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La medición del déficit ·fiscal 
. . 

en Colombia 

A ra{z del acuerdo que suscribió el país con el F MI en 1999, 

el Banco de la República asumió la tarea de la medición del déficit. 
del sector público a partir de lasfuentes de su financiamiento. 
Para armonizar los sistemas de .información y hacer más 
transparente las operaciones fiscales del se~or público, .el F M!, 
en coordinación- con los patses miembros, trqbajó desde mediados 
de los años 90 en la elaboración d~ un nuevo manual . . 

de estadtsticas sobre las finanzas públicas. 

l. Antecedentes 
Durante los años 80, Colombia 
utilizó la rrietqdología de opera­
ciones efectivas dé caja para eva­
luar el desempeño fiscal" del 
Gobierno nacional y un· grupo 
de entidades representativas del 
sector público aes~entralizado 1 • 
Por el lado de los gastos,. esta 
técnica de medición registra to­
dos los pagos que efectivamente 
desembolsa el Estado en cada vi­
gencia, para financiar la educa­
ción, la salud, la adm~nistración 
de la justicia y la defensa, .entre · 
otros destinos. En cuanto a los 
ingresos, bajo ~"ste s·istema se 
contabiliza el total de recaudos 
que efectivamente reciben los 
gobiernos y sus agencias en cada · 

añó, por impuestos, tarifas; coti­
zaciones a la seguridad social ·y 
otras contrib1.,1ciones. Con esta 
metodología se pretendía mejorar 
la calidad de los ejercicios de pro­
gramación macroeconómica, los 
cuales estaban limitados por la 
carencia de tin sistema de infor­
mación que permiti"era medir con 
mayor certeza Ja situación finan­
ciera de las entidades del Estado. 
Esta labor se inició con la recopi­
lación de la información p~ra una 
muestra de 27 entidades, incluido 
el gobierno nacional, a partir de 
la cual se produjo un reporte fis­
cal consolidado, 

· Con la expedición del Estatuto 
Orgánico del Presupuesto Gene­
ral de la N ~ción (Ley 3 8 de 

' Esta melodologfa ha s~guido las pautas del Manual de estadísticas de finanzas públicas del Fondo 
Monetario Internacional, publicado en 1986. 
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1989), se creó el Consejo Supe­
rior de Política Fiscal (Confis) 
para que se encargara. de dirigir, 
coordinar y hacer el seguimien­
to del presupue_sto·de la Nación. 
A e~te Coris~jo también se de­
legó la preparación de un plan 
financiero anual para el estudio 
y aprobación por parte del Con­
sejo Nacional de Política Eco­
nómica y Social (Conpes). El 
Plan Financiero fue concebido 
entonces como un mstrumento 
de planificación y gestión finan­
ciera de mediano plazo, elabo­
rado con base en las operaciones 
efectivas de caja de las entida­
des públicas cuyo efecto cam­
biario, monetario y fiscal fue~a 
de. tal magnitud, . qu·~ ameritara 
incluirlas. Desde entonces, el 

· Confis es el ente responsable del. 
·seguimiento fi'nanéiero de las · 
entidades del Estado y del cu~­
plimiento de las metas fiscales. 

Durante los años .90, la meto- · 
dología de caja aplicada por el 
Confis no tuvo modificaciones 
sustanciales, salvo algunos 
ajustes en el tamaño de la 
muestra para ampliar l_a cober­
tura y efectuar así una mejor 
medición y proyección de las 
operaciones del sector públi­
co. En este período, los estu­
dios económicos sobre el tema 
tomaron como referencia las 
cifras divulgadas en los repor­
tes del Gobierno, en donde se 
describe la situación fiscal del 
sector público no financiero 
(SPNF) en su conjunto, al 
igual que el estado financiero 
de las principales agencias del 
Estado. · 

D. Los. problemas de la 
metodología de caja 

Si bien la contabilidad de caja tie­
ne vent~jas para la medición del 
déficit público, especialrpente 
porque permite establecer las ne­
cesidades de liquidez de las enti­
dades, en los últimos años se han 
identificado algunas limitaciones 
sobre su uso, que han llevado a 
replantear el método de medí- . 
ción de las cuentas fiscales. 

