $22,93 billones en 2019 a $23,07 en
2020).

Nueva y seguramente, los incrementos (3,5% nominal 0 9,5% en términos del
PIB) observados en las inversiones clasificadas como recurso humano, dentro
de las que se reportaron los emolumentos al personal educativo y de salud,
debido al efecto de papel matamoscas, segun el cual, es muy facil establecer
gastos burocraticos, pero muy dificil desmontarlos.

El superavit de 2020 ($1,81 billones), sumado a desahorros del Fonpet ($0,39
billones) y un saldo neto de las cuentas transitorias ($0,02 billones), sirvid
para que estos gobiernos amortizaran deudas internas ($0,29 billones) e
incrementaran sus saldos en el sistema financiero nacional ($1,72 billones).
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4.6 Conclusiones

A pesar de la crisis social, econdmica y fiscal generada por la pandemia de la
COVID-19 que golpea al pais desde marzo de 2020, el accionar fiscal de los
gobiernos territoriales no pudo romper con el ciclo politico que ha regido para
el resultado fiscal, al menos en los Ultimos 11 afios.

Durante el primer afio de gobierno de los actuales mandatarios se produjo
superavit ($1,74 billones), denotando algun grado de incapacidad administrativa
para invertir la totalidad de los recursos de que dispusieron a lo largo del afio.

Para el agregado territorial, 2020 fue un ano atipico en materia de los recursos
del SGR, pues, por primera vez en varios anos, se situ6 en el terreno negativo
($0,24 billones).

Debido a las medidas publicas y privadas adoptadas para contener la pandemia,
los ingresos y gastos territoriales disminuyeron en 2020 con respecto a 2019.
Sin embargo, dado el diferencial de decrecimiento de unos y otros (-3,6% para
los ingresos y -9,3% para los gastos) y la tasa de caida del producto interno
(-5,2%), los ingresos ganaron participacion en el PIB (de 10,4% del PIB en 2019
a 10,6% del PIB en 2020).

La distribucidon estructural de ingresos y gastos entre los tres niveles de
gobierno territorial favorecid a los municipios capitales en detrimento de los
departamentos y, al menos en materia de gastos, de los municipios no capitales.

Las regalias reportadas por los gobiernos territoriales cayeron de $8,45 billones
en 2019 a $4,85 billones en 2020.

Los gastos de personal y las inversiones en recursos humanos (dentro de las
gue se incluyen los pagos a los maestros y al personal de salud realizados con
recursos del SGP) ganaron participacion en el PIB gracias a su inflexibilidad.
Son gastos de muy dificil desmonte, inclusive en épocas de crisis.

Los desahorros del Fonpet ($1,31 billones), asi como la obtencion de créditos
netos por $0,20 billones y recursos remanentes de terceros ($0,08 billones),
complementaron el superavit territorial para agrandar los portafolios financieros
de estas entidades en $3,33 billones al cierre de 2020.

El inicio del ciclo politico territorial fue notorio en los departamentos, cuyo
resultado fiscal pasd de negativo ($0,69 billones) a positivo ($0,13 billones)
entre 2019 y 2020.

Los cuatro grandes rubros del ingreso departamental disminuyeron mas de
lo que lo hizo el PIB, por lo cual los ingresos departamentales perdieron 0,10
p.p. de participaciéon en el PIB (de 3,08% del PIB en 2019 a 2,98% del PIB
en 2020), de los cuales 0,05 p.p. se dieron en los tributos recaudados por las
administraciones del nivel intermedio de gobierno.
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Los gastos departamentales decrecieron realmente (en términos del PIB) 0,19
p.p., afectando sobre todo al gasto mas flexible: la inversion en formacion de
capital fijo cayd 0,22 p.p. del PIB (desde 0,65%cdel PIB en 2019 hasta 0,43%
del PIB en 2020).

El superavit departamental, sumado a desahorros del Fonpet, sirvié para
amortizar deudas por $0,22 billones y aumentar los saldos en el sistema
financiero ($0,66 billones).

En los municipios capitales se reporté superavit en el SGR ($0,07 billones) y
déficit en el balance ordinario ($0,28 billones), para consolidar un resultado
negativo de $0,21 billones al cierre de 2020.

Los recaudos por impuesto predial aumentaron (de 0,61% del PIB en 2019 a
0,66% del PIB en 2020) porque no hubo politicas de alivio ni de desvalorizacion
de los predios urbanos por la pandemia. El otro impuesto importante, como
lo fue industria y comercio, aumento su participacion en el PIB, aunque no en
razon de que haya registrado incrementos nominales, sino porque disminuyd
en menor proporcion que el PIB.

Los recursos financieros conseguidos por las capitales al cierre de 2020 fueron
mas que suficientes para sufragar el déficit, pues les permitieron ahorros
financieros adicionales por $0,95 billones.

Los 1.010 municipios no capitales que reportaron informacién a la CGR en 2019
y 2020, obtuvieron en el ultimo ano un superavit de $1,83 billones, fruto de la
agregacion del resultado positivo del balance ordinario ($1,95 billones) y del
déficit del SGR ($0,13 billones).

De todos de municipios que reportaron, 296 registraron déficit ($0,83 billones),
mientras que en los restantes 714 presentaron superavit ($2,66 billones).

Las transferencias percibidas por los no capitales produjeron el efecto de
aumentar el grado de dependencia de esos municipios del 72,9% al 74,3%
entre 2019 y 2020.

Las inversiones en formacion bruta de capital fijo fueron las que sufrieron la
mayor caida dentro de los gastos, corroborando que en todos los niveles del
gobierno central territorial esta es la variable mas flexible, sobre la que pueden
tomarse decisiones de corto plazo.
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Sector Seguridad Social
2019 - 2020

La proteccion de la poblacidon por medio del Sistema de Seguridad Social esta
encaminada al aseguramiento de eventos asociados con los riesgos en el
entorno laboral, el envejecimiento y los problemas de salud. Para conseguirla
son determinantes las condiciones favorables del mercado laboral, la actividad
econdmica y del sistema financiero. En esta medida es posible la afiliacion y el
acceso a los beneficios y la obtencidon de los recursos para financiarla.

Sin embargo, desde afos atrds la evolucidon de estas variables ha conducido a
una situacion estructural de empleo de baja remuneracion, con una informalidad
ubicada en 49% para diciembre de 2020 segun el DANE (tamafno de empresa
hasta cinco trabajadores en 23 ciudades y areas metropolitanas [Series trimestre
movil]). Esto ha obstaculizado el acceso a la seguridad social en pensiones y
riesgos laborales — con ocupados afiliados de 48,6% vy 42,3% respectivamente
(Subdireccion de Riesgos Laborales del Ministerio de Salud y el DANE)- y a dificultar
el financiamiento del aseguramiento en salud. Este es el contexto dentro del cual
tuvo lugar la emergencia sanitaria ocasionada por la COVID-19 en 2020.

Para este afio, un escenario excepcionalmente atipico impacto la evolucion de las
variables determinantes del comportamiento del Sistema de Seguridad Social.
Este fendmeno afectd las economias a nivel mundial y la répida propagacién del
virus impuso a los sistemas de salud exigencias de gestion y recursos superiores
a la disponibilidad, por lo que los gobiernos debieron implementar restricciones
con el fin de contener su transmision, sin tener claridad sobre la solucion o el
avance de las vacunas y la incertidumbre sobre el posible retorno a la normalidad.

La pandemia cred, de esta manera, una situacion extraordinaria en la cual,

a la vez que se disminuy6 el ritmo de la actividad econdmica, fue prioritario
garantizar los recursos para atender los efectos de la contencion de la COVID-19.
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Por tanto, es importante conocer cual fue su efecto sobre el aseguramiento de
la poblacién beneficiaria y la gestion de los ingresos y gastos del sector de la
seguridad social. AlUn mas debido a que este tiene una estructura compleja
y un grado de afectacion diverso frente a los riesgos de pensiones, salud y
riesgos laborales.

En este capitulo se busca establecer la situacién de las finanzas publicas del
sector de seguridad social en el contexto de emergencia sanitaria y las medidas
gubernamentales adoptadas para contenerla. En estas condiciones se revisaron
las disposiciones con efecto especifico sobre la seguridad social y se calculd
el resultado fiscal. Este indicador se midié para 2019 y 2020 a partir de la
ejecucion presupuestal de la vigencia actual, con situacion de fondos del orden
nacional, de una muestra de entidades y fondos.

