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1. ASPECTOS GENERALES DEL SEFP

1.1. Definicion

El SEFP estd conformado por el conjunto de normas, principios, entidades, politicas,
procesos y procedimientos que regulan, intervienen o se utilizan para la produccién de
las estadisticas de finanzas publicas (EFP) de Colombia, de acuerdo con la metodologia
especifica del Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas 2014 (MEFP 2014").

Dicho manual describe los principios para la recopilacién y tratamiento de la informa-
cioén para elaborar las estadisticas fiscales, en el contexto de un marco analitico armo-
nizado con las directrices de otros sistemas estadisticos macroecondmicos relevantes
(Cuentas Nacionales, Balanza de Pagos, Estadisticas Monetarias y Financieras)z.

Dado que el &mbito de las EFP refiere a la politica fiscal (nivel y composicién de los
gastos e ingresos y la acumulacion resultante de activos y pasivos) del sector gobierno
general (GG) y del sector publico (SP) para alcanzar objetivos como la estabilizacién de
la economia, la reasignacién de recursos y la redistribucién del ingreso, el marco de las
EFP genera informacién analitica sobre el desempefio global y la posicién financiera del
GG o del SP mediante el uso de partidas de resultado (por ejemplo, el resultado opera-
tivo neto, el préstamo neto/ endeudamiento neto y la variacién en el patrimonio neto),
que se definen y miden en el marco de sistema amplio e integrado, tal como destaca el
Manual3.

Debe destacarse que, aunque se denominen estadisticas fiscales, el SIGFP posibilita
que la informacion generada por el SEFP sea de base contable (es decir, que surge
de registros formales debidamente documentados y comprobables) con sus corres-
pondientes estandares de calidad, siendo, por lo tanto, precisa, fehaciente, completa y
oportuna y debidamente sustentada en los registros de las entidades del SP.

1.2. Objetivos

El principal objetivo del SEFP es brindar informacién integral adecuada para analizar
y evaluar la politica fiscal, en especial el desempefio del sector GG y del SP. Para ello,
fundado en el marco conceptual del MEFP 2014, la finalidad del SEFP es la obtencién
de las EFP de manera sistematica, oportuna y con criterios de calidad, contribuyendo
directamente al logro de otros meta-objetivos relacionados con la optimizacién de la
GFP, a saber:

. Brindar informacién a los formuladores de politica econémica y analistas sobre
las operaciones financieras y la posicién financiera del gobierno.

—

1 FMI(2014)
2 FMI(2007)
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- Analizar la liquidez y sostenibilidad de las finanzas del sector GG o del SP de
una forma consistente y sistematica.

. Determinar los resultados econémicos y financieros de las operaciones fis-
cales, mostrando la forma de financiamiento del déficit o la aplicacién del
superavit.

1.3. Relevancia del SEFP

1.3.1. EL SEFP y el Sistema de Estadisticas Macroeconomicas

El Sistema de Estadisticas de las Cuentas Macroecondémicas# (SECM), articulado como
un macrosistema integrado, coherente y consistente, aplicable a cualquier economia,
describe de manera integral y coherente todos los aspectos econdmicos, reales y finan-
cieros de la economia. Las EFP, junto a las Cuentas Nacionales, la Balanza de Pagos y la
Posicion de Inversién Internacional y las Estadisticas Monetarias y Financieras, son los
sistemas que conforman ese macrosistema estadistico integrado.

El SEFP, fundado en el MEFP 2014, posibilita la generaciéon de EFP consistentes con
el marco conceptual del SECM, y con los restantes sistemas, permitiendo la determina-
cién de variables y los flujos entre este importante sistemay los restantes. Por ejemplo:
las EFP pueden ser un insumo significativo para la elaboracién de las Cuentas Naciona-
les del SP, a la vez que la determinaciéon del financiamiento con criterios consistentes
permite apreciar y contrastar las relaciones con las estadisticas del Sector Bancario y
Financiero (financiamiento interno) y con los resultados de la cuenta financiera de la
Balanza de Pagos (financiamiento externo).

1.3.2. Importancia de las EFP para el analisis y la transparencia fiscal

El marco de las EFP y -en particular- el SEFP permite la definicidon de indicadores fiscales
soélidos y consistentes, de uso generalizado. Algunos se derivan directamente y otros
requieren datos macroeconémicos adicionales. Los indicadores -obtenidos a partir de las
transacciones, los otros flujos econémicos, agregados, o las posiciones de saldos - pue-
den generarse para el sector GG, para el SP, o para los subsectores que les componen.
Existen distintas categorias: Saldos Fiscales, Fiscales Macroeconémicos, de Financia-
miento, Riqueza, que permiten analizar la gestién fiscal, su impacto y sostenibilidad.

En el apartado 2.2.3.3. se presentan los principales indicadores disponibles en el mar-
co de las EFP, siendo uno de los indicadores fiscales mas relevantes el “Préstamo neto/
Endeudamiento neto”, indicador bdsico del Resultado Fiscal medido “por encima de la
linea” (diferencia entre ingresos y erogacioness), que surge del Estado de Operaciones,
y que también puede ser medido por “debajo de la linea”.

I
4 FMI(2007)
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La transparencia fiscal es una meta importante para todos los paises, ya que, entre
sus multiples beneficios, destaca el de facilitar la identificacién de eventuales riesgos
fiscales, permitiendo la adopciéon de medidas de politica fiscal oportunas y adecuadas
frente a circunstancias variables, reduciendo el impacto de las eventuales crisis®. Ade-
mads, favorece a la ciudadania al brindar la informacién necesaria para una adecuada
toma de decisiones y también para fiscalizar las medidas adoptadas.

La transparencia fiscal requiere la definicién y el cumplimiento de normas claras, pre-
cisas y homogéneas, aplicables internacionalmente, para la compilacién y presentacion
de los datos relativos a la GFP, que son recogidos por el SEFP, posibilitando asi disponer
de informacién de calidad.

1.3.3. Principales usos y usuarios del SEFP

De acuerdo con sus objetivos, el principal uso del SEFP es la elaboracién consistente de
la informacién de las EFP a efectos de determinar el impacto de la actividad del SP, en
particular de la politica fiscal en la economia, por lo que esta informacién es demandada
por usuarios diversos para fines especificos:

. Usuarios internos, del propio Gobierno y del SP, ademas del Sistema de Pro-
gramacion Fiscal, usuario directo de la informacién:

- compiladores de EFP, analistas fiscales y otros usuarios de datos fiscales,
para la correcta compilacién e interpretacién de los datos.

- compiladores y usuarios de cuentas nacionales y otras estadisticas ma-
croecondémicas para quienes las EFP pueden ser un insumo.

. Investigadores, analistas, académicos, centros de estudio, empresas e inver-
sores, para analizar el impacto de las politicas gubernamentales, realizar in-
vestigaciones y apoyar la toma de decisiones de produccién, inversion, etc.

. Organismos y entidades Internacionales: investigacién, comparacién in-
ternacional, evaluacién de condiciones de acceso a mercados financieros
internacionales.

. Ciudadania en general: fiscalizaciéon, rendicién de cuentas, toma de decisiones.

1.3.4. Informacion en el SEFP: Fuentes y caracteristicas

El SEFP compila informacién de los restantes sistemas del SIGFP, cuyas fuentes de
informacién primaria son, en principio, los registros administrativos de las instituciones
gubernamentales, asi como la informacién contable de entidades, empresas y socieda-
des publicas de los distintos niveles de gobierno (nacional, departamental y municipal)
que conforman el SP en Colombia.”

—
6 FMI(2007), Manual de Transparencia Fiscal
7  Debido a factores temporales, el SIGFP, en esta primera etapa, solo alcanza - en cuanto a implementaciéon-

al Gobierno General Nacional. No obstante, los criterios que rigen al SEFP aplican a todas las entidades del
SP




El SEFP brinda informacion fehaciente, documentada del SP, obtenida y procesada
aplicando criterios y metodologias homogéneos y consistentes. Contar con informacién
de calidad y oportuna del SP (aproximadamente un 30 % el PIB), supone optimizar la
calidad de la totalidad de la informacién, con su consiguiente impacto en la toma de
decisiones, en la formulacién y evaluacién de politicas y las proyecciones a mediano y
largo plazo, lo que supone mejorar significativamente la calidad de la GFP en su conjunto.

La informacién generada por el SEFP en el marco del SIGFP se caracteriza por ser
de base contable, tal como se mencionara previamente, siendo por lo tanto, fiable (re-
presenta de manera fiel, completa objetiva y verificable los fendmenos econémicos y
financieros conque se representan); comprensible (se expone de manera clara y util
para los usuarios); oportuna (esta disponible y actualizada en tiempo); y comparable (su
base conceptual y metodolégica posibilita las comparaciones entre diversos, entidades,
niveles de gobierno y paises).

1.3.5. Las estadisticas de finanzas publicas y la comparabilidad
internacional

El andlisis fiscal evoluciona respondiendo a la creciente complejidad de formular y eva-
luar la politica fiscal. Por su parte, la globalizacién incrementa la demanda de datos com-
parables internacionalmente, en tanto que las inquietudes en torno a la sostenibilidad
de las politicas fiscales acrecientan la demanda de informacién sobre los balances del
gobierno y, mas ampliamente, del sector publico. Asimismo, dada la demanda de datos
macroecondmicos consistentes para todos los sectores, los conceptos y principios enun-
ciados en el MEFP se han armonizado con los del Sistema de Cuentas Nacionales 2008
(SCN 2008), constituyendo un sistema de informacién aplicable a nivel internacional.

2. ELEMENTOS BASICOS DEL SEFP

En este apartado se resumen los aspectos fundamentales, desde el punto de vista nor-
mativo, organizativo y tedrico — técnico, que debe contemplar un SEFP en el contexto
de un sistemaintegrado de la GFP de las caracteristicas que se plantean en este modelo
conceptual.

2.1. Elementos Normativos y Organizativos

2.1.1. Elementos Normativos

El marco legal que garantiza una adecuada GFP, y, en particular un adecuado funciona-
miento del SEFP ha de contemplar varios niveles:

. Establecer el érgano central de las finanzas publicas nacionales acorde con
la estructura administrativa vigente (Ministerio o Secretaria de Hacienda, por
ejemplo) y sus funciones.




. Legislacion de base que sustente el SEFP, sus objetivos, instrumentos, res-
ponsabilidades y atribuciones, en el marco de la GFP.

«  Formalizaciéon -mediante el instrumento normativo correspondiente- de la
estructura organizativa de la Oficina de Estadisticas de Finanzas Publicas (res-
ponsable de la elaboracién y andlisis de las estadisticas de finanzas publicas),
sus objetivos, funciones bdsicas, naturaleza, dependencia jerdrquica y las re-
laciones de coordinacién con las distintas unidades organizativas que forman
parte de la GFP, a nivel central, departamental y local.

Estos son los lineamientos generales de la normatividad que ha de sustentar el SEFP,
debiendo formalizarse mediante el/los instrumento/s legal/es pertinentes, segun las
caracteristicas especificas del pais.

2.1.2. Elementos Organizativos

En este apartado se presentan los principales requerimientos que -en materia organi-
zativa- han de considerarse para asegurar la operatividad del SEFP. En la mayoria de los
paises se cuenta con una oficina encargada de llevar las estadisticas de finanzas publicas
(la denominacién depende del contexto organizativo en que se encuentre) cuyas carac-
teristicas se describen a continuacién:

- Oficina de Estadisticas de Finanzas Publicas (OEFP)

2.1.2.1. Objetivo

Es objetivo de la OEFP es dirigir el Sistema de Estadisticas de Finanzas Publicas, con
cobertura del Gobierno Central, Gobierno General, Sociedades Publicas Financieras,
Sociedades Publicas no Financieras y Sector Publico Consolidado de los diversos 6r-
denes de gobierno. Para ello, debe coordinar la recopilacion y ordenamiento de toda la
informacién Util para el seguimiento sistematico de la coyuntura fiscal y para la toma de
decisiones en la materia, su interpretacién y andlisis.

