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1 INTRODUCCION

La primera fase de este proyecto de consultoria marc6 dos lineas de accién interdependientes
para el mejoramiento de las practicas presupuestales en Colombia. Con la primera de ellas se
buscaba consolidar los avances obtenidos mediante la implementaciéon de la Ley de
Responsabilidad Fiscal (Ley 819 de 2003) y procurar, asi, mayores resultados en términos de
disciplina fiscal. Para ello, se elaboraron una serie de propuestas relacionadas con la secuencia y
la transparencia del proceso presupuestal. Por su parte, la segunda linea de accién apuntaba al
logro de mejores resultados en lo relativo a la asignacion estratégica del gasto y la eficiencia en
su uso, para lo cual se disefiaron unas propuestas de ajuste en la organizacién del gobierno y en
los tramites y sistemas de informacién asociados al presupuesto.

En forma paralela al desarrollo de la primera fase del proyecto, el Gobierno elaboré y expidié
un decreto reglamentario del Estatuto Organico de Presupuesto (Decreto 4730 de 2005), el
cual, en términos generales, apunta a los mismos objetivos que los definidos por el proyecto vy,
en algunos aspectos, se apoya en las recomendaciones del mismo.

Estos dos elementos, junto con el Decreto 4731 de Liquidacion del Presupuesto General de la
Nacién vigencia 2006 (decreto por medio del cual se hizo efectiva una mayor autonomia a las
entidades ejecutoras en el manejo de los gastos de personal y gastos generales), se constituyen
en el marco de referencia para la segunda fase del proyecto de consultorfa, cuyos resultados se
presentan en el siguiente informe. El trabajo desarrollado a través de esta segunda fase se
concentrd en los siguientes puntos:

— Disefio especifico e implementacion del Marco de Gasto de Mediano Plazo
(MGMP). El MGMP fue establecido por el Decreto 4730 de 2005 como un mecanismo
para hacer mas efectivas las restricciones fiscales que se derivan de la Ley de
Responsabilidad Fiscal, sin descuidar resultados relacionados con la distribucién y el uso de
los recursos. Este cambio implicé la introduccion de una perspectiva de mediano plazo y
un esquema sectorial para el desarrollo del proceso de programacion presupuestal, con los
ajustes de tipo procedimental y metodologico que se derivan de ello. La consultoria elaboré
una propuesta integral para implementar tales ajustes durante este afo, prestando a las
autoridades presupuestales toda la asesorfa técnica requerida. Al final de esta fase, la
consultoria prepard una serie de recomendaciones para la programacién presupuestal en
los siguientes afios.

— Presupuestacion orientada a resultados. Modelo y mapa de ruta. Los cambios
introducidos en la programacién presupuestal como consecuencia de la puesta en marcha
del MGMP hacen evidente, entre otros aspectos, la necesidad de disefiar e implementar un
esquema de presupuestacion que articule el gasto de funcionamiento e inversioén en torno a
las principales metas de politica del gobierno, de tal forma que se logre una mayor
coordinacion entre las autoridades de presupuesto y planeacién y se genere un proceso de



toma de decisiones sobre el gasto que consulte informacioén de resultados. La consultoria
avanza en la elaboracion del marco tedrico y en la presentacion de recomendaciones para la
implementacion de un modelo de presupuestacion orientado a resultados.

— Fortalecimiento de 1los procesos presupuestales a nivel de entidades,
particularmente en lo relacionado con la ejecucién presupuestal. Contar con un
proceso de programacion presupuestal enfocado en el mediano plazo y orientado hacia el
logro de resultados, por si mismo, no es garantia para obtener un desempefio 6ptimo a
través del gasto publico. Multiples factores inciden sobre dicho desempefio, entre los
cuales estan las reglas que determinan la ejecucion del presupuesto. La consultoria se ocupa
de analizar algunas de estas reglas desde la perspectiva de las entidades ejecutoras, con el
proposito de otorgar mayor autonomia y flexibilidad a las entidades en el uso de los
recursos (esta propuesta se constituye en una contrapartida a la exigencia en términos de
desempefio que se derivaria de una presupuestacion orientada a resultados).