Para el desarrollo de este capitulo se presentan tres secciones, ademas de la
introduccion anteriormente expuesta. La primera evidencia el contexto de la
Seguridad Social en el entorno de la pandemia; la segunda muestra el resultado
fiscal agregado y de los subsectores de pensiones, salud y riesgos laborales; y
en la ultima, se plantean las conclusiones y los comentarios.

5.1 Contexto dela Seguridad Social en el entorno de pandemia

El panorama de incertidumbre originado por la emergencia sanitaria en 202062
impuso un complicado entorno para el manejo econémico a nivel mundial, el
cual también incidid sobre el Sistema de Seguridad Social Colombiana. El factor
detonante fue la rapida expansién de la COVID-19 que obligdé a priorizar las
acciones gubernamentales hacia el control de la propagacién del virus.

El pais debia adoptar una estrategia de contencién integral para abordar la
proteccion a la salud y prevenir los trastornos sociales y econémicos derivados
de esta situacion desconocida. El vertiginoso crecimiento de la COVID-19 llevo
al Gobierno a poner en marcha un plan de aislamiento mediante variadas
modalidades de cuarentena para responder a la emergencia sanitaria
(Resolucion 380 de 2020 Ministerio de Salud y Proteccion Social) y a declarar
el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio
Nacional (Decreto 417 de 2020).

5.1.1 Las medidas en Seguridad Social

En particular, respecto a las disposiciones relacionadas con el sector de
Seguridad Social, tuvieron una incidencia directa las referidas al financiamiento
del control de la pandemia, teniendo en cuenta que el Gobierno Nacional decidio

acudir, entre otros, a los recursos de las pensiones para enfrentar las mayores
necesidades sociales y econdmicas en ocasion de la pandemia. De igual manera

62. Positiva S.A. (2021) Informe financiero y de gestiéon 2020.
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impactaron al sector las medidas emitidas en relacién con la atencién de los
eventos para la contencién del virus en el area de la salud.

En cuanto a las primeras, el Decreto 519 del 5 de abril de 2020 aprobd una
adicion al Presupuesto General de la Nacion (PGN) por $15,1 billones, la cual
tuvo como fuentes de ingresos, entre otros, los préstamos a la Nacion de
los recursos del Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales
(FONPET) por $3 billones, de los cuales se ejecutaron $1,2 billones®3.

En torno a la atencion de la emergencia sanitaria, el Decreto 538 de abril de
2020 adopté medidas en el sector Salud con el fin de contener y mitigar la
pandemia de la COVID-19 y posibilitar la prestacion de los servicios de salud en
el marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica. Asi mismo,
el Decreto 800 del 4 de junio de 2020 estableci6 medidas para garantizar
el flujo de recursos en el Sistema General de Seguridad Social en Salud y
mantener la afiliacion al mismo de quienes perdieron la capacidad de pago en
el marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica®*.

5.1.2 Efecto de la pandemia sobre la Seguridad Social

Las acciones para contener la pandemia determinaron el contexto dentro
del cual se desarrolld el sector de la Seguridad Social en 2020. La respuesta
de la actividad econdmica, el mercado laboral y el sistema financiero, ante
tales medidas repercutio en el comportamiento del sector, esto es, en su
financiamiento —recaudo por cotizaciones, aportes publicos, rendimientos
financieros- y en la variacion y disposicion del gasto.

Asi, en la gestion del sector incidid la evolucién negativa de las variables
determinantes en la afiliacion y el recaudo de los aportes para el aseguramiento
de los trabajadores. Segun el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE), en 2020 se dio una reduccién de la tasa de ocupacion de
4,1 puntos porcentuales respecto de 2019 (en 2020 fue de 53,4%)%° y una caida
de 6,8% en la actividad econdmica.

63. Ministerio de Hacienda (2021). Medidas econdémicas adoptadas para la atencion de la
emergencia ocasionada por la COVID-19 en el marco del fondo de Mitigaciéon de Emergencias
(FOME) libro blanco, Ministerio de Hacienda, pagina 7.

64. ADRES (2021) 2020. Informe trimestral, diciembre, pagina 2.

65. Superintendencia Financiera (2021). Informe Actualidad del Sistema Financiero Colombiano
(IASF) diciembre 2020, pagina 9. Respecto a la afiliacién es importante resaltar que, a pesar
de las circunstancias que incidieron en la reduccién del recaudo por cotizaciones en 2020, para
finales de este afio se registré una recuperacion en la afiliaciéon al sistema de seguridad social
en pensiones. Segun la Superintendencia Financiera, al cierre de 2020 la afiliacién a pensiones
mostrd una reestablecimiento en cerca del 89,1% del empleo destruido durante la coyuntura sa-
nitaria, no obstante, las nuevas afiliaciones continuaban por debajo de los niveles pre-COVID-19.
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De igual manera, resulté relevante la reduccion temporal de la tasa de cotizacion
a pensiones por su impacto en el recaudo de los aportes procedentes de esta
fuente. Esto debido a que el Gobierno establecié, mediante el Decreto 558 del
15 de abril de 2020, la disminucién temporal del aporte del 16% al 3% para
abril y mayo de 2020.

Con esta disposicion transitoria el Gobierno buscaba otorgar una mayor liquidez
a los empleadores y trabajadores en el marco de la emergencia sanitaria
ocasionada por la propagacion de la COVID-19, aunque esto afectd las finanzas
de las administradoras de pensiones. En el caso particular de Colpensiones, por
ejemplo, los recaudos por aportes de cotizaciones presentaron una reduccion
de $232,99 mil millones respecto de 2019, mientras que los gastos crecieron
en $1,4 billones.

En estas circunstancias, los aportes de la Nacién al Sector de Seguridad Social
crecieron con el objetivo mitigar los efectos de las medidas para contener la
pandemia sobre sus ingresos. El Gobierno dispuso la destinacién de recursos
publicos para mantener activa la afiliacion al sistema de salud de los trabajadores
afectados®® y la atencion de eventos de salud ocasionados por la pandemia a
través del Fondo de Mitigacion de Emergencias (FOME).

En relacidon con las pensiones, los aportes de la Nacion que gira el Gobierno a
través del PGN por concepto de garantia estatal para el pago de prestaciones
econdmicas se incrementaron. En especial, Colpensiones registrd un incremento
de $5,47 billones respecto a la vigencia 2019, por concepto de la transferencia
de recursos publicos, asociado, principalmente, a la reduccion en porcentaje
de cotizacion®.

En cuanto a los rendimientos financieros de las reservas de pensiones, estos
continuaron siendo positivos teniendo en cuenta que la composicién del portafolio
de las reservas pensionales estaba invertida en TES y bonos de largo plazo. Asi,
por ejemplo, la rentabilidad histérica del FONPET se ubicd en 9,3% nominal
anual y en 7,8 % real®® y en los recursos de garantia de pension minima la tasa
en diciembre de 2019 era de 13,1%, mientras en 2020 registro un 8,2%°%°.

66. De esta manera se mantuvo en 97,78% la afiliacién al Sistema de Seguridad Social en Sa-
lud, cercana a la universal, segun el Ministerio de Salud y Proteccion Social.

67. Colpensiones (2021) Informe de Gestién 2020. P4g. 186.

68. Ministerio de Hacienda (2021), Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales
(FONPET). Informe de gestidn.

69. Superintendencia Financiera (2021). Evolucién rentabilidad de los fondos de pensiones
obligatorias ultimos doce (12) meses 2019 y 2020.
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Finalmente, el Sector de Seguridad Social también fue impactado por las
disposiciones gubernamentales enfocadas a conseguir recursos con el fin
de contener el virus, que trajeron como consecuencia su participacion en
el financiamiento de la emergencia sanitaria. Para 2020 el FONPET registro
un préstamo a la Nacion por $1,2 billones, el cual estuvo respaldado por las
entidades territoriales. Segun la Federacién Nacional de Departamentos (FND)
este mecanismo ayudaria a atenuar la crisis de liquidez y empleo sin arriesgar
el pago de las pensiones territoriales (Comunicaciones FND, 2020-04-12).

A continuacion, se presenta el resultado fiscal de sector de Seguridad Social,
el cual estuvo influido por las condiciones derivadas de la pandemia y las
acciones del Gobierno dispuestas para contenerla. Asi mismo, se presentan
las particularidades de los subsectores (pensiones, salud y riesgos laborales)
cuyo comportamiento incidié de manera diferente sobre el sector de Seguridad
Social en el agregado.