2.1.2.2. Funciones principales

. Disefar, implementar, mantener y operar el Sistema de Estadisticas de Finan-
zas Publicas del Gobierno General y del Sector Publico.

« Analizar el grado de calidad, consistencia y confiabilidad de las cifras elabora-
das por el SIGFP, y toda aquella informacién que se utilice como fuente para
elaborar las EFP y los informes de esta naturaleza que requiera el subsistema
de programacién fiscal.

« Realizar el proceso de consolidacion del SP para la obtencién de los estados
consolidados de las EFP, analizar la informacién, determinar e interpretar los
resultados.

- Participar, de manera coordinada con el subsistema de programacién fiscal,
en las negociaciones de acuerdos internacionales (bilaterales o multilaterales)




que incluyan informacién o proyecciones fiscales o comprometan metas de
igual tipo.

- Atender todo tipo de misiones que requieran informacioén fiscal para su andli-
sis (Organismos Multilaterales, bancos de inversién, instituciones financieras
internacionales) y actuar como ventanilla Unica de solicitud y suministro de
la misma.

- Participar, en coordinacién con el subsistema de programacion fiscal, en la
elaboracidn de las proyecciones fiscales de los informes que el Poder Ejecuti-
vo deba presentar al Congreso Nacional de acuerdo con la legislacién vigente.

2.1.2.3. Estructura Organica
Estructura Escalar
. Oficina de estadisticas de finanzas publicas

- Unidad de estadisticas del gobierno general nacional
- Unidad de estadisticas de las entidades de seguridad social
- Unidad de estadisticas de sociedades publicas financieras y no financieras.
- Unidad de estadisticas de gobiernos y entidades territoriales
- Unidad de consolidacién y andlisis de las estadisticas de las finanzas

publicas

Figura 1. Organigrama estructural de la Oficina de estadisticas
de las finanzas publicas

Oficina de Estadisticas de las
Finanzas Publicas

Unidad de Unidad de Unidapl de Unidapl de Unic.iad c]e
estadisticas del estadisticas de las estadisticas de estadisticas de consolidacion y
) ) sociedades publicas gobiernos y andlisis de las
goblerng general entu;lades de. financieras y no entidades estadisticas de
eIl seguridad social financieras territoriales finanzas publicas

2.1.2.4. Funciones especificas

Funciones Especificas de las Unidades de estadisticas mencionadas anteriormente de
acuerdo con su dmbito de competencia.

- Recopilar, analizar, ordenar y procesar metodolégicamente y en el marco de
normas internacionales sobre el particular, la informacién correspondiente
a los ingresos, gastos corrientes y de capital y financiamiento del gobierno
general, de las sociedades publicas y de entidades territoriales.



Estudiar el grado de calidad, consistencia y confiabilidad de las cifras produ-
cidas por el SIGFP y toda aquella otra informacién que se utilice como fuente
para elaborar las EFP del sector/subsector de competencia, incluida la infor-
macién del BR.

Elaborar las EFP del sector/subsector de competencia, generando y analizan-
do los estados e informes requeridos, determinando los resultados econémi-
cos y financieros y otros indicadores fiscales.

Participar en la elaboracién de los informes fiscales y de proyecciones fisca-
les sobre del sector/subsector de competencia, proveyendo la informacién
necesaria..

Evaluar la calidad de los estados e informes de las estadisticas fiscales que
produzca. analizando su coherencia y consistencia con los hechos acaecidos.

Funciones Especificas de la Unidad de andlisis y consolidacién de las estadisticas de

finanzas publicas:

Asegurar la calidad de la informacién de base, coordinando con las restantes
unidades el andlisis del grado de calidad, consistencia y confiabilidad de las
cifras producidas por el SIGFP y toda aquella otra que se utilice como insumo
para elaborar las EFP del sector/subsector, procedente del SIGFP y de otras
fuentes.

Participar, en coordinacion con el subsistema de programacion fiscal, en el
andlisis de calidad de los estados, informes y proyecciones producidas por las
restantes unidades de la oficina.

Realizar la consolidacién e interpretacién de los estados del SP y los subsec-
tores que lo componen, de acuerdo con la metodologia internacional vigente®.

Evaluar la calidad de los estados e informes de las estadisticas fiscales que
produzca. analizando su coherencia y consistencia con los hechos acaecidos.

2.2. Elementos Técnicos

Seguidamente se presentan los principales conceptos y definiciones que articulan

el marco tedrico y las reglas de registro que sustentan al SEFP, en coherencia con el

MEFP 2014, fuente de referencia para cualquier precisiéon y explicacién adicional que

se requiera.

2.2.1. Elementos Teérico-Conceptuales

El MEFP 2014 adopta -en general- las definiciones del SCN 2008, si bien, de acuerdo

con sus objetivos, formula sus propios criterios de clasificaciéon y presentacién de la

informacién y consolidacién.

8 FMI(2004y 2008)




La alineacién del SEFP con los principios del MEFP 2014 asegura su coherencia, ya
que se fundamenta en la definiciéon de conceptos y el conjunto de reglas contables que
surge de dicho manual -y que ha de adaptarse a las caracteristicas propias del entorno
en que se aplican- que se resumen a continuacién.

2.2.1.1. Elementos institucionales

Es importante destacar que, aunque las definiciones de unidades y sectores institu-
cionales se corresponden con las sefialadas en el SEESP, dado que el objetivo de las
EFP refiere a la politica fiscal y su impacto, en materia institucional, el SEFP alcanza
especificamente al sector publico (SP) y, en particular, al sector publico no financiero
(SPNF), integrado por aquellas entidades que intervienen mas directamente en materia
de la politica fiscal.

Por ello, para el SEFP es de fundamental importancia la correcta delimitacion y sec-
torizacién del SP y de las contrapartes en las diversas transacciones o eventos econémi-
cos en los que participa. En principio, el SP comprende todas las unidades institucionales
residentes controladas directa o indirectamente por unidades de gobierno residentes,
es decir, todas las unidades del sector GGy las sociedades publicas residentes.

Es de resaltar que, los criterios de clasificacion o sectorizacién son de indole econé-
mica, lo que permite identificar el tipo de unidad que interviene o es sujeto del evento
y el sector al que pertenece, considerando su finalidad, objetivos, transacciones, grado
de responsabilidad y autonomia, entre otros factores, pudiendo no corresponderse con
criterios juridicos, administrativos o presupuestales. Esta clasificacién es aplicable a los
diversos érdenes de gobierno, y puede adaptarse a las caracteristicas y terminologia de
cada pais, siempre que se respeten los criterios sefialados.

Partiendo de los conceptos basicos mas relevantes para delimitar correctamente
a las entidades incluidas en las EFP, tal como se definen y describen en el MEFP 2014
(coherentes con el SCN 2008, tal como se desarrolla en el Capitulo I): se llega a la defi-
nicion precisa del SP y sus subsectores, desde una perspectiva econémica, indispensable
para el correcto andlisis fiscal. Graficamente, de manera sintética y genérica, el SP se
compone de:




Figura 2. El Sector Publico: principales componentes
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Fuente: Elaboracién propia en base a SCN 2008, MEFP 2014

En este contexto, el SPNF se compone de dos tipos de unidades que conforman dos
subsectores diferenciados:

Sector Gobierno General: comprende a las unidades institucionales residentes que
desempefian funciones de gobierno como actividad primordial, es decir: todas las uni-
dades de gobierno y todas las unidades institucionales sin fines de lucro (ISFL) no de
mercado controladas por unidades de gobierno, cuya funcién principal consiste en eje-
cutar las politicas publicas mediante la provisién de bienes y servicios, esencialmente no
de mercado, y la redistribucién del ingreso y la riqueza, financiando ambas actividades
mayormente con gravdmenes obligatorios sobre los otros sectores®. Estas unidades
conforman el gobierno central, por un lado, y el resto de las unidades gubernamentales
(UG) y los fondos de seguridad social.

Sociedades Publicas no Financieras (SPnoF): Son sociedades las entidades capaces
de generar utilidades u otras ganancias financieras para sus propietarios, reconocidas
por la ley como entidades juridicas separadas de sus propietarios y creadas con el fin de
dedicarse a la produccién de mercado. Las sociedades no financieras son aquellas cuya
actividad principal consiste en producir bienes de mercado o servicios no financieros. To-
das las sociedades no financieras residentes controladas por unidades de GG o por otras
sociedades publicas forman parte del subsector sociedades publicas no financieras.™

—
9 FMI(2014)
10 FMI(2014), Capitulo 2.




2.2.1.2. Flujos econémicos

Los flujos son expresiones monetarias de acciones econémicas y efectos de eventos
que reflejan la creacién, transformacién, intercambio, transferencia o extincién de valor
econdmico. Los Flujos se clasifican en Transacciones u Otros flujos econémicos:

- Transacciones: Flujos econédmicos resultantes de la interaccién entre Ul por
mutuo acuerdo, por aplicacién de la ley, o bien una accién dentro de una Ul
que a efectos analiticos corresponde tratar como una transaccién puesto que
la unidad opera en dos roles diferentes. Las transacciones pueden ser:

- Monetarias: aquellas en que una unidad institucional (Ul) realiza un pago
a (recibe un pago de), o incurre en un pasivo con (adquiere un activo de)
otra Ul, expresado en unidades monetarias

- No Monetarias: entre dos partes (trueque, remuneracion, pago o transfe-
rencias en especie), o bien transacciones internas o intra-unidad.

- Otros flujos econémicos: variaciones en el volumen o el valor de los activos
0 pasivos que no son el resultado de transacciones. Por ejemplo, ganancias y
pérdidas por tenencia, otras variaciones en el volumen de activos y pasivos.

2.2.1.3. Posiciones de saldos - Activos y Pasivos

Las posiciones de saldos miden el valor econédmico en un momento determinado, ex-
presando las tenencias de activos y pasivos de una unidad y su patrimonio y se reflejan
en el Balance. Dado que el marco de las EFP integra los flujos y las posiciones de saldos
considerados, los flujos dan lugar a todas las variaciones en las posiciones de saldos.

La frontera de los Activos se delimita considerando a los activos econémicos, es decir,
aquellos recursos sobre los que se ejercen derechos de propiedad y de los cuales sus
propietarios pueden obtener beneficios econémicos. Los Pasivos se establecen cuando
una unidad (el deudor) estd obligada, en circunstancias especificas, a proveer fondos u
otros recursos a otra unidad (el acreedor).

2.2.2. Reglas Contables

Las reglas contables para el registro de flujos y posiciones de saldos permiten garantizar
la consistencia de los estados generados y su coherencia con las demas estadisticas
macroecondmicas. Estdn, ademas, alineadas con las reglas con las que se lleva la conta-
bilidad de entidades y empresas y son las mismas que las del SCN 2008, excepto -por
razones analiticas — por la consolidacién.

2.2.2.1. Base y Sistema contable

El SEFP, tal como las EFP, utiliza el sistema contable de registro por partida doble, re-
gistrandose por cada evento econémico un movimiento de débito y uno de crédito, por
igual valor. Ademas, por ser el SEFP parte de un sistema integrado, la informacién es de
base contable, es decir que cada transaccion se encuentra debidamente documentada,
ingresada en tiempo y forma y procesada de manera fiable.




2.2.2.2. Momento de registro de los flujos

Los flujos han de registrarse en el momento en que el valor econémico es creado,
transformado, intercambiado, transferido o extinguido. Este momento se denomina
devengado (devengo) y supone que las transacciones se registran cuando se traspasa
la propiedad econémica de bienes, de activos no financieros no producidos o los activos
financieros y pasivos; cuando se presta el servicio; o cuando surgen los derechos asocia-
dos en el caso de transacciones distributivas.