El cálculo del déficit del 
sector público a partir de las . 
fu~?J,tes de su financiamiento, 

conocido CO'f!lO déficit por 
· debajo de la línea, es 

coherente con la metodología 
para medir e{ déficit fiscal 

por encima de la línea, o sea, · 
a partir ·de los ingresos y los 

pagos de caja, estimado por el 
Confis, y complementados 

con algunas partidas de 
causación. 

Uno de los principales inconve­
nientes de la contabilidad de caja 
es su incoherencia con el sistema 
de registro utilizado en las cuen­
tas n~cionales, la balan;z,a de pa­
gos y las cuentas monetarias y 
financieras del país, para los cua­
les se utiliza el criterio de valores 
devengados o de causación. Bajo 
esta técnica, las transacciones eco-

nómicas se registr(\n cuando és­
tas tienen lugar, independien­
temente de si han generado, al 
mismo tiempo, flujos monetarios 
(pagos, ingresos, ·transferencias, 
etc.). Esta incompatibilidad limi­
ta el análisis económico, por cuan­
to no es correcto combinar los 
datos fiscales con las demás va-

. riables de la economía e impide, 
por ende, obtener una idea más 
completa sobre los efectos que 
tienen las ope.raciones financieras 
del Estado en los demás sectores 
de la economía. 

Desde una perspectiva puramen­
te fiscal, el sistema de caja oculta 
el tamaño real del déficit público. 
En parúcular, cuando la meta 
anual del déficit fiscal se define 
en términos de caja, los gobier-· 

. . . 
nos uenen mcenuvos para acu-
mular compromisos de gasto al 
fin~ de cada año, que sólo hacen 
efectivos en la siguiente vigencia. · 
De esta forma se genera el lla­
mado rezago presupuesta!, que 
corresponde al valor de los com­
promisos pendientes de pago. · 

Por sus efectos económicos, es 
conveniente identificar dos com-

. ponentes en el rezago presu~ 
puesta!. De un lado, las reservas 
de aprop~ación que son compro­
misos leg4les de gasto por los que 
el Estado no ha recibido ningún 
bien o se¡;vicio. De otro, las cuen­
tas por pagar, que corresponden 
a compromisos pendientes de 
pago por bienes y servicios ya 
recibidos por el Estado. Es claro 
que cuando se incluyen las cuen­
tas por pagar de las agencias "del 
Estado, se cqnoce de manera más 
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precisa el tamaño del gasto públi­
co y la presión que -este ejerce 
sobre la demanda interna. 

m. De la contabilidad de 
caja a la de causación 

Para armonizar los sistemas de 
información y hacer más trans­
parentes las o.peraciones fisca-

·les del sector público, el Fon-· 
do Monetario Internancional 
(F~U), en coordinación con los 
países miembros, trabajó desde 
mediados :de los años 90 en la 
elaboración de un nuevo manual 
de estadísticas sobre las finan­
zas públicas. En diciembre de 
2001, se publicó el nuevo ma~ 
nual, en donde se establecen, 
entre otras cosas, las pautas para 
registrar las operaciones fiscales 
con el criterio de causación2

• No 
. es fácil satisfacer los requeri­
mientos de información que 
necesitan los países para intro­
ducir exitosamente esta nueva 
contabilidad. En particular, es 
necesario que las entidades públi­
cas cuenten con todos los esta.,­
dos fin~ciero~ que soportan sus 
operaciones y que dichos· esta­
dos sigan los estándares inter­
nacionales, en cuanto a la 
definición de conceptos, clasifi­
caciones, procesos de consolida­
ción, etc. 

Algunos países están pasando 
gradualmente de la contabilidad 
de caja a la de causación, aun­
que para la gran mayoría este 

2 Government Finance Statistics Manual (2001 ), 
lntemational Monetary Fund. 

proceso no es· sencillo, porque 
los gobiernos subnacionales y 
buena parte de las empresas 
públicas tie_nen sistemas conta­
bles inadecuados. Es inevitable 
entonces que en esta. transición, 
el resultado fiscal provenga de 
un sistema mixto de caja y 
causación. Para el caso colom­
biano, las entidades que mane­
jan información sobre las 
finanzas públicas, incluido el 
Banco de la República, partici­
paron activamente en la discu­
sión del nuevo Manual del FMI, 
exponiendo las limitaciones que 
en este frente tiene el país. En 
tal proceso, la Contaduría Ge­
ne~al de la Nación está com­
prometida en buscar que todos 
los balances financieros de las 

agencias públicas se ajusten a 
las prácticas modernas de la 
contabilidad de causación. 