5.2 Resultado fiscal 2020 del sector de Seguridad Social

El sector de Seguridad Social’® presenté en 2020 un superavit de $5,52 billones
(0,55% del PIB), que significd una disminucion una disminucion frente a 2019
cuando obtuvo $8,22 billones. El resultado obedecié a que los ingresos, si bien
superaron a los gastos, tuvieron una menor tasa de crecimiento (Cuadro 5-1).

70. Pensiones: Pensiones Ahorro especifico Pago pensiones, Fondo de Solidaridad Pensional,
Patrimonio Auténomo Telecom, Fondo de Pensiones Territoriales (FONPET),Patrimonio Auténomo
Ecopetrol, Garantia Pensiéon Minima Privada, Colpensiones, Fondo del Congreso, Fondo de
Pensiones Publicas (FOPEP), Fondo del Magisterio (FOMAG), Fondo Pasivo de Ferrocarriles
Nacionales, Caja Fuerzas Militares, Caja de Sueldos de Retiro de la Policia, Pensiones otras
instituciones con recursos de GNC; Salud: Administradora de los Recursos del Sistema General
de Seguridad Social en Salud (ADRES), Caja de Sueldos de Retiro de la Policia, Caja Fuerzas
Militares, Fondo del Magisterio (FOMAG), Fondo Pasivo de Ferrocarriles Nacionales; Riesgos
laborales: Aseguradora Positiva S.A.
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Cuadro 5-1

Resultado fiscal Seguridad Social

Cifras en billones de pesos

Pensiones Salud Riesgos Total

2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020
1. Ingresos totales 75,52 77,46 39,45 42,91 1,52 1,52 116,49 121,89
11 Ingresos corrientes 59,43 63,81 39,07 41,16 1,27 1,27 99,77 106,24
1141 Ingresos aportes Nacién y cotizaciones 56,78 61,98 38,11 39,68 1,21 1,20 96,10 102,85
1111 Aportes Nacion 34,32 42,33 15,60 19,46 - - 49,92 61,79
11.1.2  Cotizaciones 12,07 11,73 0,98 1,19 1,21 1,20 14,26 14,11
1.1.1.3  Recursos propios 3,06 213 9,04 7,89 - - 12,10 10,02
11.1.4  Otras fuentes 7,33 5,79 12,48 11,14 - - 19,81 16,93
11.2 Ingresos de Explotacion - - - - - - - -
11.3 Otros Ingresos Corrientes 2,65 1,83 0,96 1,48 0,06 0,07 3,67 3,39
1.2 Ingresos de capital 16,09 13,66 0,38 1,75 0,26 0,26 16,73 15,66
1.241 Rendimientos 6,74 6,97 0,29 0,14 0,26 0,26 7,29 7,37
1.2.2 Devolucién de aportes 9,25 6,59 - - - - 9,25 6,59
1.2.3 Recuperacién de cartera 0,09 0,06 0,09 1,60 - - 0,17 1,66
1.2.4 Otros ingresos de capital 0,01 0,03 - - 0,01 0,03
2. Gastos totales 67,08 68,53 40,12 45,59 1,06 1,05 108,27 115,18
21 Gastos de funcionamiento 66,62 68,16 24,78 30,67 0,37 0,38 91,77 99,22
2141 Personal 0,32 0,35 0,01 0,00 0,11 0,08 0,44 0,43
21.2 Generales 0,12 0,38 0,37 0,32 0,08 0,12 0,56 0,82
213 Transferencias 66,18 67,43 24,40 30,35 0,18 0,18 90,76 97,97
2.2 Gastos de operacion 0,33 0,32 15,34 14,91 0,70 0,67 16,36 15,89
2.3 Adquisicion de activos financieros 0,00 - - - 0,00 -
2.4 Disminucion de pasivos 0,07 0,00 0,01 - 0,07 0,01
2.5 Intereses, Comisiones y gastos (Deuda) 0,02 0,02 0,00 0,00 - - 0,02 0,02
2.6 Gastos de inversion 0,04 0,04 0,00 0,00 - - 0,04 0,04
3. Préstamo neto - 1,20 - - - - - 1,20
4. Resultado fiscal 8,44 7,73 -0,67 -2,68 0,46 0,47 8,22 5,52
Resultado fiscal/ PIB 0,79 0,77 -0,06 -0,27 0,04 0,05 0,77 0,55

Fuente:Entidades y Fondos Seguridad Social , SIIF.
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En 2020 los ingresos totales ascendieron a $121,89 billones (87,2% corrientes y
12,8% de capital) y se concentraron, principalmente, en aportes de la Nacion,
ingresos de otras fuentes y las cotizaciones. Los primeros correspondieron
al 50,7% del total de los ingresos y el sector los recibidé por la obligacion del
Estado en garantizar el financiamiento del aseguramiento en salud y el pago
de las pensiones a su cargo Yy, para este afio, con ocasion de la atencion a la
pandemia. Asi, del PGN se transfirié un total de $61,79 billones.

En segundo lugar, se destacaron los ingresos de otras fuentes que representaron
el 13,9% del total, los cuales provinieron del Sistema General de Participaciones
(SGP) para aseguramiento en salud y pensiones, por $16,93 billones. El tercer
rubro mas grande fue el de cotizaciones, el cual tuvo una participacién del
11,6% del total de los ingresos, equivalente a $14,11 billones, por los aportes
en los subsectores de pensiones, salud y riesgos laborales afiliadas.

Los gastos en 2020 correspondieron a $115,18 billones, destinados en 85,1%
a la cobertura de los riesgos de seguridad social, dirigidos al pago de las
pensiones y asignaciones de retiro, la atencion en salud y los siniestros de
riesgos laborales. En una mayor proporcion, asignados a pensiones, cuyo
monto represento el 68,8% del rubro de transferencias.

Adicionalmemte a estos resultados, las circunstancias especiales de la pandemia
determinaron acciones gubernamentales con un impacto especifico sobre los
recursos del FONPET. El afio 2020 estuvo marcado por requerimientos de
recursos para financiar la emergencia de salud y $1,2 billones fueron tomados
como préstamo con este fin.

Con respecto al 2019, el sector de Seguridad Social mostrd un mayor crecimiento
de los gastos por 6,4% frente al de los ingresos por 4,6%. De igual manera, se
destacé el crecimiento en la participacion de los aportes de la Nacion respecto
el total de los ingresos (de 42,9% a 50,7%). En cuanto a los recursos de capital,
estos registraron una menor participacion en el total de los ingresos, al pasar
del 14,4% al 12,8%.

5.2.1 Resultado fiscal 2020 del subsector de Seguridad Social en Pensiones

En 2020 el subsector de Seguridad Social en Pensiones presentd un superavit
de $7,73 billones (0,77% del PIB) siendo inferior al del afio anterior ($8,44
billones). El resultado obedecié a un mayor crecimiento de los ingresos frente
al de los gastos, aunque la dindmica de crecimiento fue inferior a la del afio
anterior (Cuadro 5-1).

En 2020 los ingresos ascendieron a $77,46 billones (82,4% corrientes y 17,6%

de capital), los cuales se concentraron, principalmente, en aportes de la
Nacion, cotizaciones e ingresos de otras fuentes. Los primeros representaron
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la mayor proporcion del total con el 54,6%. El sector recibid estos recursos por
la obligacion del Estado en el pago de las pensiones a su cargo. Asi, del PGN se
transfirié en total $42,33 billones.

En segundo lugar, se destacaron los ingresos de cotizaciones provenientes de
los aportes de las personas ocupadas afiliadas, con una participacion de 15,1%
del total de los ingresos vy, en tercer lugar, le siguid el rubro de otras fuentes,
que represento el 7,5% del total de los ingresos, los cuales provinieron del SGP
para el aseguramiento de las pensiones por $5,79 billones.

En cuanto a los ingresos de capital, principalmente fueron de rendimientos
financieros y de devolucion por traslados. En el primero, en monto represento el
9,0% del total de ingresos vy, el segundo, correspondid a recursos provenientes
de traslados de afiliados de las administradoras de pensiones privadas a
Colpensiones, que representaron el 8,5% del total de los ingresos.

Los gastos en 2020 correspondieron a $68,53 billones, destinados en 98,4% al
pago de pensiones y asignaciones de retiro. Adicional a estos resultados, las
acciones gubernamentales para financiar los pagos generados en torno a la
contencidn de la pandemia también tuvieron su impacto sobre los recursos del
FONPET. De las reservas del fondo, el Gobierno tomo en préstamo $1,2 billones
para este fin.