2.2.2.3. Valoracion

Por regla general del MEFP 2014, todos los flujos y las posiciones de saldos deben
medirse a precios de mercado, es decir, los valores a los que los bienes, servicios, mano
de obra o activos se intercambian o podrian intercambiarse por efectivo (dinero legal o
depdsitos transferibles).

La unidad de la moneda nacional es la que se considera para medir transacciones y
posiciones de saldos. En los casos de transacciones y posiciones de saldos en moneda
extranjera el SIGFP considera la conversién al tipo de cambio, el tipo de mercado (pro-
medio, contado) vigente a la fecha de la transaccién o del balance.

2.2.2.4. Registro neto de flujos y posiciones de saldos

Dependiendo de la categoria de flujos o posiciones de saldos y la naturaleza de las
partidas, varia el valor analitico de los valores brutos y netos. En general el MEFP 2014
propone:

. Registro neto: en los casos de correcciones de transacciones erréneas, de-
voluciones de ingresos, recuperacién de gastos, devoluciones de impuestos,
variaciones de existencias, adquisiciones y disposiciones de activos financieros
y pasivos, otros flujos econémicos

. Registro bruto: en general, para los casos restantes.

2.2.2.5. Consolidacion

Esta regla difiere respecto a lo que propone el SEESP™ La utilidad analitica de las esta-
disticas consolidadas radica en que la consolidacién elimina las distorsiones que ciertos
mecanismos administrativos tienen sobre los agregados, considerando que el grupo
consolidado actia como si fuera una sola entidad. En la compilacién de las EFP del GG
o del SP se requieren dos tipos de consolidacién:

. Consolidacion intrasectorial: es |la consolidaciéon dentro de un determina-
do subsector para elaborar estadisticas consolidadas de ese subsector en
particular

. Consolidacion intersectorial: entre subsectores del SP, para elaborar esta-
disticas consolidadas de un grupo determinado de unidades del sector pu-
blico (por ejemplo, la consolidacién entre el gobierno central, los gobiernos

—
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estatales y los gobiernos locales, y entre el GG y las sociedades publicas no
financieras).

En todos los casos, primero ha de efectuarse la consolidacion intrasectorial y luego
la intersectorial, siguiendo las indicaciones y lineamientos de los estandares interna-
cionales del FMI'?, que indican que las cuentas a consolidar -segun el subsector al que
pertenecen las entidades- son las que se resefian continuacién:

Entidades Gubernamentales:

- Donaciones (transferencias entre Unidades Gubernamentales)
. Transacciones en activos y pasivos financieros

- Ingresosy gastos por concepto de intereses

. Impuestos intergubernamentales

. Comprasy ventas de bienes y servicios

- Adquisiciones y disposiciones de activos no financieros

- Tenencias de activos y pasivos financieros: consolidacién del balance
Entidades del sector publico no financiero.

. Transacciones de ingreso y gasto

. Dividendos y retiros de los ingresos de las cuasisociedades
. Subsidios

. Transferencias corrientes y de capital

. Ingresos y gastos de intereses

- Arriendo por cobrar y por pagar

. Compras y ventas de bienes y servicios

«  Flujos y saldos de activos no financieros

«  Flujos y saldos de activos financieros y pasivos

- Acciones y otras participaciones de capital

«  Préstamos

«  Valores distintos de acciones

«  Otras cuentas por cobrar y por pagar

Si bien todos los flujos y saldos sefialados deberian eliminarse, el propio FMI sefiala
que es necesario proceder con un criterio pragmdtico basandose en dos aspectos: “la
utilidad de los datos consolidados para el andlisis y la formulacién de politicas, y la im-
portancia relativa de los distintos tipos de flujos y saldos”, y recomienda:™

I
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En el proceso de consolidar el sector GG dar prioridad a tres posibles dreas de con-
solidacién: transferencias entre unidades gubernamentales (UG), transacciones en ac-
tivos y pasivos financieros; e ingresos y gastos por concepto de intereses. En cuanto
a las partidas del balance (saldos), indica priorizar la identificacién de los préstamos y
los valores distintos de acciones que son objeto de consolidaciéon. En lo referente a los
impuestos intergubernamentales y las adquisiciones de bienes y servicios, solo cuando
sean cuantiosos deberd hacerse un esfuerzo por identificarlos y consolidarlos.

Al consolidar el SPNF, la situacion es mas compleja, y se recomienda dar prioridad a:
Transacciones de ingreso y gasto:

. Dividendos por cobrar y por pagar y retiros de los ingresos de las cuasi
sociedades

- Subsidios por cobrar y por pagar
- Transferencias corrientes y de capital por cobrar y por pagar

. Solo en caso de constar la existencia de cuantiosas transferencias corrientes
y de capital intrasectoriales e intersectoriales corresponde su eliminacién.

Activos y pasivos:
«  Flujos y saldos de activos no financieros:

- Sisolo se compila (o utiliza) el agregado “adquisicién neta de activos no
financieros”, no es necesario consolidar estos flujos, ni tampoco los otros
flujos econémicos o los saldos de activos no financieros.

- Sin embargo, se requiere consolidar intrasectorial e intersectorialmente
si se compilan datos sobre las adquisiciones y disposiciones brutas por
separado a fin de calcular la adquisicién neta de activos no financieros
(con o sin consumo de capital fijo).

En el caso de los flujos y saldos de activos financieros y pasivos, corresponde priorizar:
. Acciones y participaciones de capital.

. Préstamos.

- Valores distintos de acciones.

Hay numerosos aspectos a considerar en el proceso de consolidacién, que varian
segun las caracteristicas de cada pais, que se detallan en los manuales y que han de
tomarse de referencia para resolver las limitaciones que se detecten en cada caso.

2.2.2.6. Casos de Tratamiento Especifico

El SEFP contempla aquellos casos para los que el MEFP 2014 brinda lineamientos pun-
tuales para el tratamiento contable y registro de ajustes de valoracidn, aspectos relativos
a la deuda y elementos transversales (arrendamientos, asociaciones publico-privadas,
seguros y sistemas de garantias estandarizadas, entre otros).




2.2.3. Marco analitico

2.2.3.1. Objetivos

El marco de las EFP fue formulado para facilitar el andlisis fiscal en un contexto macro-
econdémico amplio. Es una herramienta cuantitativa que respalda el andlisis fiscal, facili-
tando la identificacién, medicién, seguimiento y evaluacién del impacto de las politicas
econdémicas y demas actividades del gobierno en la economia.

2.2.3.2. Estructura y Componentes del Marco

Se estructura como un conjunto de estados en base devengado relacionados entre si”
que se complementan con un estado de flujo de efectivo, lo que permite determinar y
analizar el comportamiento del gobierno, evaluando el impacto econémico de su activi-
dad, las derivaciones sobre la liquidez y la sostenibilidad de la politica fiscal. Graficamen-
te se presenta el ndcleo del marco analitico, y sus principales componentes.

Figura 3. SEFP Marco analitico
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Fuente MEFP 2014

Los principales componentes son Ingreso y Gasto, partidas de resultado de un impor-

tante valor analitico ya que permiten determinar el resultado operativo.



Ingreso: todo incremento del patrimonio neto como resultado de una transaccién.
Principales tipos: impuestos, contribuciones sociales, donaciones, y otros ingresos

Gasto: toda disminucién del patrimonio neto como resultado de una transaccion.
Principales tipos: remuneracion a los empleados, uso de bienes y servicios, consumo
de capital fijo, intereses, subsidios, donaciones, prestaciones sociales, y otros gastos.
Ademas, el gasto puede clasificarse segun las funciones del Gobierno (consistente con
el SCN 2008).

Activos: complementando lo sefialado en el apartado 2.2.1.3. los activos no financie-
ros se subdividen en activos producidos (activos fijos, existencias y objetos de valor) y
activos no producidos (tierras, recursos minerales y energéticos, otros activos de origen
natural y activos intangibles no producidos). Los activos financieros comprenden los
derechos financieros (derechos financieros (activos que brindan beneficios al acreedor
como reserva de valor, intereses u otras rentas de la propiedad o ganancias por tenencia,
por ejemplo: participaciones de capital y en fondos de inversién, instrumentos de deuda,
derivados financieros y opciones de compra de acciones por parte de empleados) y el
oro mantenido por el banco central como activo de reserva.

Deuda: la Deuda bruta total, o “Deuda total” o “Pasivos de deuda totales” incluye a
todos los pasivos que son instrumentos de deuda (derechos financieros que requieren
que el deudor efectie pagos de intereses y/o principal al acreedor en un futuro). Todos
los pasivos incluidos en el balance de las EFP se consideran deuda, con la excepcidon de
los pasivos en forma de participaciones de capital y en fondos de inversidn, y los deriva-
dos financieros y opciones de compra de acciones por parte de empleados.

Otros flujos econémicos: aquellos eventos econémicos que afectan a las tenencias
de activos y pasivos como, por ejemplo, las variaciones en los precios, las cancelaciones
contables de deudas y las pérdidas catastréficas, entre otros.

2.2.3.3. Principales Indicadores

El marco analitico integra transacciones, otros flujos econémicos y saldos de manera tal
que permite calcular agregados y partidas de resultado como indicadores analiticos de
las actividades del sector GG y del SP que se utilizan en el andlisis fiscal.

En la Anexo 1 se presentan los indicadores fiscales basicos para analizar las finanzas
publicas indicados en el MEFP 2014, consignandose en la Tabla 1.1. aquellos que pueden
derivarse directamente de las EFP, y en la Tabla 1.2. aquellos indicadores fiscales desa-
rrollados empleando las EFP con datos adicionales.

2.2.3.4. Clasificaciones basicas del SEFP

Las clasificaciones bdsicas (acordes con criterios del MEFP 2014 tanto en su categori-
zacién como en sus definiciones) son instrumentos que permiten la organizacién y ade-
cuado tratamiento de las unidades, sectores, flujos y stocks a fin de obtener las salidas
de informacién necesarias para el cumplimiento de los objetivos de SEFP.




Clasificacién Econdmica Institucional

Clasificacién del Ingreso

Clasificacién del Gasto

Clasificaciones de flujos y posiciones de saldos de activos y pasivos

Clasificaciones de la contraparte de las transacciones y posiciones de saldos de activos
financieros y pasivos por sector institucional

Clasificacién de pasivos de deuda y activos financieros que corresponden a instrumentos de
deuda por plazo de vencimiento y tipo de instrumento de deuda

Clasificacién de las erogaciones por funciones del gobierno segtn divisiones y grupos

2.2.3.5. Estados Basicos del SEFP

Los estados basicos del SEFP son aquellos reportes, informes o salidas que exponen
la informacién de manera significativa, presentdndola de modo tal que facilite su com-
prensién y andlisis, respetando los principios y objetivos del SEFP, en este caso son en
definitiva, los productos del SEFP que son a la vez, insumos del Sistema de Programa-
cion Fiscal.

Figura 4. Productos del SEFP
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Estado de operaciones: presenta transacciones de ingreso y gasto, inversién neta
en activos no financieros, adquisicién neta de activos financieros (adquisicién menos
disposiciones) e incremento neto de pasivos, permitiendo obtener importantes partidas
de resultado como:




+ Ingresos Incrementos patrimoniales por transacciones

- Gastos Disminuciones patrimoniales por transacciones

= Resultado operativo

Inversién neta en Activos fijos, menos el consumo de capital fijo, mds la variacion
- - ; en existencias, mds la adquisicién neta (adquisiciones menos
activos no financieros . . . . .
disposiciones) de objetos de valor y activos no producidos

Préstamo neto/
Endeudamiento neto

Ademds de estas partidas, en el apartado 2.3.4. se presentardn otros indicadores que
pueden obtenerse a partir de esta informacién.