W. El acuerdo de desempe­
ño fiscal con el FMI 

A raíz del acuerdo que suscri­
bió el país con el FMI en 
1999, el Banco de la Repúbli:­
ca asumió la tarea de la me­
dición del · déficit del -sector 
público a partir de las .fuentes 
de su financiamiento. Este cál­
culo, cono~ido como déficit por 
debajo de la línea, es coherente 
con la · metodología para me­
dir el déficit fiscal por enci- . 
ma de la línea, o sea, a partir: de 
los ingresos y los pagos de caja, 
es timado por el C o nfis , y 

BALANCE FISCAL·DEL SECTOR PÚBLICO COMBINADO 
DE COLOMBIA 
(Miles de millones de pesos) 

1999 2000 2001 

l. Sector público no financiero (SPNF) 8.898 7354 9.218 
A Crédito interno 6.655 3.002 , 4.271 

B. C[édito exteu10 2.139 3.339 4.765 
C. Privatizaciones · 103 1.013 182 

11. Banco de la República (608) (877) (1 393) 

111. Fogafin (828) (30) (341) 

IV. Operaciones de causación 810 (665) (1.388) 
A Variacrón reza_go presupuesta! GNC 931 (144) (854) 
B. Deuda flotante muestra del SPNF (80) 80 
c. Indexación bonos del GNC 15 82 277 
D. · Ingresos causados (289) (309) (460) 
E. Titularizaciones 153 (213) (257) 
F Riesgo compartido de Telecom (175) 

V. Balance total (1 + 11 + 111 + IV) 8.271 5.782 6097 
P.orcentaje del PIB 5.5 3.4 3.3 

VI. Balance de caja (1 + 11 + 111) 1461 6447 7 484 
Porcentaje del PIB 5.0 3,8 4.0 

Fuente: Banco de la República. SGEE. 

-
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complementados con algunas 
partidas · ~e causación. Esta 
métodología fue ·definida en­
tre e1 Gobierno Nacional y el . 
FMI, en el marco del ac;uerdo 
extendido entre Colombia y 
dicho orgamsmo. · 

Entre las principales partidas 
de causación incluidas en la 
nueva medición ·del déficit, 

. están el rezago presupuesta! 
del . gobie.rno nacional y las 
cuentas por pagar de un gru-

. po de entidades descentraliza- . 
das. También se registran las 
al.ícuotas del ingreso corres­
pondientes a la concesión que 
otorgó el gobierno sobre la te-

. lefonía celular y de larga qis­
tancia y los pagos causados que 
asume la N ación, por · la 
indexación de los bonos TES 
B, denominados en unidades 

de valor real (UVR). Desde el 
punto de vista de la cobertu­
ra, el acuerdo e~tendido esta­
blece metas de déficit fiscal 
para el ~ector público combi­
nado (SPC), que resulta de la 
agregación de _los balances fis­
cales del SPNF, el Fogafin, el 
Banco de la República y los 
costos de reestructuración del 
sector financiero . El Cuadro 
adjunto presenta el balance fis­
cal del SPC calculado por el 

· Banco .de la República desde 
1999. En él se hace explícito el 
monto de las partidas de 
causación, de manera que se 
puede observar . tanto el défi­
cit de caja como el déficit re­
sultante de la nueva medición3• 

3 En el Cuadro, los costos de reestructuración del 
· sistema finaAciero están implícitos en el resul­
tado fiscal del SPNF. 

·Los datos muestran que el 'dé­
ficit total del SPC, que incluye 
las operaciones de causació.n, 
descendió de 5,5% del PIB en 
1999 a 3,4% en 2000, y 3,3% 
en el año siguiente (renglón 
V del Cuadro). Por su parte, 
el déficit de caja (renglón VI) 
pasó del 5,0% a 3,8% del PIB 
entre 1999 y 2000, y luego 
aumentó a 4~0% del. PIB en el 
año 2001. Al comp-arar los 
resultados bajo los dos cri­

. terios de medición·, para el 
perí.odo del acuerdo con el 
FMI, se concluye .que sólo en 
1999 el déficit de caja fue in­
ferior al déficit total. En los 
dos años sig'uientes, el resul­
tado de caja excedió al que in­
cluye las causaciones en 0,4% 
y 0,7% del PI;B, respectiva­
mente. ·· . 
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