Con respecto al 2019, los gastos del subsector de Seguridad Social en Pensiones
tuvieron un crecimiento de 2,2%, inferior al de los ingresos de 2,6%. Ademas,
se destacd que los aportes de la Nacidon mostraron un crecimiento de 23,3%
entre 2019 y 2020. En cuanto a los rendimientos financieros, estos crecieron
3,4%. Los restantes ingresos se redujeron, en especial, los de devolucion de
aportes con una disminucion del 28,7%.

5.2.2 Resultado fiscal 2020 del subsector de Seguridad Social en Salud

El subsector de Seguridad Social en Salud presentd para 2020 un déficit de
$2,68 billones (0,27% PIB), superior al del afio anterior ($0,67 billones), por la
presencia de unos mayores gastos respecto a los ingresos (Cuadro 5-1).

En 2020 los ingresos totales ascendieron a $42,91 billones (95,9% corrientes
y 4,1% de capital). Los ingresos totales se concentraron, principalmente, en
aportes de la Nacidn, recursos de propios y de otras fuentes. Los primeros
representaron la mayor proporcion del total de ingresos con un 45,4%. El
subsector recibidé estos recursos por la obligacion del Estado de garantizar el
aseguramiento en salud que estd a su cargo y por la atencion de la pandemia.
Asi, del PGN se transfirié un total de $19,46 billones.

En segundo lugar, se destacaron los ingresos de otras fuentes que representaron

el 26,0% del total. Estos provinieron del SGP para aseguramiento en salud por
$11,14 billones. El tercer mas grande rubro fue el de recursos propios, el cual
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tuvo una participacion del 18,4% del total de los ingresos y se origind en los
aportes de las entidades territoriales por un monto de $7,89 billones.

Los gastos en 2020 ascendieron a $45,59 billones, destinados en 66,6% a la
atencion en salud de los eventos causados por las enfermedades aseguradas
en el plan basico de atencion y a los ocurridos en el entorno de la pandemia. Asi
mismo, los recursos de Seguridad Social en Salud fueron asignados en 32,7%
a gastos operacionales en el régimen subsidiado.

Con respecto al 2019, el subsector de Seguridad Social en Salud tuvo un
crecimiento de 8,8% en sus ingresos. En especial, se observé que por efecto
de la cuarentena los aportes de la Nacion aumentaron su participacién en los
ingresos totales de 39,5% a 45,4% entre 2019 y 2020. Los gastos tuvieron un
crecimiento de 13,6% entre 2019 y 2000, lo cual obedecid a los requerimientos
adicionales de recursos para la atencion a la pandemia?*.

El recaudo de los ingresos por cotizaciones del subsector en 2020 se asocid
al panorama de mayor desempleo y menor consumo que trajo la restriccion
a la movilidad. En consecuencia, el subsector tuvo una menor participacion
de los aportes y las rentas territoriales dentro de los ingresos totales. En
cuanto a los gastos, su comportamiento estuvo influido por las necesidades
surgidas en el marco de la emergencia sanitaria para garantizar el acceso a la
salud y recursos para mantener asegurados a los afiliados damnificados por la
pandemia (Decreto 538 de 2020).

En el marco particular de la emergencia sanitaria, la Administradora de los
Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud (Adres) transfirié
$1,3 billones provenientes del FOME a la implementacion de estrategias en
la busqueda de los casos positivos y el tratamiento de los contagiados, y a la
destinacién de recursos para garantizar el aseguramiento a quienes por las
medidas de cuarentena estaban perdiendo sus empleos.

71. El Comité de Administracion del Fondo de Mitigacion de Emergencia (FOME) aprobd al
Ministerio de Salud y Proteccion Social las solicitudes de recursos para atender la emergencia
de la COVID-19 por $3,5 billones en la vigencia 2020, con el fin de cubrir el reconocimiento
indicado en cada uno de los articulos mencionados del Decreto 538 de 2020. Estos recursos
fueron recaudados y ejecutados por la ADRES en la vigencia 2020, asi: un recaudo de $2,6
billones, gastos por $1,3 billones. Adres (2021) Notas a los estados financieros 2020. Pag. 98.
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De ellos, en especial se destaco el pago de la Unidad de Pago por Capitacion
(UPC) a los cotizantes suspendidos y los beneficiarios de los afiliados fallecidos
durante la emergencia sanitaria ($580,13 mil millones); la compensacion
econdmica temporal de aislamiento para los afiliados del régimen subsidiado
($5,62 mil millones)??; el reconocimiento econdmico temporal del talento
humano en salud ($380,73 mil millones); los servicios y tecnologias en salud
para la atencién de la COVID-19 de cuidados intensivos ($289.476 millones) y
las pruebas de busqueda, tamizaje y diagndstico ($52,6 mil millones).

5.2.3 Resultado fiscal 2020 del subsector de Seguridad Social en Riesgos
Laborales

El subsector de Seguridad Social en Riesgos laborales presenté en 2020 un
superavit de $471,93 mil millones (0,05% del PIB) cercano al del afio anterior
($457,15 mil millones). El resultado obedecio a un crecimiento superior de los
ingresos al de los gastos (Cuadro 5-1).

En 2020 los ingresos totales ascendieron a $1,52 billones (83,2% corrientes y
16,8% de capital) concentrados, principalmente, en cotizaciones y rendimientos.
Los primeros representaron la mayor proporcion del total de los ingresos con
el 78,5% y correspondieron a $1,2 billones. El sector recibié estos recursos de
la afiliacion realizada por los empleadores a los trabajadores para la proteccion
de riesgos laborales.

Por otra parte, se destacaron los ingresos de capital provenientes de los
rendimientos financieros. Estos surgieron de la inversion de los recursos
acumulados por los aportes a riesgos laborales (el portafolio de riesgos
laborales ascendid en 2020 a $3,91 billones), los cuales se encontraban en una
mayor proporcion invertidos en papeles a mas de siete afios. De este concepto,
el subsector registrod ingresos por rendimientos de $255,98 mil millones, en una
proporcion equivalente al 16,8% del total de los ingresos.

Los gastos en 2020 fueron de $1,05 billones, de los cuales 63,6% correspondieron
a la cobertura de los riesgos laborales en salud y pensiones de los afiliados
en eventos asociados a las actividades dentro del entorno del trabajo que
desempefian. En una mayor proporcion los recursos se asignaron a salud,
con pagos por $654,31 mil millones. Para pensiones se destinaron $74,52 mil
millones por riesgos laborales y $139,14 mil millones por mesadas de otros
ramos, entre ellos, los de Beneficios Econdmicos Periddicos (BEP).

72. La Compensacién Econémica Temporal para el régimen subsidiado corresponde a siete dias
de Salario Minimo Mensual Legal Vigente y beneficiara a los afiliados al régimen subsidiado, por
una sola vez y por grupo familiar, que tengan diagndstico confirmado de COVID-19 y establece
que su pago estara condicionado al compromiso del cumplimiento de la medida de aislamiento
preventivo obligatorio.
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Con respecto al 2019, el subsector de Seguridad Social en Riesgos Laborales
presentd una menor dindmica. Las medidas adoptadas por parte Gobierno con
el fin de preservar el equilibrio social, la economia, la salud y la vida de la
poblaciénincidieron en este comportamiento. Entre estas medidas se destacaron
la restriccion de viajes y el aislamiento social mediante las cuarentenas por la
COVID-19. En consecuencia, tanto los ingresos como los gastos registraron una
variacion de 0,2% y -1,1%, respectivamente.

En cuanto a los cambios introducidos en 2020 en el portafolio de inversidn,
el factor que mas afectd su comportamiento fue “la baja inflacién que llegé a
niveles minimos histéricos y que tuvo repercusiones en el 75% del portafolio de
inversiones; si bien, el portafolio de renta variable logré recuperar buena parte
del terreno perdido”?3. Asi, la evolucidn del sistema financiero determiné tasas
de interés, que, aunque inferiores a las del afio anterior, no representaron una
gran caida.

El 20207 mostré para el subsector una disminucidon en los accidentes
laborales y los accidentes mortales calificados, mientras que la enfermedad
laboral aumenté como consecuencia del coronavirus. En los dos primeros, la
disminucion fue del 25,8% y del 9,3% rfrente al 2019, respectivamente.

En cuanto a la enfermedad laboral calificada, de una parte, se reportaron 19.246
casos por la COVID-19, en su mayoria del sector Salud, que representaron
el 97% del total y, de otra parte, una disminucion de la enfermedad laboral
calificada no COVID-19 del 14,8% con respecto a 2019.