Estado de fuentes y usos del efectivo: este estado se compila en base caja, reco-
giendo solo aquellas transacciones por las que se recibe o se realizan pagos en efectivo.
Facilita la determinacién de la liquidez del Gobierno o SP, y presenta la totalidad de
efectivo generado por o empleado en actividades operativas corrientes, transacciones
en activos no financieros y transacciones en activos financieros y pasivos distintos del
Dinero legal y depésitos.

Estado de otros flujos econémicos: expone las variaciones en activos, pasivos y pa-
trimonio neto que no son consecuencia de transacciones, pudiendo ser variaciones en
el valor o en el volumen. La partida de resultado “variacién del patrimonio neto debido
a otros flujos econémicos” se define como la suma de la variacién en el patrimonio neto
debido a ganancias o pérdidas por tenencia, o a otras variaciones en el volumen de los
activos.

Balance: incluye los valores de las posiciones de saldos de activos y pasivos de una
Ul (o de un grupo de Ul) en un momento determinado, mostrando las posiciones de
saldos al inicio y al final de un periodo. La principal partida de resultado del balance es
el patrimonio neto, que representa el valor total de los activos menos el valor total de
los pasivos de una Ul o de un grupo de UL

Estado del total de variaciones del patrimonio neto: combina los resultados del
Estado de Operaciones -transacciones de ingresos y gastos- con el Estado de Otros
Flujos Econémicos, explicando los distintos factores que han dado origen a la variacién
del patrimonio neto en un periodo dado.

Estado resumido de pasivos contingentes explicitos y obligaciones implicitas ne-
tas por prestaciones de la seguridad social futuras: este estado expone los pasivos
contingentes explicitos y ciertos pasivos contingentes implicitos, brindando informacién
-detalles sobre la naturaleza y composicién- sobre eventuales contingencias generado-
ras de riesgos fiscales. Las posiciones de saldos de los pasivos contingentes se registran
como una partida informativa del balance

Cuenta Ahorro Inversién Financiamiento: ademads de los estados que conforman
el Marco Analitico del MEFP 2014, el SEFP incluye como estado basico la Cuenta de




Ahorro Inversién Financiamiento (CAIF). Este estado se desarrolla en el Apéndice de
este Capitulo y puede generarse segtn el tipo de unidad y sector:

«  CAIF para entidades del Gobierno General
. CAIF para entidades de Seguridad Social
. CAIF para empresas y sociedades publicas no financieras

Todos estos estados (y, en consecuencia, todos los resultados e indicadores) pueden
obtenerse (para una unidad o por grupos o sectores) al mayor nivel de desagregacion
segun las clasificaciones existentes y vincularse con las restantes clasificaciones conta-
bles o presupuestales pertinentes.

2.2.3.6. Analisis de confiabilidad de los estados producidos

Los fundamentos conceptuales y metodolégicos del SEFP y del SIGFP aseguran la con-
fiabilidad de la informacién generada.

Por un lado, la partida doble asegura la consistencia de los registros intra- Ul o SI. La
concepcién de las cuentas y los saldos contables garantiza la coherencia, ya que -por
ejemplo- el resultado financiero ha de ser consistente, ya sea que se determine “por
encima” o “por debajo la linea.

Debido a la légica y consistencia del modelo, el Resultado Financiero “por encima
de lalinea” (considerando ingresos y gastos corrientes y de capital) es equivalente a la
variacién de activos financieros y pasivos (“bajo la linea”) que explican el financiamien-
to (o la aplicacion) de dicho resultado. Esto, ademads se contrasta con las estadisticas
monetarias y bancarias, a través del BR, asegurando la coherencia y consistencia de la
informacién.

Cabe aclarar que la expresion que refiere a “la linea”, en su origen, refiere a la de-
limitacion de los flujos directamente relacionados con la ejecucién de la politica fiscal
(ingresos y gastos corrientes y de capital “sobre la linea”), en tanto que “bajo la linea”
se incluyen aquellos conceptos que muestran el impacto financiero (variaciones de ac-
tivos financieros y pasivos) de la financiaciéon de esos objetivos de politica (aplicacién
de superdvits, o financiacién de déficits).

Asimismo, existen aspectos que el propio sistema contribuye a analizar en profun-
didad, por ejemplo, aquellos derivados de los registros contables, o de mecanismos
administrativos, o desfases propios de la gestién, que hacen que el registro de las tran-
sacciones no se realice simultdneamente por ambas partes involucradas (anticipos,
transferencias, etc.). En estos casos, el SIGFP, aporta informacién complementaria,
analitica y fehaciente que posibilita analizar su fiabilidad y consistencia.

2.3. Relaciones Funcionales Tipos con los Otros Sistemas de la
GFP

Laintegracién entre el SEFP y el resto de los sistemas que hacen parte de la GFP supone
la necesaria armonizaciéon normativa (clasificaciones econémicas y reglas contables) de




los sistemas de la GFP en armonia y coherencia con los estdndares internacionales que
rigen el Sistema Estadistico de Cuentas Macroecondémicas.

Figura 5. Integracion Normativa del SEFP con los restantes sistemas de la GFP
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Fuente: Elaboracién propia

De esta manera, la normativa, clasificaciones, reglas contables del SIGFP armoni-
zadas con el MEFP 2014, el SCN 2008 y con los demds componentes del Sistema de
estadisticas de las Cuentas macroeconémicas como el Manual de Balanza de Pagos y
Posicién de Inversién Internacional (MBP)'4, Manual de Estadisticas monetarias y finan-
cieras (MEMF)®, y otros estdndares conexos, aseguran la generacién de informacién
realmente Util para la GFP. La armonizaciéon normativa es el pilar imprescindible para que
el SIGFP funcione como un sistema integrado, cumpliendo con sus objetivos esenciales.

El tratamiento coherente de los datos ingresados al SIGFP permite que todos los
sistemas trabajen con criterios homogéneos, estando la informacién disponible para la
generacién de las salidas propias de cada sistema.

El SEFP es bdsicamente usuario de la informacién SIGFP, nutriéndose principalmente
de informacién del Sistema de Contabilidad, que provee informacién contable del SP.
También son proveedores importantes: Sistema de presupuesto (informacién presu-
puestal: ejecucion del PGN), y Sistema de Tesoro (que incluye Crédito Publico: informa-
cién activos financieros y pasivos).

La figura 6 presenta esquematica y simplificadamente la integracién del SEFP en
el contexto del SIGFP. La informacién de las entidades del GGN llega a través de los
sistemas del SIGFP, en tanto que, en esta etapa de desarrollo del modelo conceptual
se continuard recibiendo informacién de entidades del SP que atin no forman parte del
SIGFP, tal como se expresa en el Capitulo 1.

La siguiente figura presenta de manera esquematica la integracién funcional del
SEFP, que, basicamente, se nutre de informacién del SIGFP para generar salidas de in-
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formacién que constituyen insumos estratégicos para la toma de decisiones en materia
de politica fiscal y macroecondémica.

Figura 6. Integracion Funcional del SEFP con los restantes sistemas de la GFP
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3. LAS ESTADISTICAS DE LAS FINANZAS
PUBLICAS EN COLOMBIA

En este apartado se resefia brevemente la situacién actual en materia de generacién de
Estadisticas de Finanzas Publicas (EFP) en Colombia.

A pesar de la sustancial importancia de las EFP para la GFP, actualmente no existe
un sistema formal, integrado a los restantes sistemas de la GFP que se dedique a la ge-
neracion de las EFP, sino que la entidad responsable, la Subdireccién de Politica Fiscal
(SPF) de la DGPM, se ha dedicado a la elaboracién de las mismas compilando e inte-




grando datos contables, financieros y presupuestales de diversas fuentes, elaborados
con criterios dispares, de base relativamente fiable.

Segun se expresa en el Marco Fiscal de Mediano Plazo 2021 (MFMP 2021), a la fecha
de su publicacién, el seguimiento y evaluacion de las finanzas publicas en Colombia se
basa en los conceptos y en el marco analitico del MEFP de 1986 con algunas modifica-
ciones metodoldgicas -entre ellas la utilizacién de la base “caja modificada” establecidas
en 2000 a raiz de un acuerdo realizado con el FMI. Para esta metodologia se emplea una
muestra de entidades que ha sido modificada en varias oportunidades, seglin decisio-
nes del CONFIS, en funcién de las necesidades identificadas para el seguimiento de la
politica fiscal. A las EFP generadas con esta metodologia se las denomina “estadisticas
oficiales”.

Ademds, se han establecido lineamientos para la adaptacion del MEFP 2014 en Co-
lombia. Desde hace unos afios se genera informaciéon de EFP con esta metodologia a
modo de ejercicio, que se publica con estas caracteristicas. Esta convergencia supone
cambios importantes en varios aspectos: sectorizaciéon y cobertura del sector Gobier-
no General; base de registro de las operaciones; el marco analitico de referencia y su
estructura de presentacién; las unidades de andlisis; las fuentes de informacion y los
criterios de valoracion.

En razoén del alcance del Modelo Conceptual que se presenta, se toman como re-
ferencia dos documentos metodoldgicos elaborados por la DGPM: el “Manual de Con-
tabilidad Fiscal”, para las EFP en base MEFP 1986, y el documento en construccién
“Operacién Estadistica Estadisticas Fiscales en base Devengo (OE EFBD) y, aunque el
andlisis se centra en los avances registrados hasta la fecha en la migracién y el proceso
para la compilacién de las EFP con base en el MEFP 2014, se comentan algunos aspectos
de la generacion de las EFP base MEFP 1986.

3.1. Base Juridica

Puede considerarse al SEFP como un sistema estrechamente vinculado y proveedor
de informacién al Sistema de Programacién Fiscal, cuya base normativa se encuentra
en la Constitucién Politica de Colombia (art. 334 reglamentado por el acto legislativo
003 de 2011) y se complementa con las leyes 358 de 1997, 617 del 2000, 819 de 2003
y 1473 de 2011, que constituyen el marco juridico para ejercer el control de las finanzas
publicas. Mas especificamente, compete al Ministerio de Hacienda prescribir condicio-
nes conceptuales y metodolégicas para la elaboracién de las Estadisticas de Finanzas
Publicas. En el decreto 848 del 2019, articulo 13b, se establece que, entre otras fun-
ciones, corresponde a la Subdireccién de Politica Fiscal (SPF) de la Direcciéon General
de Politica Macroeconémica (DGPM) “Realizar la evaluacién y el seguimiento de todos
los sectores de las estadisticas fiscales -Sector Publico Consolidado, Sector Puiblico No
Financiero, Sector Publico Financiero, Gobierno General, Gobierno Nacional Central y
Sector Descentralizado”.

No obstante, como consecuencia de la carencia de una visién integral de la GFP y
la ausencia de un marco regulatorio Unico, la pluralidad y disparidad de criterios meto-




dolégicos empleados por las entidades involucradas en la generacién de informacién
fiscal y financiera, han conllevado a la creacién -Decreto 574 de 2012- de la Comisién
Intersectorial de Estadisticas de Finanzas Publicas (CIEFP), con el objetivo de armonizar
los distintos procesos de generacién de EFP con base en estdndares internacionales
vigentes. En 2021, en virtud del CONPES 4008, y mediante Decreto 224, se crea la Co-
mision Intersectorial de Informacién para la Gestién Financiera Publica (CIIGFP) como
6rgano de orientacién superior en materia de informacién para la GFP, entendida como
el conjunto de normas, organizaciones, sistemas y procedimientos con los que cuenta
el Estado, para asegurar y usar de forma efectiva, eficiente y transparente los recursos
publicos. El comité técnico de la CIEFP pasd a ser el subcomité de EFP de la nueva
Comisién.

3.2. Organizacion Administrativa

Como se menciond, la SPF de la DGPM, dependiente del Viceministro Técnico del Minis-
terio de Hacienda y Crédito Publico, es la entidad a cargo de la compilacién y elaboracién
de las EFP, ademads de otras funciones relacionadas con la formulacién, seguimiento y
evaluacién de la politica fiscal, para garantizar su sostenibilidad.

En el dmbito de la SPF no existe una organizacién formal cuya finalidad exclusiva
sea la generacién de las EFP, sino que la labor se realiza por grupos de trabajo que se
dedican:

. Uno, a la generacién de las “estadisticas oficiales” EFP MEFP 1986, en base
caja modificada (integrado por personal de planta)

. Otro, conformado por contratistas, dedicado a la elaboracién de EFP con base
en los lineamientos del MEFP 2014, en base devengo, a partir del cual se rea-
liza el reporte del Cuestionario Anual de las EFP (CAEFP).

Dichos grupos de trabajo no cuentan con una estructura formal, y en muchos casos el
personal tiene otras funciones, ademas de la generacion de las EFP.

La labor de la SPF, principalmente en relacién a las estadisticas de base caja mo-
dificada, para la generacién de EFP MEFP 1986 se complementa con el Banco de la
Republica (BR) que, partir de datos del Sector Bancario y Financiero, se encarga de la
generacién de la informacion correspondiente a la Cuenta Financiera, complementando
y asegurando asf la consistencia de la informacién del Sector Publico.

3.3. Principales Instrumentos que Administra

3.3.1. Metodologia

Tal como se comenté previamente, actualmente se trabaja en dos lineas metodoldgicas:

. MEFP 1986, en base caja modificada: se ha venido utilizando para la elabora-
cién de las denominadas Estadisticas oficiales. Esta linea de trabajo persiste




hasta la convergencia a las EFP base MEFP 2014, tal como se explica en el
MFMP 2021. apéndice 1. A1.3.

MEFP 2014, en base devengo: la OE EFBD contempla esta base metodoldgica
y criterios de clasificacién, que se estd desarrollando desde hace afios.

Puede sefialarse que las denominadas “estadisticas oficiales”, basada en la metodo-

logia MEFP 1986 presentan las siguientes caracteristicas:

Sectorizacién y cobertura del Gobierno General

Cobertura: transacciones realizadas por cualquier unidad que cumpla una fun-
cién de gobierno.

Se trabaja por Muestreo

Sectorizacién (terminologia literal DGPM):

Gobierno Nacional Central
Gobierno Central*
Resto del nivel central

Administraciones Centrales
Regionales y Locales
Resto Regionales y Locales

Salud
Seguridad Social
Pension

* Gobierno General Nacional
Marco analitico y presentacién de la informacion

Sistemas de cuentas separados, sin una conciliacién de saldos y flujos, que
comprenden:

- balance fiscal (informacién de flujos con base en datos de presupuesto
y caja);
- deuda publica (saldos provenientes de diferentes fuentes); y

- fuentes y usos del financiamiento (flujos de caja y algunos saldos).

- Conceptos de ingresos, gastos y financiamiento no estdn armoniza-
dos. Desagregacién no homogénea con demds sistemas de cuentas
macroeconémicas.

Base de registro

Caja modificada: los ingresos son reconocidos con base caja, pero los gastos
son reconocidos en el momento en el que se constituye la obligacién presu-
puestal . Adicionalmente, en el gasto se incluyen ajustes de causacién por
los recursos no ejecutados administrados por fiducias publicas. Finalmente,
en GNC se incluyen los intereses causados por concepto de las indexaciones
ciertos titulos

Unidad de andlisis y cobertura
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Operaciones y/o entidades que conforman la muestra establecida por el
CONFIS para el seguimiento fiscal con base en la sectorizacién y cobertura
definidas. En particular, el Gobierno Nacional Central incluye operaciones de
la administracién central y recursos de la nacién ejecutados por establecimien-
tos publicos del nivel nacional. Los demas sectores estdn compuestos por una
muestra de entidades.

. Fuentes de informacién
Entidades Territoriales: Ejecuciones presupuestales de las entidades

Gobierno Nacional: ademds, informacion de operaciones de tesoreria, de cré-
dito publico y del recaudo tributario reportado por las entidades financieras.

. Valoracién de los saldos

Valor facial: monto que el Gobierno estd obligado a pagar al vencimiento de
la deuda

Las entidades de la muestra envian su informacién en archivos planos, planillas de
Excel que son procesadas en el dmbito de la DGPM. Sin embargo, las caracteristicas de
la informacion de base disponible, dificultan la obtencién de las estadisticas de manera
automatica, debiendo desarrollarse importantes tareas de validacién y ajustes, para pro-
curar la integridad y fiabilidad de las salidas e informes. La informacién de base responde
a criterios dispares metodolégicos. Esto redunda en un considerable esfuerzo para ase-
gurar su integridad y lograr su armonizacién por parte de los grupos de trabajo de SPF.

El equipo de trabajo que se dedica a esta tareas trabaja en forma paralela al que se
dedica a la generacién de las EFP base MEFP 2014 en el proceso de convergencia.

Esta convergencia constituye un paso muy significativo, y para poder concretarlo se
ha realizado, en el marco de la CIEFP, una importante labor a fin de superar las limita-
ciones existentes en materia de informacién. La falta de integracién en los sistemas de
la GFP, la disparidad de criterios, muchos de ellos no alineados con estdndares inter-
nacionales, han determinado la necesidad de desarrollar metodologias e instrumentos
orientados a superar dichas limitaciones. Entre ellos destacan™:

. Clasificacion de entidades del sector publico colombiano para la elaboracién
de Estadisticas de Finanzas Publicas v.1av.4

- Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas - MEFP 2014 y su aplicacién para
Colombia en el Sistema de Seguridad Social - viy v.2

- Nomenclatura y Clasificaciones del Manual de Estadisticas de Finanzas Publi-
cas 2014 Adaptado para Colombia

«  Clasificacion de las Funciones de Gobierno adaptada para Colombia

—

17 https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_
comisinintersectorialdeestadsticasdefinanzaspblicas/adopcinestndaresinternacionales/
documentosdeadopcion




Modelo de Consolidacién para la generacién de Estadisticas de Finanzas
Publicas

Proceso de homologacién de la informacion contable para la generacién de
Estadisticas de Finanzas Publicas

Documento técnico Mesa de Gasto por Finalidad
Tablas de Homologacioén, entre ellas:
- Tabla de homologacién NICSP 2018 V2

- Tabla Unica de Homologacién CGC 2007 V.5

La hoja de ruta de convergencia®® a las mejores practicas internacionales de EFP con-

templa la realizacién de ajustes al marco analitico usado por el Gobierno para la politica

fiscal (modificacién de la sectorizacién institucional de las EFP del SP para el andlisis

de politica fiscal, la inclusién de varios conjuntos de pasivos no explicitos en el andlisis

de sostenibilidad y riesgos fiscales, tratamiento estadistico de ciertas transacciones

realizadas por el Gobierno), asi como continuar con el proceso de convergencia a los
principios establecidos en el MEFP 2014.

terminar de depurar el Estado de Fuentes y Usos del Efectivo para presentarlo
con una periodicidad mensual;

identificar las transacciones en base devengado para el Gobierno Central Pre-
supuestario ( GCP)

producir cifras de base devengado del GG con periodicidad trimestral;

completar la identificacién de transacciones y la generacién del EFUE para
todos los subsectores de GG;

producir cifras de base caja y devengado para GG con periodicidad mensual.

A continuacién se reproduce la hoja de ruta prevista
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Figura 7. Hoja de ruta del proceso de convergencia de las EFP a los principios
establecidos en el MEFP 2014

Estadisticas de base
caja y devengando
de GG mensuales

EFUE de GG
trimestral

Estadisticas de base devengando de GG trimenstrales

Estadisticas de base caja y devengando de GCP mensuales

Identificacion de
Transacciones de GCP

Depuracién de EFUE
de GCP

2021 2022

Fuente: MFMP 2021, Tabla 80 - DGPM, MHCP

3.3.2. Fuentes de informacion

Las principales Fuentes de Informacién para la generacién de las EFP base MEFP 2014,
que se toma como referente para el SEFP, son los registros administrativos, siendo el
insumo fundamental:

Estados financieros que las ECP del SP que reportan ala CGN, y:
- Notas a los estados financieros

. Detalle de operaciones reciprocas.

. Recaudo de impuestos de la DIAN.

- Recaudo de impuestos de las entidades territoriales recopilado por la Direc-
cién de Apoyo Fiscal del MHCP.

. Distribucién de los excedentes financieros de los establecimientos publicos y
las empresas industriales y comerciales del estado no societarias, del orden
nacional, publicado en documento CONPES por el Departamento Nacional de
Planeacién (DNP).




Y otros insumos necesarios son:

. Tabla de homologacién de la Mesa de Homologacion de la CIEFP.
. Tabla de sectorizacién de la Mesa de Entidades de la CIEFP.

. Reglas de eliminacién de la CGN.

. Proyeccion de indicadores macroeconémicos realizada por la Subdireccién de
Programaciéon Macroeconémica de la DGPM del MHCP.

. Plan Financiero del afio en curso, realizado por la Subdireccién de Politica
Fiscal de la DGPM del MHCP.

Se advierte que la informacién contable es el insumo principal, por lo que su calidad
es determinante para asegurar la calidad de las EFP. Este es un punto critico, sobre todo
porque, como se comentard mas adelante, la propia DGPM ha detectado serias limita-
ciones a la informacién contable. Por otra parte, la informacién es requerida en cada
oportunidad, se recibe en archivos planos, y ha de validarse para asegurar un minimo de
consistencia, debido a la falta de integracién de los sistemas.

Por otra parte, para la generacién de las EFP base caja modificada, metodologia
MEFP 1986, y para satisfacer las necesidades de informacién del subsistema de progra-
macién fiscal, se demanda -tal como se ha detallado en el subcapitulo correspondien-
te- para el seguimiento y la proyeccién de las variables macroeconémicas se recurre a
diversas fuentes de informacién:

- DANE y BANREP (indicadores econémicos)

. Subsistema de Presupuesto (ejecucién presupuestal)
. Sistema de Tesoro (evolucién de la caja)

. Sistema de Ingresos (informacién tributos)

. Subsistema de Crédito Publico (servicios de la deuda)
. Del Subsistema de Ingresos Publicos (SIP)

- Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) y la Agencia Nacional de Mineria
(ANM)

. Direccion General de la Regulacién Econémica de la Seguridad Social y COL-
PENSIONES) informacion sobre Fondos de Seguridad Social)

- Direccién General de Apoyo (informacién de las Entidades Territoriales)

- Direccién General de Participaciones Estatales y BANREP (informacién sobre
los estados financieros y contables de las Empresas Publicas)

Como se ha sefialado, la informacién de empresas publicas y entidades territoriales
se obtiene por diversas vias y mediante variados formatos, muchas veces heterogéneos,
archivos planos, y con estructuras que dificultan su andlisis para la compilacion de las
EFP. Las dificultades que esto generay que repercuten en el funcionamiento del subsis-




tema de programacion fiscal se verian salvadas con la existencia de un sistema especifico
dedicado a la compilacién y generacion de las EFP.

3.3.3. Procesamiento de la Informacion

En lineas generales, la SPF se empefia en lograr la mayor eficiencia y calidad posible ante
las limitaciones de la informacién de base, dedicando tiempo y recursos a la validacién
de la informacién recibida para optimizar su integridad. Ademds, los afios de experiencia
se reflejan en la calidad de la documentacién de la OE EFBD en el que se detallan -entre
otros aspectos- los pasos previstos para asegurar la calidad de la informacién generada,
que son los siguientes:

. Integracién de datos
. Clasificacién y codificacion
. Revisiéon y validacion
- Reglas de validacién para los registros administrativos
- Reglas de validacién econémica
«  Proceso de agregacion de datos sectoriales
- Proceso de ajustes
«  Proceso de consolidaciéon
- Obtencién de eliminaciones
- Aplicacién de la tabla de sectorizacién
- Aplicacién de la tabla de relaciones sectoriales
- Exclusién de algunas operaciones reciprocas
- Aplicacion de la tabla de homologacién
- Construccion de tablas Quien a Quien.
- Aplicacién de las reglas de decision
. Generacién de saldos consolidados
- Consolidacién intrasectorial
- Consolidacién intersectorial
. Anidlisis
- Presentacion de resultados
- Validacién de resultados
. Evaluacién

En sintesis, la informaciéon mds importante del SP procede de la CGN, y se comple-
menta con informacion adicional (requerida regularmente) y con informacién puntual
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(para resolver dudas especificas y puntuales). El trabajo es esencialmente artesanal (no
existe un sistema formal, se realiza esencialmente con macros de Excel).