5.3 Conclusiones y comentarios

El 2020 fue un afio atipico en el cual la pandemia cambié la dinamica que
venia mostrando la gestién del sector de Seguridad Social. Las condiciones
creadas por el Gobierno para controlar la emergencia sanitaria significaron
una transformacion de la composicién de los ingresos, con un incremento de la
participacion de los aportes publicos y un crecimiento del gasto.

Entre las medidas relevantes, con efecto directo sobre la Seguridad Social,
estuvieron las relacionadas con el aislamiento y la restriccion de la movilidad,
que derivd en una creciente pérdida de empleos y en el debilitamiento de la
economia.

73. Positiva Compania de Seguros S.A. (2021) Notas 2020-2019 Pag. 50.

74. Positiva Compaiiia de Seguros S.A. (2021) Informe de Gestidon Sostenibilidad Positiva 2020.
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Ademas, el sector debid contribuir al financiamiento de la contencién de la
COVID-19 con recursos del Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades
Territoriales (FONPET) tomados en caracter de préstamo por el Gobierno.
Mecanismo que continuara por los afios siguientes de ser necesario.

Si el FOME requiriera recursos, la Nacion podra realizar operaciones de crédito
utilizando como fuente de pago al FONPET durante las vigencias 2020, 2021 y
2022 (Articulos 13 y 14 del Decreto 444 de 2020).

En cuanto a los préstamos que otorgue el FONPET, estos seran remunerados a
tasas de interés de mercado, y se pagaran dentro de los diez (10) afios siguientes
al desembolso de dichos recursos (Articulo 14 del Decreto 444 de 2020).

En este contexto, aunque el sector de Seguridad Social alcanzd un resultado
fiscal positivo, su monto fue inferior al de 2019. Ademas, se destacd que, a
pesar del superavit registrado en el agregado, en los subsectores no se observé
el mismo comportamiento. En particular, el de salud mostré una profundizacion
de su déficit.

Los resultados del sector en este contexto de pandemia determinaron una
reduccion de su dinamica de gestidn, que puede agudizarse si se mantiene la
emergencia sanitaria y se prolongan las medidas de contencion impuestas en
en 2020.

El descenso de la tasa de ocupacién y el debilitamiento de la estructura
productiva repercuten en la afiliacion a la seguridad social y en la proteccion de
la poblacién. Un escenario como éste continuaria afectando tanto las finanzas
de las administradoras de pensiones, las obligaciones del Gobierno en el
aseguramiento de la seguridad social y la posibilidad de alcanzar una pension.
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Anexo 1

Balance fiscal

Gobiernos Centrales Territoriales

Codigo Concepto Billones de pesos % del PIB
2019 2020 2019 2020
1 Ingresos 110,47 106,50 10,4% 10,6%
11 Ingresos corrientes 105,05 101,11 9,9% 10,1%
1141 Tributarios 35,33 33,03 3,3% 3,3%
1.1.1.01 Industria y comercio 9,22 8,81 0,9% 0,9%
1.1.1.02 Predial Unificado 8,80 9,16 0,8% 0,9%
1.1.1.03 ImpoConsumo (Lic. Vinos y Cerv.) 3,98 3.41 0,4% 0,3%
1.1.1.04 Sobretasa gasolina motor 2,05 1,71 0,2% 0,2%
1.1.1.05 Estampillas 2,76 2,13 0,3% 0,2%
1.1.1.06 Registro y anotacion 1,16 1,00 0,1% 0,1%
1.1.1.07 Circulacion y transito 0,75 0,79 0,1% 0,1%
1.1.1.08 Cigarrillos y tabaco 1,16 1,13 0,1% 0,1%
1.1.1.09 Vehiculos automotores 1,02 1,06 0,1% 0,1%
1.1.1.10 Alumbrado publico 1,16 1,19 0,1% 0,1%
1111 Contribucién del 5% sobre contratos 1,06 0,76 0,1% 0,1%
1.1.1.12 Avisos y tableros 0,39 0,41 0,0% 0,0%
1.1.1.13 Delineacion y urbanismo 0,50 0,35 0,0% 0,0%
11.1.14 Juegos de suerte y azar 0,32 0,25 0,0% 0,0%
1.1.1.98 Otros 1,00 0,89 0,1% 0,1%
11.2 No tributarios 4,96 3,84 0,5% 0,4%
1.1.2.01 Tasas, multas y contribuciones 3,14 2,90 0,3% 0,3%
1.1.2.10 Otros 1,82 0,94 0,2% 0,1%
11.3 Transferencias y aportes 64,75 64,24 6,1% 6,4%
1.1.3.01 Transferencias funcionamiento 2,80 2,97 0,3% 0,3%
1.1.3.02 Transferencias inversion - SGP 38,06 39,72 3,6% 4,0%
1.1.3.03 Transferencias inversion - Regalias 8,45 4,85 0,8% 0,5%
1.1.3.04 Transferencias inversion — Partic. 0,79 0,83 0,1% 0,1%
1.1.3.05 Transferencias inversion — Nivel central 12,41 14,02 1,2% 1,4%
1.1.3.06 Transferencias inversiéon — Nivel departamental 1,93 1,44 0,2% 0,1%
1.1.3.07 Transferencias inversion — Nivel municipal 0,24 0,34 0,0% 0,0%
1.1.3.09 Rentas parafiscales 0,08 0,08 0,0% 0,0%
1.2 Ingresos de capital 5,43 5,39 0,51% 0,54%
1.21 Tributarios (vig. anteriores) - - 0,0% 0,0%
1.2.2 Otras recuperaciones de cartera 0,10 0,08 0,0% 0,0%
1.2.3 Reintegros 0,22 0,21 0,0% 0,0%
1.2.4 rendimientos por op. financieras 1,65 1,32 0,2% 0,1%
1.2.5 utilidades y excedentes fros. 2,77 2,94 0,3% 0,3%
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Continuacion Anexo 1

Balance fiscal

Gobiernos Centrales Territoriales

Billones de pesos % del PIB

Codigo Concepto

2019 2020 2019 2020
1.2.9 Otros 0,67 0,85 0,1% 0,1%
2 Gastos (115,33)  (104,58) -10,9% -10,4%
21 Gastos corrientes (20,47) (18,56) -1,9% -1,9%
2141 Gastos de funcionamiento (20,47) (18,56) -1,9% -1,9%
2.1.1.01 Gastos de personal (5,89) (6,20) -0,6% -0,6%
2.1.1.02 Gastos generales (2,30) (1,94) -0,2% -0,2%
2.1.1.04 Transferencias corrientes (11,07) (9,29) -1,0% -0,9%
2.1.1.04.01 Transferencias corrientes al nivel nacional (1,26) (0,63) -0,1% -0,1%
2.1.1.04.02 Transferencias corrientes al nivel departamental (0,35) (0,31) 0,0% 0,0%
2.1.1.04.03 Transferencias corrientes al nivel municipal (4,75) (3,96) -0,4% -0,4%
2.1.1.04.04 Transferencias para prevision social (2,61) (2,38) -0,2% -0,2%
2.1.1.04.05 Transferencias SGR (0,09) (0,01) 0,0% 0,0%
2.1.1.04.20 Otras transferencias (2,01) (2,02) -0,2% -0,2%
2.1.1.05 Otros (0,24) (0,21) 0,0% 0,0%
2.1.1.06 Servicio de la deuda (0,97) (0,92) -0,1% -0,1%
2.1.1.06.01 Deuda interna (0,75) (0,69) -0,1% -0,1%
2.1.1.06.02 Deuda externa (0,22) (0,23) 0,0% 0,0%
2.2 Gastos de capital (94,85) (86,01) -8,9% -8,6%
2.21 Formacioén bruta de capital fijo (23,30) (13,54) -2,2% -1,4%
2.21.01 Infraestructura (23,30) (13,54) -2,2% -1,4%
2.21.01.01 Construccion (12,44) (6,86) -1,2% -0,7%
2.21.01.02  Adquisicion (0,39) (0,12) 0,0% 0,0%
2.21.01.03 Mejoramiento y mantenimiento (10,46) (6,56) -1,0% -0,7%
2.2.2 Otros (71,55) (72,47) -6,7% -7,2%
2.2.2.01 Dotacion (4,91) (4,04) -0,5% -0,4%
2.2.2.02 Recurso humano (53,36) (55,57) -5,0% -5,5%
2.2.2.03 Investigacion y estudios (1,13) (0,75) -0,1% -0,1%
2.2.2.04 Administracion del Estado (1,82) (1,51) -0,2% -0,2%
2.2.2.05 Subsidios (8,94) (9,65) -0,8% -1,0%
2.2.2.06 Saneamiento y ajuste fiscal (-) (1,34) (0,91) -0,1% -0,1%
2.2.2.07 Gastos Operativos Inversion SGR (0,05) (0,03) 0,0% 0,0%
3 préstamo neto 0,05 (0,19) 0,0% 0,0%
31 Obtencién 0,14 (0,07) 0,0% 0,0%
3.2 Concesion (0,09) (0,12) 0,0% 0,0%
4 Balance (4,80) 1,74 -0,5% 0,2%
5 Financiamiento 4,80 (1,74) 0,5% -0,2%
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Continuacion Anexo 1