Ademds, como se menciond, la calidad de la informacién de base es limitada. La
informacion proveniente del sistema de contabilidad, la mas relevante y significativa,
pues se supone de base contable y que alcanza a todo el SP, presenta serias limitaciones,
muchas por factores estructurales (Catdlogo General de Cuentas no armonizado con
el SCN ni con el MEFP 2014, por ejemplo), por |a falta de integracién de la informacion
presupuestal y contable, y limitaciones en la calidad y fiabilidad. A modo de ejemplo,
se sefialan algunas de las limitaciones a la informacién de base detectadas por la SPF
durante el procesamiento y andlisis y consolidacién de la informacion:

. Engeneral, lainformacién contable solo incluye informacién de flujos acumu-
lados y saldos, lo que impide realizar un analisis de las causas de las variacio-
nes, y un andlisis transaccional -relevante para el proceso de consolidacién,
por ejemplo.

- Apertura (desagregacién) insuficiente de las cuentas.

- Sumas importantes en partidas residuales.

. Criterios de registro no consistentes.

. Cifras informadas en miles cuando corresponde en pesos.

. Cifras informadas en moneda extranjera cuando debe hacerse en moneda
nacional.

- Cuentas utilizadas por entidades o en casos en que no corresponde.
- No seregistra el devengo de los ingresos
. Criterios de valoracién no alineados con el MEFP 2014, o0 no transparentes

Por otra parte, si bien gran parte de la informacion es de fuente contable (dado que
no hay un sistema que asegure el cumplimiento de los marcos normativos y la homo-
geneidad de los criterios de registro), las limitaciones de la misma y los esfuerzos para
obtener las salidas de acuerdo a los criterios establecidos por el MEFP 2014, suponen
la realizacién de ajustes y estimaciones que inciden en su precision.

Como se desprende de lo sefialado -que es meramente indicativo- todo este ana-
lisis demanda una gran cantidad de recursos humanos y tiempo, repercutiendo en la
oportunidad, ya que, a la demora en la obtencién de la informacién contable (60 dias,
aproximadamente) se debe agregar el tiempo de andlisis y procesamiento.

3.4. Productos Generados

Las principales salidas que en la actualidad se generan son:

. EFP MEFP 1986: estadisticas anuales, Balance Fiscal (en caja modificada)




. EFP MEFP 2014: estadisticas Trimestrales (a partir de 2021) y Anuales ), de las
cuales se derivan el Cuestionario Anual de Estadisticas de Finanzas Publicas
(CAEFP), se remite al FMI y se utiliza como fuente de informacién)

La importancia de las EFP para la GFP es mds que evidente. La formulacién y eva-
luacién de la politica fiscal y macroecondémica requieren de informacién de calidad,
oportuna y fiable, lo que refuerza la importancia de contar con un sistema integrado,
armonizado en sus fundamentos tedrico-conceptuales, para que la informacién de base
resulte suficiente y Util para el principal usuario, que es el subsistema de programacién
fiscal.

3.5. Relaciones Funcionales con los Otros Sistemas de la GFP

Segln se desprende de lo comentado, la integracién actual de la GFP -prdcticamente
inexistente- genera limitaciones y fragmentaciones en la informacién, insumo base para
el SEFP. Actualmente, cada uno de los sistemas de la GFP -operando segln sus propios
criterios- provee informacién de base para la generacién de las EFP (ver punto 3.3.2.),
quedando a cargo de la SPF la tarea de investigar, analizar, validar, procesar, reclasificar
y completar dicha informacién a fin de procurar el cumplimiento de ciertos minimos
requisitos de fiabilidad y calidad.

En el subcapitulo correspondiente al Subsistema de Programacién Fiscal, en el punto
3 se presenta un detalle de las relaciones funcionales actuales.

Figura 8. Integracion de las EFP con los sistemas de la GFP - Situacién actual
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Aunque se ha estado trabajando en la vinculacién de clasificaciones y criterios de la
informacion producida por los diversos sistemas, al no existir una visién integradora ni la
armonizacién conceptual requerida, solo se han detectado relaciones entre datos pun-
tuales y especificos, que constantemente se han de revisar para evitar nuevas distorsio-
nes. No es factible, por lo tanto, hablar de integracién, sino de andlisis pormenorizados
para establecer relaciones, detectar inconsistencias e idear soluciones particulares para
salvarlas, lo que se hace por fuera del sistema.

Parte importante de la labor de la SPF y de la CIEFP ha sido elaborar una serie de
instrumentos para aproximarse a los lineamientos internacionales (informes, reque-
rimientos, tablas de homologacién, relaciéon o equivalencia que permiten vincular las
clasificaciones, contables, presupuestarias y fiscales existentes, desarrollar ejercicios
de tablas puente donde se determinan las diferencias entre las metodologias del SCN
2008 y MEFP 2014).

4. FORTALEZAS, DEBILIDADES Y
OPORTUNIDADES DE REFORMA

En este apartado se presentan, las fortalezas y capacidades que permitiran afrontar
las debilidades detectadas adoptando las reformas que se proponen, a fin de definir un
SEFP consistente con los estdndares internacionales y con las necesidades de informa-
cién de la GFP.

Podra observarse que, dado que ambos subsistemas del SE (SEESP y SEFP), son
usuarios de la informacion procesada y generada en el dmbito del SIGFP, comparten
algunas de las debilidades y coinciden en las propuestas de reforma tendientes a su
superacion.

4.1. Fortalezas

4.1.1. Profesionalidad

Resulta evidente la profesionalidad demostrada por los funcionarios, de planta y con-
tratistas de la SPF que, con seriedad y responsabilidad, han conseguido la generacién
regular de las EFP de manera confiable, desarrollando metodologias y técnicas de tra-
bajo que permiten lograr resultados de calidad.

La aplicacién de las metodologias de los respectivos MEFP, en un contexto en que la
informacién de base es de muy acotada calidad, y los recursos tecnolégicos son escasos,
ha constituido un verdadero desafio que ha sido afrontado con profesionalidad.

La solidez conceptual también se evidencia en los estudios realizados, las aportacio-
nes a otros sectores y en los resultados obtenidos.




4.1.2. Experiencia

La consistente experiencia desarrollada se evidencia en el know how adquirido por el
personal de los grupos de trabajo, aun cuando los dedicados a la OE EFBD MEFP 2014,
son contratistas. Los aprendizajes derivados de esta experiencia no pueden desapro-
vecharse, sobre todo considerando que esta metodologia es la que debe consolidarse.

Una larga y rica experiencia en la compilacién de la informacién, su andlisis, la capa-
cidad de solventar obstaculos de todo tipo ideando procedimientos y vias alternativas
para optimizar la calidad de la informacién, deviene en una gran capacidad para detectar
y solventar las carencias de la informacién de base y de la falta de un sistema formal e
integrado.

4.1.3. Proactividad: Avances y Progresos recientes

Desde hace ya varios afios, la SPF dependiente de la DGPM ha llevado a cabo un cons-
tante proceso de mejoramiento que ha devenido en avances significativos en la calidad
de la informacion.

A la profesionalidad y experiencia se ha sumado una actitud proactiva que ha con-
ducido a una serie de estudios y andlisis y a una activa interaccién con otras areas de la
GFP a fin de generar el marco necesario para facilitar acciones concretas para mejorar
la calidad de la informacién de las EFP.

4.1.4. Vision integradora

Su rol como usuarios de la informacién provista por los restantes sistemas de la GFP,
unido a la seriedad con que se ha trabajado y la extensa experiencia acumulada ha per-
mitido a los profesionales y técnicos adquirir una gran claridad sobre la interrelacién de
los sistemas, sus discrepancias conceptuales y sus consecuencias en materia de infor-
macién, desarrollando asi una gran capacidad analitica y a la vez una visién de conjunto,
integradora.

Se han generado numerosos documentos identificando las limitaciones de la infor-
macion de base y proponiendo soluciones fundadas en criterios metodolégicos basados
en estandares internacionales, lo cual demuestra, también la integracién de las cualida-
des y fortalezas de los integrantes de estos grupos de trabajo.

4.2. Debilidades

En general, segln se advierte, aunque ciertas vulnerabilidades importantes derivan de
la no existencia formal de un SEFP y de los criterios dispares de los sistemas de la GFP
(que afectan la calidad y consistencia de la informacién de base), puede concluirse que
ellas son una manifestacién de las debilidades generales de la GFP, que repercuten en
el SE en su conjunto (por lo que se aprecia que ambos subsistemas comparten muchas
de las vulnerabilidades y las consecuentes propuestas de reforma).




Debilidades
de la GFP

Debilidades de otros
sistemas de la GFP

Debilidades

del SEFP

Por ese motivo, las principales vulnerabilidades detectadas se ordenan segun el ori-
gen, indicdndose en cada caso sus consecuencias. Mds adelante se proponen las refor-
mas necesarias para superarlas, que supondran un significativo beneficio, no solo para
el SEFP, sino para la GFP en su conjunto.

4.2.1. Debilidades relativas al Sistema de Estadisticas de las Finanzas
Publicas

4.2.1.1. SEFP: falta de una clara definicion y rol en la GFP

Aunque la importancia del SEFP para una adecuada y eficiente GFP es esencial, se
advierte que no existe una clara definicién del SEFP, su rol, relevancia, atribuciones y
competencias, con las siguientes consecuencias:

- No existe una gobernanza clara en materia de informacion fiscal: son varias las
entidades que participan en la generacién de lo que denominan informacion
fiscal, que, en la mayoria de los casos no responden a estdndares internacio-
nales sino a sus propios criterios metodolégicos y conceptuales.

. Debilita su funcionamiento y eficiencia, ya que se multiplican las tareas de
compilacién, recargando a las entidades, y empledandose gran cantidad de re-
cursos (tiempo y personal afectado).

- Repercute desfavorablemente en la generacion de informacién de las EFP que
es de vital importancia para la GFP, ya que, como se ha advertido, la calidad
de la informacién de base es limitada, y aunque se realizan esfuerzos para su
optimizacién, las limitaciones persisten. Por otra parte, la cantidad y dispari-
dad de informes reduce la transparencia de la gestion.

- Se generan confusiones funcionales, conceptuales y terminolégicas que de-
rivan en discrepancias en la informacién generada, falta de armonizacién de
criterios, superposicion. Relacionado con lo anterior, conviven definiciones
dispares para conceptos similares (por ejemplo: informacién fiscal, estadisti-
cas fiscales, o la propia definicién de sector publico).




4.2.1.2. Debilidad Institucional

Derivado de lo anterior, aunque las funciones de la DGPM en materia de generacién de
las EFP se encuentran respaldadas legalmente (Decreto 848 de 2019), en la actualidad
(2021) los grupos internos de trabajo que se encargan de la generacién (entre otras
tareas) de las EFP no se encuentran formalmente respaldados en una estructura orga-
nizacional. De hecho, tal como se sefialara, los responsables de la OE EFBD son -en su
gran mayoria- contratistas. Ademas, en muchos casos, no sélo trabajan en la elaboracién
de las EFP, sino que realizan otras tareas relativas a las Subdirecciones de la DGPM.

Estas carencias organizativas -al menos desde un punto de vista formal- que se origi-
nan y manifiestan en la ausencia de una estructura organizacional formal de una unidad
dedicada exclusivamente a la generacién de las EFP, restringen adn mas la gobernanza
del sistema y constituyen una fuente de debilidad institucional importante.

4.2.1.3. Sistema no formal, no integrado con la GFP

No existe un sistema formal, integrado, seguro para la generacién de las EFP. Las EFP
se generan a partir de informacién de calidad limitada y mediante procesos de bajo nivel
tecnolégico.

Las validaciones de entrada son rudimentarias, se detectan serios problemas de fia-
bilidad, e integridad. Muchos de los procedimientos, como se ha visto en el punto 3, son
casi artesanales, manuales y se realizan ajustes fundados en informacién no fehaciente
(lamadas, archivos planos, informacién verbal).

La disponibilidad de la informacién es limitada y sujeta a discrecionalidad de los res-
ponsables (por ejemplo, la informacion contable que solo se limita a saldos y algunos
otros flujos econdémicos). También, en cuando a oportunidad, se depende de los tiempos
de terceros. Y, aunque se realizan serios esfuerzos para asegurar su consistencia, no deja
de tratarse de un procesamiento inseguro (macros de Excel) sobre informacién de base
relativamente fehaciente.

4.2.1.4. Heterogeneidad en las clasificaciones e informacion del SP
Diversidad de clasificaciones y definiciones de sectores institucionales

Si bien se han realizado importantes avances en este sentido (el CUIN constituye un
ejemplo significativo) aun persisten diferentes clasificaciones que se superponen, algu-
nas sin un sélido fundamento conceptual, y que no estan armonizadas, lo que origina
confusiones. Por ejemplo, actualmente se utilizan varias clasificaciones sectoriales ins-
titucionales superpuestas no armonizadas (Clasificaciéon Sectorial -Presupuesto-, CUIN)
y definiciones del SP (SP modelado, etc.) que no responden estrictamente a criterios
econdmicos ni fiscales, sino que son la mejor solucién alcanzada para subsanar las ca-
rencias informativas.

Larigurosa y homogénea delimitacion del SP y sus subsectores es un elemento fun-
damental para la elaboracién adecuada de las EFP y para la correcta formulacién y se-
guimiento de las politicas relacionadas con la GFP. Asimismo, una adecuada delimitacién




de los restantes Sl que participan en las transacciones con dicho sector, también es
necesaria, y ha de ser homogénea en todos los sistemas de la GFP.

Informacion Heterogénea del resto del SP

Como se ha sefialado, la informacién de empresas publicas y entidades territoriales se
obtiene por diversas vias y mediante variados formatos, muchas veces heterogéneos, ar-
chivos planos, y con estructuras que dificultan su andlisis para la compilacién de las EFP.

Esto dificulta la obtencién de informacién de base idénea para la generacién de las
EFP del SP (y también de las cuentas econémicas).

4.2.2. Debilidades originadas en otros sistemas de la GFP

Como se ha comentado, el SEFP es usuario estratégico de la informacién del SIGFP,
ya que la informacién de las EFP es una de las principales salidas del sistema y es un
insumo bdsico para las autoridades a la hora de formular y evaluar politicas fiscales y
econdmicas. Por eso, es esencial la alineaciéon conceptual y metodolégica de los sistemas
que integran la GFP.

La falta de alineacién actual se manifiesta en ciertos aspectos de diferentes sistemas
cuyos fundamentos conceptuales, o las diversas metodologias empleadas en materia
de registro, o la deficiente o inexistente vinculacién entre sistemas, genera obstdculos
ala hora de generar las EFP. En este apartado se sefialan algunas de las principales de-
bilidades detectadas en los restantes sistemas, proveedores de informacién, desde la
perspectiva de cémo afectan al SEFP, y que fueron introducidas en el punto 3

4.2.2.1. Sistemas de cuentas de la GFP no armonizados

En general, los clasificadores de los distintos sistemas de la GFP no se encuentran -en
su concepciéon- armonizados con estandares internacionales (SCN 2008, MEFP 2014,
Estadisticas de la Deuda del SP, y familia de clasificaciones CPC, UNSPSC, entre otros).
Lo anterior, ademas de ser una clara manifestacién del grado de desvinculacién del siste-
ma actual de los estdndares internacionales, evidencia la desintegracién de los sistemas
de la GFP. Dificulta las tareas de compilacién de las EFP ya que la identificacién de la
naturaleza econémica de los flujos se ve distorsionada.

4.2.2.2. Formacion de capital y otros activos

En la actualidad dos debilidades afectan la informacién relativa a la formaciéon de ca-
pital, uno de los componentes mds importantes y estratégicos de la politica fiscal y
econdmica.

Por un lado, las clasificaciones presupuestales no permiten una clara diferenciacién
de actividades corrientes y de capital. Por otro lado, la ejecucién del presupuesto de
inversiones no refleja el objeto del gasto debidamente (recién el 2021 se ha comenza-
do aregistrar la ejecucién con esta apertura). Ademas, la relacién de bienes y servicios
demandados (formulacién de presupuesto), consumido o invertidos (ejecucién del pre-




supuesto), no estd plenamente armonizados con los sistemas de compras, de gestion
de bienes e inventario y el sistema de contabilidad.

Todo esto dificulta la determinacién precisa de la formacién de capital, tanto la pre-
vista como la ejecutada.

4.2.2.3. Registro presupuestal y contable no armonizados ni
sistematizados

La falta de armonia entre clasificaciones presupuestales y contables y la ausencia de
registro contable univoco y sistematico de las operaciones presupuestales genera in-
seguridad y falta de homogeneidad en el tratamiento contable de las operaciones, lo
cual distorsiona la naturaleza de los flujos y afecta la transparencia de la informacién.

4.2.2.4. Criterios de consolidacion presupuestal y contable no
alineados

Se advierte que las normas para la consolidacién presupuestal y contable no estdn ar-
monizadas con los lineamentos establecidos por el FMI en los Manuales emitidos™. Los
clasificadores y el PGC no ofrecen una desagregacién que facilite la identificacién de los
flujos, ni tampoco unas normas claras respecto a la identificacién de flujos consolidables,
su categorizacién y tratamiento.

Ademds, el PGN, los estados que produce la CGN y los que emite la CGR (Contraloria
General de la Republica), se consolidan con criterios dispares, generando distorsiones
en cuanto a la transparencia de la informacién.

4.2.2.5. Definicion no ajustada de la Entidad Contable Publica

La definicién actual no se condice con los criterios del MEFP 2014, armonizado con el
SCN 2008 en lo relativo a unidades y sectores institucionales, lo que dificulta la correcta
delimitacién del Gobierno Central, generandose distorsiones importantes que afectan
tanto a la determinacién de activos y pasivos como a la consolidacién, duplicindose
operaciones y quedando muchas sin consolidar, lo que afecta a la magnitud de las cifras
consolidadas y, en consecuencia, a la calidad y transparencia de la informacion.

4.2.2.6. Catalogo General de Cuentas (CGC) no armonizado

Se observa que el CGC no estd armonizado con el MEFP 2014, ni con el SCN, lo que
dificulta y distorsiona la identificacion de los flujos, presentandose casos de cuentas
contables que requieren una definicién mas precisa (por ejemplo, la cuenta asociada a
Medio ambiente y Licencias) y otras que requieren mayor desagregacién (subsidios y
donaciones rednen flujos de diversa naturaleza).

4,2.2.7. Criterios contables de registro y valoracion no alineados
Por un lado, en especial en los casos de activos financieros y pasivos, los criterios de

valoracién no se encuentran totalmente armonizados con los lineamientos del MEFP

—
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2014, detectédndose casos en que los lineamientos son ambiguos, dejdndose margen a
la discrecionalidad, por lo que el tratamiento contable no es homogéneo, ni tampoco es
transparente, ya que no queda reflejado el criterio de valoracién utilizado.

4.2.2.8. Deficiente calidad de las notas a los estados contables

Si bien existe una amplia normativa del sistema de contabilidad, no existen mecanismos
sistematicos que permitan vigilar y asegurar su cumplimiento, ni procedimientos para
evidenciar el tratamiento contable adoptado, criterios, valores de referencia, etc. Todo
esto afecta la fiabilidad de las cifras, y, por ende, la calidad de las EFP y la transparencia
de la gestion.

4.3. Areas de Oportunidad/Propuestas de Reformas

Las propuestas que se presentan corresponden a alternativas para solventar las debi-
lidades sefialadas, previamente. Las reformas inherentes al SEFP se desarrollan mds
extensamente en tanto que, para aquellas relacionadas con otros sistemas, se comenta
su importancia en cuanto a su incidencia en el SEFP, pudiendo encontrarse en el capitulo
respectivo la informacién especifica sobre la reforma propuesta.

4.3.1. Areas de oportunidad y propuestas de reforma relativas al SEFP

4.3.1.1. SEFP: definicion y rol en la GFP

En general, se requiere revisar en detalle la normativa existente en materia de atribucién
de funciones a las diferentes entidades que participan en la politica fiscal y proponer las
modificaciones que permitan darle un orden coherente al conjunto.

En el marco normativo de la GFP y del SIGFP -en particular-, se propone definir el
SEFP, sus competencias, organizacion, drgano central, atribuciones y responsabilidades,
estableciendo los alcances del sistema, sus relaciones con los restantes sistemas de la
GFP, en concordancia con lo sefialado -esencialmente- en el punto 2 del presente sub-
capitulo, contemplando los aspectos:

. Definicion
. Relevancia
. Elementos bdasicos del Sistema
- Elementos Normativos
- Elementos Organizativos
- Elementos Técnicos y Conceptuales

. Instrumentos y Productos




Este marco da entidad al SEFP, asegura su gobernanza en materia de EFP y sienta
las bases para dotar de mayor transparencia y claridad a los temas vinculados a las EFP,
y a lainformacién de la GFP.

4.3.1.2. Organizacion Institucional

Formalizar mediante la norma correspondiente (Decreto) la creacién de la Subdireccién
de Estadisticas de las Finanzas Publicas en el dmbito de la DGPM, como érgano central
del SEFP, con funciones, atribuciones y una planta permanente definidas claramente, en
concordancia con lo sefialado en el punto 2.2. Elementos organizativos.

Esta Subdireccién se dedicaria exclusivamente a la produccién de informacién cuan-
titativa de las EFP, siendo proveedora de informes fiscales y proyecciones a las dreas
encargadas de la formulacién y evaluacion de politicas fiscales y econémicas.

De esta manera, ademds de fortalecer institucionalmente a la subdireccién, se po-
drd capitalizar la experiencia y profesionalidad adquiridas (fortalezas) y asegurar la in-
dependencia funcional y la dedicacién y especializacién de los funcionarios y avanzar
consolidando los avances realizados.

4.3.1.3. SEFP como sistema formal, integrado

La implementacién del SEFP fundado en los criterios metodolégicos, clasificaciones
y salidas indicados en el MEFP 2014, tal como se define en el punto 2.3. de este do-
cumento, crearia el marco para el desarrollo de un sistema formal para la captaciény
procesamiento de datos para la obtencién de las EFP de calidad.

Ademds, es menester conceder los permisos asignados para ciertas tareas de acuer-
do a lo que se establezca en la normativa, a fin de que la integracién y el acceso a la
informacién resulten fluidos y oportunos.