Balance fiscal

Gobiernos Centrales Territoriales

Billones de pesos % del PIB

Codigo Concepto

2019 2020 2019 2020
51 Crédito externo neto 0,22 0,11 0,0% 0,0%
5.2 Crédito interno neto 2,37 0,09 0,2% 0,0%
5.3 Recursos del balance (+) 14,55 11,21 1,4% 1,1%
5.4 Cuentas transitorias 2,21 1,39 0,2% 0,1%
5.41 Ingresos de terceros (+) 0,60 0,82 0,1% 0,1%
5.4.2 Pagos a terceros (-) (0,73) (0,75) -0,1% -0,1%
5.4.8 Desahorro Fonpet 2,34 1,31 0,2% 0,1%
5.5 Variacion otros activos 0,01 (0,00) 0,0% 0,0%
5.6 ventas de activos no financieros (+) 0,02 0,01 0,0% 0,0%
5.9 Resultado presupuestal (14,58) (14,54) -1,4% -1,5%
5.91 Superavit (15,70) (14,73) -1,5% -1,5%
5.9.2 Déficit 1,12 0,19 0,1% 0,0%

Fuente: DCEF. Elaboracién DEM.

Incluye: 1.073 gobiernos territoriales que reportaron informacion de la programacion y ejecucién presupuestal
a la CGR en 2019 y 2020. Se trata de 31 municipios capitales, 32 departamentos y 1.010 municipios no
capitales.
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Situacion de las Finanzas del Estado

Anexo 2

Balance fiscal

Departamentos

Billones de pesos % del PIB
Cadigo Concepto

2019 2020 2019 2020
1 Ingresos 32,72 29,85 3,08% 2,98%
11 Ingresos corrientes 31,51 29,00 2,97% 2,89%
1141 Tributarios 9,25 8,20 0,872% 0,818%
1.1.1.03 Impoconsumo (lic. Vinos y cerv.) 3,58 3,09 0,34% 0,31%
1.1.1.04 Sobretasa gasolina motor 0,45 0,39 0,04% 0,04%
1.1.1.05 Estampillas 1,38 1,15 0,13% 0,11%
1.1.1.06 Registro y anotacién 1,16 1,00 0,11% 0,10%
1.1.1.08 Cigarrillos y tabaco 0,91 0,92 0,09% 0,09%
1.1.1.09 Vehiculos automotores 1,02 1,06 0,10% 0,11%
1111 Contribucién del 5% sobre contratos 0,27 0,22 0,03% 0,02%
11.1.14 Juegos de suerte y azar 0,28 0,23 0,03% 0,02%
1.1.1.98 Otros 0,20 0,14 0,02% 0,01%
1.1.2 No tributarios 1,91 1,67 0,18% 0,17%
1.1.2.01 Tasas, multas y contribuciones 0,52 1,02 0,05% 0,10%
1.1.2.10 Otros 1,40 0,65 0,13% 0,06%
11.3 Transferencias y aportes 20,35 19,13 1,92% 1,91%
1.1.3.01 Transferencias funcionamiento 0,46 0,57 0,04% 0,06%
1.1.3.02 Transferencias inversion - sgp 13,41 13,41 1,26% 1,34%
1.1.3.03 Transferencias inversion - regalias 4,24 2,55 0,40% 0,25%
1.1.3.04 Transferencias inversion — partic. 0,58 0,62 0,05% 0,06%
1.1.3.05 Transferencias inversion — nivel central 1,55 1,83 0,15% 0,18%
1.1.3.06 Transferencias inversion — nivel departamental 0,02 0,02 0,00% 0,00%
1.1.3.07 Transferencias inversion — nivel municipal 0,08 0,13 0,01% 0,01%
1.1.3.09 Rentas parafiscales 0,00 0,00 0,00% 0,00%
1.2 Ingresos de capital 1,22 0,85 0,11% 0,08%
1.2.2 Otras recuperaciones de cartera 0,01 0,03 0,00% 0,00%
1.2.3 Reintegros 0,11 0,12 0,01% 0,01%
1.2.4 Rendimientos por op. Financieras 0,47 0,27 0,04% 0,03%
1.2.5 Utilidades y excedentes fros. 0,36 0,33 0,03% 0,03%
1.2.9 Otros 0,27 0,11 0,03% 0,01%
2 Gastos (33,44) (29,72) -3,15% -2,96%
21 Gastos corrientes (5,29) (4,61) -0,50% -0,46%
2141 Gastos de funcionamiento (5,29) (4,61) -0,50% -0,46%
2.1.1.01 Gastos de personal (1,26) (1,31) -0,12% -0,13%
2.1.1.02 Gastos generales (0,50) (0,40) -0,05% -0,04%
2.1.1.04 Transferencias corrientes (3,00) (2,50) -0,28% -0,25%
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Situacién de las Finanzas del Estado

Continuacion Anexo 2

Balance fiscal

Departamentos
Billones de pesos % del PIB
Cadigo Concepto
2019 2020 2019 2020

2.1.1.04.01  Transferencias corrientes al Nivel Nacional (0,66) (0,35) -0,06% -0,03%
2.1.1.04.02 Transferencias corrientes al nivel departamental (0,32) (0,28) -0,03% -0,03%
2.1.1.04.03  Transferencias corrientes al nivel municipal (0,18) (0,14) -0,02% -0,01%
2.1.1.04.04 Transferencias para prevision social (1,25) (1,19) -0,12% -0,12%
2.1.1.04.05 Transferencias sgr (0,04) - 0,00% 0,00%
2.1.1.04.20  Otras transferencias (0,55) (0,54) -0,05% -0,05%
2.1.1.05 Otros (0,20) (0,18) -0,02% -0,02%
2.1.1.06 Servicio de la deuda (0,33) (0,22) -0,03% -0,02%
21.1.06.01  Deuda interna (0,25) (0,15) -0,02% -0,02%
21.1.06.02 Deuda externa (0,08) (0,07) -0,01% -0,01%
2.2 Gastos de capital (28,15) (25,11) -2,65% -2,50%
2.21 Formacion bruta de capital fijo (6,88) (4,28) -0,65% -0,43%
2.21.01 Infraestructura (6,88) (4,28) -0,65% -0,43%
2.21.01.01  Construccion (3,45) (1,96) -0,32% -0,20%
2.21.01.02  Adquisicion 0,11) 0,01 -0,01% 0,00%
2.21.01.03  Mejoramiento y mantenimiento (3,33) (2,32) -0,31% -0,23%
2.2.2 Otros (21,27) (20,83) -2,00% -2,08%
2.2.2.01 Dotacion (1,19) (1,18) -0,11% -0,12%
2.2.2.02 Recurso humano (17,41) (17,69) -1,64% -1,76%
2.2.2.03 Investigacion y estudios (0,47) (0,23) -0,04% -0,02%
2.2.2.04 Administracion del estado (0,53) (0,31) -0,05% -0,03%
2.2.2.05 Subsidios (1,14) (1,06) -0,11% -0,11%
2.2.2.06 Saneamiento y ajuste fiscal (-) (0,52) (0,35) -0,05% -0,04%
2.2.2.07 Gastos operativos inversion sgr (0,02) (0,01) 0,00% 0,00%
3 Préstamo neto 0,03 (0,01) 0,00% 0,00%
341 Obtencion 0,01 (0,00) 0,00% 0,00%
3.2 Concesién 0,02 (0,00) 0,00% 0,00%
4 Balance (0,69) 0,13 -0,06% 0,01%
5 Financiamiento 0,69 (0,13) 0,06% -0,01%
51 Crédito externo neto 0,14 0,00 0,01% 0,00%
5.2 Crédito interno neto (0,00) (0,22) 0,00% -0,02%
5.3 Recursos del balance (+) 4,74 4,36 0,45% 0,44%
5.4 Cuentas transitorias 0,96 0,75 0,09% 0,07%
5.41 Ingresos de terceros (+) 0,11 0,09 0,01% 0,01%
5.4.2 Pagos a terceros (-) (0,12) (0,09) -0,01% -0,01%
5.4.8 Desahorro fonpet 0,97 0,75 0,09% 0,08%
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Situacion de las Finanzas del Estado