En el Anexo 2 se presentan las clasificaciones (Tablas 2a) necesarias para la elabora-
ciéon de las salidas (Tablas 2b) previstas en el MEFP 2014, segln se detalla:

Clasificaciones basicas del SEFP Tablas 2a

Clasificacion del Ingreso

Clasificacién del Gasto

Clasificaciones de flujos y posiciones de saldos de activos y pasivos

Clasificaciones de la contraparte de las transacciones y posiciones de saldos de activos
financieros y pasivos por sector institucional

Clasificacién de pasivos de deuda y activos financieros que corresponden a instrumentos de
deuda por plazo de vencimiento y tipo de instrumento de deuda

Clasificacién de las erogaciones por funciones del gobierno segtn divisiones y grupos




Salidas del SEFP Tablas 2b

Estado de operaciones

Estado de fuentes y usos del efectivo

Estado de otros flujos econémicos

Balance

Clasificacién de las partidas informativas del balance

Estado del total de variaciones del patrimonio neto

Estado resumido de pasivos contingentes explicitos y obligaciones implicitas netas por
prestaciones de la Seguridad Social futuras

Esto permitird obtener las EFP de manera sistematica, consistente con los criterios
internacionales adaptadas a Colombia -en los casos que corresponda-, a la vez que
incrementard significativamente la eficiencia tanto de la DGPM como de la GFP en su
totalidad, contribuyendo a una mejor gestién por parte de autoridades.

4.3.1.4. SP: clasificaciones e informacion armonizadas
Clasificacion Econémica Institucional (CESI)

Se propone adoptar la Clasificacion Econdémica Institucional, coherente con lo sefialado
en el Capitulo I, la cual es aplicable a todos los Sl y para todas las transacciones que se
realicen en el dmbito de la GFP, fundado en criterios econémicos del SCN 2008, de uso
comun para todos los sistemas integrantes de la GFP. De esta manera, se contara con
una definicion homogénea de Sl 'y Ul que delimite el universo de entidades que confor-
man el SP y su sectorizacién, asi como la adecuada categorizacién de las contrapartes
(unidades del resto de la economia).

La CESl es de enfoque econdmico y puede diferir de ciertas categorizaciones admi-
nistrativas o juridicas, que pueden mantenerse para sus fines pertinentes (por ejemplo:
el PGN, o la elaboracién de los estados contables por parte de la CGN) siempre que
exista un fundamento legal. De esta manera, se asegura a una definicién armonizada de
los elementos institucionales de los sistemas integrantes de la GFP.

Esta Clasificacién, netamente institucional y homogénea para los tres niveles de go-
bierno, se integra al sistema de clasificaciones del la GFP permitiendo identificar los
atributos relevantes de las entidades, y los flujos y saldos correspondientes (por ejem-
plo, originados en el presupuesto, o no).

Cuenta Ahorro Inversién Financiamiento para el SPNF

La instrumentacién formal de la Cuenta Ahorro Inversién Financiamiento (CAIF), facilita
la captacién de informacién econémicay fiscal de las entidades del SP permitiendo satis-
facer las necesidades de informacién del SEFP y del SEESP, de manera homogénea, sim-
plificando procesos, sistematizando y haciendo mas eficiente la captura. Ademas, es un
estado cuya estructura posibilita analizar la consistencia de la informacién de la gestién,
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reduciendo la carga de trabajo para las entidades generadoras, quienes podran dedicar
recursos al andlisis de la calidad de la informacién, contando, ademas, con un estado util
para analizar la propia gestion fiscal y financiera y la toma de decisiones. Esto redunda
en una mejora sustancial en la calidad de la informacién de base, y en una disminucion
importante de la carga de trabajo para las entidades receptoras (DGPM en este caso).

En el Apéndice se presenta la estructura de la CAIF para entidades de los diversos
sectores del SP.

4.3.2. Areas de oportunidad y propuestas de reforma relativas a otros
sistemas de la GFP

4.3.2.1. Armonizacion de los Sistemas de Clasificadores de la GFP

Se propone la racionalizacién y armonizacién estructural y conceptual (no la mera vin-
culacién) de los clasificadores presupuestales, de ingresos, gastos, inversiones, activos
financieros y pasivos, y de todos los sistemas (esenciales y de soporte) de la GFP con los
lineamientos del MEFP 2014, armonizado con el SCN 2008, y con los restantes sistemas
del SECM. Esto no solo redundaria en una mejora sustancial en el proceso de andlisis de
la informacién, sino que, ademas, incrementara significativamente la transparencia de
lainformacién, situard a los distintos sistemas en un contexto y un lenguaje compatible,
facilitando los andlisis de consistencia y mejorando la calidad de la informacién de la GFP.

Ademas, se propone que entre los clasificadores presupuestarios se incluyan aquellos
necesarios para la correcta identificacion de activos financieros y pasivos, segln su tipo,
moneda y sector de la contraparte.

En el Capitulo Ill, Subsistema de Presupuesto, se desarrolla la reforma propuesta.

4.3.2.2. Informacion sobre la formacion de capital, prevista y realizada

A efectos de lograr informacion fiable y de importancia sobre la formacién de capital,
es menester que el presupuesto de inversiones:

. Identifique clara y univocamente las actividades de tipo corriente (manteni-
miento, gastos de consumo, por ejemplo) de aquellas vinculadas a la forma-
cién de capital (inversiones, construcciones, mejoras, etc.)

. Se formule y ejecute con el mayor grado de desagregacién posible, sobre
todo en lo que al objeto del gasto corresponde, estando esta clasificaciéon en
armonia con la Clasificacién Central de Productos (CPC).

En el Capitulo Ill, Subsistema de Presupuesto, se desarrolla la reforma propuesta.
4.3.2.3. Momentos de registro: definicion, implementacion y
articulacion del devengo presupuestal y contable

En lo concerniente al SEFP, se propone establecer con precisién el momento del de-
vengo y pago de gastos, y de devengo y recaudo de ingresos, presupuestal y contable,
asegurando su consistencia en ambos sistemas, y estableciendo -ademas- criterios pre-
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cisos para su aplicacién sistematica y la generacién de los registros presupuestales y
contables pertinentes. En los Capitulos Ill, Subsistema de Presupuesto, y VI, Sistema de
Contabilidad, se desarrolla la reforma propuesta.

4.3.2.4. Registro presupuestal y contable: armonizacion

Armonizar los clasificadores presupuestales y contables para asi posibilitar el registro
contable automatico univoco de las operaciones presupuestales en los momentos perti-
nentes, en tiempo real. Esto redundara en mayor transparencia y una mejora significativa
en la calidad y oportunidad de la informacién. En el Capitulo Ill, Subsistema de Presu-
puesto, y en el Capitulo VI, Sistema de Contabilidad, se desarrolla la reforma propuesta.

4.3.2.5. Consolidacion presupuestal y contable: armonizacién

Establecer pautas de consolidacién homogéneas en todos los sistemas, fundadas en
los lineamientos del FMI en la materia?° para lograr consistencia en la informacién y una
correcta determinacién de la actividad del SP y de su impacto econémico. En el Capitulo
1, Subsistema de Presupuesto, y en el Capitulo VI, Sistema de Contabilidad, se desarrolla
la reforma propuesta.

4.3.2.6. Definicion de Entidad Contable Publica

Definir la Entidad Contable Pdblica de acuerdo con los criterios internacionales vigentes
en la materia (SCN 2008, MEFP 2014, NICSP), lo que contribuird a la correcta delimita-
cién del alcance de la administracién centralizada y descentralizada y redundara en la
correcta exposicion de la actividad econémica y financiera gubernamental. En el Capitulo
VI, Sistema de Contabilidad se desarrolla la reforma propuesta.

4.3.2.7. Catalogo General Contable (CGC): armonizacion

Racionalizar el CGC, armonizandolo estructural y conceptualmente con el MEFP 2014 y
el SCN 2008 a fin de establecer criterios homogéneos de clasificacién de flujos y stocks,
y facilitar la gestién de nuevas clasificaciones que eventualmente se requieran. En el
Capitulo VI, Sistema de Contabilidad se desarrolla la reforma propuesta.

4.3.2.8. Criterios contables de registro y valoracion: armonizacion

Armonizar los criterios de registro y valoraciéon con el MEFP 2014, estableciendo una
normativa taxativa sobre su metodologia de aplicacién y de informacién por parte de las
entidades en caso de no cumplir los criterios propuestos. De esta manera se lograra un
tratamiento uniforme y mayor transparencia. En el Capitulo VI, Sistema de Contabilidad
se desarrolla la reforma propuesta.

4.3.2.9. Calidad de la informacion contable: optimizacion

En general, se propone que la normativa contable se vea plasmada en una metodologia
taxativa, de aplicacién concreta que asegure el tratamiento homogéneo de las opera-
ciones o eventos que se registran o exponen. Ademds, prever mecanismos sistematicos
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para captar la metodologia de registro y valoracién. Todo esto conlleva a un tratamiento
uniforme, mayor calidad de la informacién y transparencia en la gestién. En el Capitulo
VI, Sistema de Contabilidad se desarrolla la reforma propuesta.

4.3.2.10. Procesos

Como consecuencia de lo anterior, a continuacién se presentan los procesos previstos
para la obtencién de las salidas del SEFP a partir de la informacién de base contable
registrada en el SIGFP e informacién producida por entidades del SP.

Macroproceso Generacién de las EFP

Procesos:

- Compilacién de informacion Presupuestal

. Compilacién de informacién contable analitica de entidades publicas
. Control de Integridad y Consistencia de la informacién recibida

. Generacion de las EFP preliminares

. Consolidacion del SP - Obtencién de las EFP del SPC

PROCESO ENTRADAS SALIDAS

Compilacién de informacién

resupuestal analitica . . . .
P P Ejecuciéon Presupuestal Financiera

Incorporacién al SEFP de la ] Ejecucion Presupuestal del SP
. ) . Presupuesto aprobado actualizado

informacién presupuestal financiera y

fisica analitica

Balance de Sumas y Saldos
Cuenta AIF ED Nacionales
Cuenta AIF SPNF

Cuenta AIF SPF

Cuenta AIF ET
Compilacién de informacién contable

analitica de las entidades del SP Pagos de amortizaciones e intereses

Incorporacién del SEFP de Financiamiento obtenido Informacién contable financiera del SP
informacion contable analitica de las  Medicién de pasivos contingentes
entidades del SP explicitos (por garantias)

Fuentes y aplicaciones financieras analitico
Flujos del Tesoro analitico

BR Informacién analitica de cuentas
publicas

Recaudacién Tributaria y aduanera analitica




PROCESO

Control de Integridad y Consistencia
de la informacién recibida

Andlisis de integridad y consistencia
de la informacién recibida,
asegurdndose su integridad,
consistencia interna, coherencia
presupuestal -contable y coherencia
con informacién previa.

ENTRADAS

Ejecuciéon Presupuestal del SP
Informacién contable Financiera del SP

Ajustes manuales informacién
complementaria

<
L

SALIDAS

Ejecucion Presupuestal Ajustada

Informacién Contable Financiera
Ajustada

Generacién de las EFP preliminares

Obtencidn de las salidas preliminares
de EFP en clasificaciones y formatos
del MEFP 2014.

Ejecucion Presupuestal Ajustada

Informacién Contable Financiera Ajustada

Estado de operaciones

Estado consolidado de fuentes y usos del
efectivo

Estado de otros flujos econémicos
Balance

Estado del total de variaciones del
patrimonio neto

Estado preliminar resumido de pasivos
contingentes

Cuenta de ahorro inversién
financiamiento

Consolidacién del SP

Consolidacion de las operaciones y/o
flujos intra SP a fin de obtener los
estados consolidados del SP.

Estado de operaciones

Estado consolidado de fuentes y usos del
efectivo

Estado de otros flujos econémicos
Balance

Estado del total de variaciones del
patrimonio neto

Estado preliminar resumido de pasivos
contingentes

Cuenta de ahorro inversiéon financiamiento
Ejecuciéon Presupuestal del SP analitica

Informacién contable Financiera del SP
analitica

Ajustes manuales informacién
complementaria

Registros de Consolidacién

Estado de operaciones del SPC

Estado consolidado de fuentes y usos del
efectivo

Estado de otros flujos econémicos del
SPC

Balance del SPC

Estado del total de variaciones del
patrimonio neto del SPC

Estado preliminar resumido de pasivos
contingentes del SPC

Cuenta de ahorro inversién
financiamiento del SPC
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