Continuacion Anexo 2

Balance fiscal

Departamentos

Codigo Concepto Billones de pesos % del PIB

2019 2020 2019 2020
5.5 Variacion otros activos 0,02 - 0,00% 0,00%
5.6 Ventas de activos no financieros (+) 0,00 0,00 0,00% 0,00%
5.9 Resultado presupuestal (5,17) (5,03) -0,49% -0,50%
5.9.1 Superavit (5,51) (5,03) -0,52% -0,50%
59.2 Déficit 0,34 0,00 0,03% 0,00%

Fuente: DCEF. Elaboracion DEM.
Incluye: 32 departamentos.
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Situacién de las Finanzas del Estado

Anexo 3

Balance fiscal

Municipios capitales

Billones de pesos % del PIB
Cadigo Concepto
2019 2020 2019 2020

1 Ingresos 40,57 40,86 3,82% 4,08%
11 Ingresos corrientes 36,91 36,68 3,48% 3,66%
1141 Tributarios 17,55 16,80 1,65% 1,68%
1.1.1.01 Industria y comercio 6,57 6,28 0,62% 0,63%
1.1.1.02 Predial unificado 6,49 6,62 0,61% 0,66%
1.1.1.04 Sobretasa gasolina motor 0,93 0,71 0,09% 0,07%
1.1.1.05 Estampillas 0,53 0,40 0,05% 0,04%
1.1.1.07 Circulacion y transito 0,72 0,76 0,07% 0,08%
1.1.1.10 Alumbrado publico 0,57 0,56 0,05% 0,06%
1111 Contribucién del 5% sobre contratos 0,40 0,31 0,04% 0,03%
1.1.1.12 Avisos y tableros 0,19 0,20 0,02% 0,02%
11113 Delineacion y urbanismo 0,17 0,13 0,02% 0,01%
1.1.1.98 Otros 0,97 0,82 0,09% 0,08%
11.2 No tributarios 2,05 1,38 0,19% 0,14%
1.1.2.01 Tasas, multas y contribuciones 1,77 1,14 0,17% 0,11%
1.1.2.10 Otros 0,28 0,24 0,03% 0,02%
11.3 Transferencias y aportes 17,32 18,50 1,63% 1,85%
1.1.3.01 Transferencias funcionamiento 0,48 0,49 0,05% 0,05%
1.1.3.02 Transferencias inversion - sgp 11,91 12,63 1,12% 1,26%
1.1.3.03 Transferencias inversion - regalias 0,38 0,28 0,04% 0,03%
1.1.3.04 Transferencias inversion — partic. 0,20 0,20 0,02% 0,02%
1.1.3.05 Transferencias inversion — nivel central 3,91 4,47 0,37% 0,45%
1.1.3.06 Transferencias inversién — nivel departamental 0,33 0,31 0,03% 0,03%
1.1.3.07 Transferencias inversion — nivel municipal 0,10 0,14 0,01% 0,01%
1.1.3.09 Rentas parafiscales 0,00 0,00 0,00% 0,00%
1.2 Ingresos de capital 3,66 418 0,34% 0,42%
1.2.2 Otras recuperaciones de cartera 0,05 0,04 0,00% 0,00%
1.2.3 Reintegros 0,01 0,04 0,00% 0,00%
1.2.4 Rendimientos por op. Financieras 0,96 0,89 0,09% 0,09%
1.2.5 Utilidades y excedentes fros. 2,35 2,56 0,22% 0,26%
1.2.9 Otros 0,29 0,65 0,03% 0,07%
2 Gastos (43,52) (40,96) -4,10% -4,09%
21 Gastos corrientes (10,20) (9,00) -0,96% -0,90%
2141 Gastos de funcionamiento (10,20) (9,00) -0,96% -0,90%
2.1.1.01 Gastos de personal (2,18) (2,34) -0,21% -0,23%
2.1.1.02 Gastos generales (0,88) (0,75) -0,08% -0,07%
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Situacion de las Finanzas del Estado

Continuaciéon Anexo 3

Balance fiscal

Municipios capitales

Billones de pesos % del PIB
Cadigo Concepto
2019 2020 2019 2020

2.1.1.04 Transferencias corrientes (6,73) (5,43) -0,63% -0,54%
2.1.1.04.01 Transferencias corrientes al nivel nacional (0,49) (0,14) -0,05% -0,01%
2.1.1.04.02 Transferencias corrientes al nivel departamental (0,00) (0,00) 0,00% 0,00%
2.1.1.04.03 Transferencias corrientes al nivel municipal (4,46) (3,69) -0,42% -0,37%
2.1.1.04.04 Transferencias para prevision social (1,05) (0,87) -0,10% -0,09%
2.1.1.04.05 Transferencias sgr (0,00) 0,00 0,00% 0,00%
2.1.1.04.20 Otras transferencias 0,72) (0,73) -0,07% -0,07%
2.1.1.05 Otros (0,01) (0,01) 0,00% 0,00%
2.1.1.06 Servicio de la deuda (0,41) (0,48) -0,04% -0,05%
2.1.1.06.01 Deuda interna (0,29) (0,33) -0,03% -0,03%
2.1.1.06.02 Deuda externa (0,12) (0,14) -0,01% -0,01%
2.2 Gastos de capital (33,32) (31,96) -3,14% -3,19%
2.21 Formacion bruta de capital fijo (5,97) (3,39) -0,56% -0,34%
2.21.01 Infraestructura (5,97) (3,39) -0,56% -0,34%
2.21.01.01  Construccién (3,20) (1,69) -0,30% -0,17%
2.21.01.02  Adquisicién (0,10) (0,02) -0,01% 0,00%
2.21.01.03  Mejoramiento y mantenimiento (2,67) (1,68) -0,25% -0,17%
2.2.2 Otros (27,35) (28,57) -2,58% -2,85%
2.2.2.01 Dotacion (2,59) (2,16) -0,24% -0,21%
2.2.2.02 Recurso humano (16,80) (18,07) -1,58% -1,80%
2.2.2.03 Investigacion y estudios (0,31) (0,23) -0,03% -0,02%
2.2.2.04 Administracion del estado (0,90) (0,83) -0,08% -0,08%
2.2.2.05 Subsidios (6,25) (7,00) -0,59% -0,70%
2.2.2.06 Saneamiento y ajuste fiscal (-) (0,50) (0,28) -0,05% -0,03%
2.2.2.07 Gastos operativos inversion sgr (0,00) (0,00) 0,00% 0,00%
3 Préstamo neto (0,11) (0,11) -0,01% -0,01%
31 Obtencion (0,00) (0,00) 0,00% 0,00%
3.2 Concesioén 0,11) (0,11) -0,01% -0,01%
4 Balance (3,06) (0,21) -0,29% -0,02%
5 Financiamiento 3,06 0,21 0,29% 0,02%
51 Crédito externo neto (0,08) 0,12 -0,01% 0,01%
5.2 Crédito interno neto 217 0,60 0,20% 0,06%
5.3 Recursos del balance (+) 5,47 3,83 0,52% 0,38%
5.4 Cuentas transitorias 0,55 0,44 0,05% 0,04%
541 Ingresos de terceros (+) 0,25 0,46 0,02% 0,05%
5.4.2 Pagos a terceros (-) (0,38) (0,40) -0,04% -0,04%
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Continuaciéon Anexo 3

Balance fiscal

Municipios capitales

Codigo Concepto Billones de pesos % del PIB
2019 2020 2019 2020

5.4.8 Desahorro Fonpet 0,68 0,39 0,06% 0,04%
5.5 Variacion otros activos (0,00) (0,00) 0,00% 0,00%
5.6 Ventas de activos no financieros (+) 0,01 0,00 0,00% 0,00%
5.9 Resultado presupuestal (5,06) (4,78) -0,48% -0,48%
5.9.1 Superavit (5,17) (4,80) -0,49% -0,48%
5.9.2 Déficit 0,11 0,02 0,01% 0,00%

Fuente: DCEF. Elaboracion DEM.
Incluye: 31 municipios capitales.
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Anexo 4

Balance fiscal

Municipios no capitales

Billones de pesos % del PIB
Cadigo Concepto
2019 2020 2019 2020

1 Ingresos 3718 35,79 3,50% 3,57%
11 Ingresos corrientes 36,62 35,43 3,45% 3,53%
1141 Tributarios 8,54 8,03 0,80% 0,80%
1.1.1.01 Industria y comercio 2,64 2,53 0,25% 0,25%
1.1.1.02 Predial unificado 2,30 2,53 0,22% 0,25%
1.1.1.04 Sobretasa gasolina motor 0,67 0,60 0,06% 0,06%
1.1.1.05 Estampillas 0,85 0,58 0,08% 0,06%
1.1.1.07 Circulacion y transito 0,03 0,03 0,00% 0,00%
1.1.1.10 Alumbrado publico 0,58 0,62 0,06% 0,06%
1111 Contribucién del 5% sobre contratos 0,38 0,23 0,04% 0,02%
11112 Avisos y tableros 0,20 0,21 0,02% 0,02%
11113 Delineacién y urbanismo 0,33 0,22 0,03% 0,02%
1.1.1.98 Otros 0,55 0,50 0,05% 0,05%
11.2 No tributarios 1,00 0,79 0,09% 0,08%
1.1.2.01 Tasas, multas y contribuciones 0,85 0,74 0,08% 0,07%
1.1.2.10 Otros 0,15 0,05 0,01% 0,01%
11.3 Transferencias y aportes 27,09 26,61 2,55% 2,65%
1.1.3.01 Transferencias funcionamiento 1,85 1,91 0,17% 0,19%
1.1.3.02 Transferencias inversion - sgp 12,73 13,69 1,20% 1,37%
1.1.3.03 Transferencias inversion - regalias 3,83 2,03 0,36% 0,20%
1.1.3.04 Transferencias inversién — partic. 0,01 0,01 0,00% 0,00%
1.1.3.05 Transferencias inversion — nivel central 6,95 7,72 0,65% 0,77%
1.1.3.06 Transferencias inversién — nivel departamental 1,58 1,11 0,15% 0,11%
1.1.3.07 Transferencias inversion — nivel municipal 0,06 0,07 0,01% 0,01%
1.1.3.09 Rentas parafiscales 0,08 0,08 0,01% 0,01%
1.2 Ingresos de capital 0,56 0,36 0,05% 0,04%
1.2.2 Otras recuperaciones de cartera 0,05 0,01 0,00% 0,00%
1.2.3 Reintegros 0,10 0,06 0,01% 0,01%
1.2.4 Rendimientos por op. Financieras 0,22 0,17 0,02% 0,02%
1.2.5 Utilidades y excedentes fros. 0,07 0,04 0,01% 0,00%
1.2.9 Otros 0,12 0,08 0,01% 0,01%
2 Gastos (38,36) (33,89) -3,61% -3,38%
21 Gastos corrientes (4,98) (4,95) -0,47% -0,49%
2141 Gastos de funcionamiento (4,98) (4,95) -0,47% -0,49%
2.1.1.01 Gastos de personal (2,45) (2,54) -0,23% -0,25%
2.1.1.02 Gastos generales (0,92) (0,80) -0,09% -0,08%
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Continuacion Anexo 4

Balance fiscal

Municipios no capitales

Billones de pesos % del PIB
Cadigo Concepto
2019 2020 2019 2020

2.1.1.04 Transferencias corrientes (1,34) (1,36) -0,13% -0,14%
2.1.1.04.01 Transferencias corrientes al nivel nacional (0,11) (0,14) -0,01% -0,01%
2.1.1.04.02 Transferencias corrientes al nivel departamental (0,03) (0,03) 0,00% 0,00%
2.1.1.04.03 Transferencias corrientes al nivel municipal 0,11) (0,12) -0,01% -0,01%
2.1.1.04.04 Transferencias para prevision social 0,31) (0,31) -0,03% -0,03%
2.1.1.04.05 Transferencias sgr (0,05) (0,01) 0,00% 0,00%
2.1.1.04.20 Otras transferencias (0,73) (0,75) -0,07% -0,07%
2.1.1.05 Otros (0,03) (0,03) 0,00% 0,00%
2.1.1.06 Servicio de la deuda (0,24) (0,22) -0,02% -0,02%
2.1.1.06.01 Deuda interna 0,21) 0,21) -0,02% -0,02%
2.1.1.06.02 Deuda externa (0,02) (0,02) 0,00% 0,00%
2.2 Gastos de capital (33,38) (28,94) -3,15% -2,89%
2.21 Formacion bruta de capital fijo (10,45) (5,87) -0,98% -0,59%
2.21.01 Infraestructura (10,45) (5,87) -0,98% -0,59%
2.21.01.01  Construccién (5,79) (3,21) -0,55% -0,32%
2.21.01.02  Adquisicion (0,19) (0,10) -0,02% -0,01%
2.21.01.03 Mejoramiento y mantenimiento (4,46) (2,56) -0,42% -0,26%
2.2.2 Otros (22,93) (23,07) -2,16% -2,30%
2.2.2.01 Dotacion (1,13) 0,71) -0,11% -0,07%
2.2.2.02 Recurso humano (19,14) (19,81) -1,80% -1,98%
2.2.2.03 Investigacion y estudios (0,35) (0,29) -0,03% -0,03%
2.2.2.04 Administracion del estado (0,39) (0,38) -0,04% -0,04%
2.2.2.05 Subsidios (1,54) (1,58) -0,15% -0,16%
2.2.2.06 Saneamiento y ajuste fiscal (-) (0,32) (0,27) -0,03% -0,03%
2.2.2.07 Gastos operativos inversion sgr (0,03) (0,02) 0,00% 0,00%
3 Préstamo neto 0,13 (0,07) 0,01% -0,01%
31 Obtencion 0,13 (0,07) 0,01% -0,01%
3.2 Concesion 0,00 (0,00) 0,00% 0,00%
4 Balance (1,05) 1,83 -0,10% 0,18%
5 Financiamiento 1,05 (1,83) 0,10% -0,18%
51 Crédito externo neto 0,15 (0,01) 0,01% 0,00%
5.2 Crédito interno neto 0,21 (0,29) 0,02% -0,03%
5.3 Recursos del balance (+) 4,33 3,02 0,41% 0,30%
5.4 Cuentas transitorias 0,70 0,19 0,07% 0,02%
541 Ingresos de terceros (+) 0,23 0,27 0,02% 0,03%
5.4.2 Pagos a terceros (-) (0,22) (0,25) -0,02% -0,03%
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Balance fiscal

Municipios no capitales

Billones de pesos % del PIB
Caodigo Concepto

2019 2020 2019 2020
54.8 Desahorro Fonpet 0,69 0,17 0,06% 0,02%
5.5 Variacion otros activos (0,00) 0,00 0,00% 0,00%
5.6 Ventas de Activos No Financieros (+) 0,01 0,00 0,00% 0,00%
5.9 Resultado Presupuestal (4,35) (4,74) -0,41% -0,47%
5.9.1 Superavit (5,03) (4,90) -0,47% -0,49%
5.9.2 Déficit 0,68 0,16 0,06% 0,02%

Fuente: DCEF. Elaboracién DEM.
Incluye: 1.010 municipios no capitales.
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Situacién de las Finanzas del Estado

Nota metodologica

La fuente de informacidon que se utilizé6 para calcular el resultado fiscal que
se muestra en este capitulo corresponde a la programacién y ejecucidon
presupuestal reportada a la Contraloria General de la Republica (CGR) por
parte de los gobiernos territoriales a través del Consolidador de Hacienda e
Informacion Publica -CHIP-, tanto para la categoria CGR Sistema General de
Regalias, como para la Categoria CGR Presupuestal.

Aungque los resultados fiscales posibles a partir de la informacién referenciada
son multiples (el Grafico 0 muestra algunos de ellos) la CGR optd por analizar
el resultado por obligaciones que corresponde a la sumatoria de obligaciones +
pagos de las reservas presupuestales del afio anterior.

Gréfico 0
Algunas mediciones de Balance Fiscal

Gobiernos Centrales Territoriales - Porcentaje del PIB
1,5%
1,0% 0,86%
0.5% 0,46% //

0,17%
0.0% //// 0,01%
-0,5% -0,45%
-1,0% -0,98%
1,5% -1,32%
-2,0%
-2,5% _2,49%
-3,0%
2019 2020
= Programacion Compromisos === Obligaciones + pagos reservas = Pagos

Fuente: DCEF. Elaboracién DEM.
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