— Fortalecimiento de los tramites y procedimientos internos de la Direcciéon General
del Presupuesto Publico Nacional (DGPPN -MHCP) y de los sistemas de
informacién presupuestal. En linea con los puntos anteriores, la consultorfa desarroll6
una serie de iniciativas para liberar de carga operativa innecesaria a la DGPPN —MHCP e,
incrementar, de esta forma, su capacidad para asumir el liderazgo de los cambios
estratégicos que se proponen para el sistema presupuestal de la Nacion.

— Revision del proceso y las metodologias para la formulacién, seguimiento y
evaluacion de proyectos de inversion. La revision y ajuste del sistema presupuestal de la
Nacién debe incluir, también, una revision de los procesos existentes para la formulacion,
seguimiento y evaluaciéon de los proyectos de inversién. Por lo tanto, la consultoria
adelanté un diagnostico de dichos procesos y de las metodologias que tienen asociadas, a
partir del cual definié una serie de recomendaciones que apuntan al mejoramiento del
proceso de toma de decisiones relativas a la inversion.

El presente informe de consultorfa consta de cinco capitulos adicionales a esta introduccion,

donde cada capitulo se ocupa de uno de los puntos mencionados arriba.

2 DISENO ESPECIFICO E IMPLEMENTACION DE UN MARCO DE GASTO
DE MEDIANO PLAZO PARA COLOMBIA'

2.1 Introduccion

En un periodo de tiempo bastante corto, el Gobierno Nacional puso en marcha el Marco de

Gasto de Mediano Plazo (MGMP) como parte integral del proceso anual de programacion
presupuestal de la Nacion. La velocidad con la que se introdujo este cambio ha demostrado,

I Para el desatrollo de este componente del proyecto se conté con el apoyo de una consultorfa del Proyecto
MAFP II —Modernizaciéon de la Administracion Financiera del Sector Publico. En 2005, esta consultoria elabord
el marco conceptual, el diseflo general y el cronograma inicial para la programacién del MGMP 2007-2010; en el
2006, apoy6 el disefio de herramientas metodolégicas, la realizacion de talleres de capacitacion y la evaluacion del
proceso desarrollado en el presente afio.



por un lado, la alta capacidad y voluntad del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
(MHCP) y del Departamento Nacional de Planeacion (DNP) para liderar reformas
institucionales de este tipo y, por el otro, el interés y la cooperacion obtenidos de parte de
los diferentes sectores que hacen parte del Presupuesto General de la Nacion.

A través de este cambio, el Gobierno pretende garantizar el cumplimiento de metas fiscales
que superan el horizonte anual (metas derivadas de la Ley de Responsabilidad Fiscal) y, al
mismo tiempo, obtener mejores resultados en términos de asignacion de recursos y
eficiencia en el uso de los mismos. Sin embargo, las experiencias internacionales con este tipo
de reformas muestran un riesgo basico durante su implementacion, y es el de emplear estos
procesos de programacion de gasto como mecanismos para identificar nuevas alternativas de
politica y asegurar su financiacién con presupuestos futuros, de tal forma que las proyecciones
de mediano plazo terminan reflejando, no una repriorizaciéon de gasto sujeta a restricciones
fiscales vigentes, sino mas bien una lista de necesidades construida a partir de intereses
dispersos®. El tiesgo, entonces, consistitfa en transformar el MGMP en un proceso que
potencie el crecimiento del gasto publico antes que controlatlo.

Por lo anterior, es necesario evaluar si los cambios que se han introducido en las reglas
presupuestales de la Naciéon como consecuencia de la implementacion del MGMP estan
generando los incentivos adecuados y, si no, resulta prioritario hacer los ajustes que se
consideren pertinentes. Este capitulo recoge dicha evaluacion y ofrece una propuesta de ajuste
a algunas de las reglas presupuestales existentes.

En la segunda parte del capitulo se ofrece una descripciéon del proceso de formulacion del
MGMP 2007-2010; en la tercera parte, se hace una evaluacién de las nuevas reglas asociadas al
proceso de programacién presupuestal en términos de su posible efecto sobre la disciplina
fiscal, la asignacion estratégica del gasto y la eficiencia en el uso de los recursos; y, en la cuarta y
ultima parte, se presenta la propuesta de ajuste al proceso de programacioén presupuestal de la
Nacién, teniendo en cuenta aquellos afios que coincidan con la preparacién del Plan Nacional
de Desatrrollo.

Cabe resaltar que, como anexos al informe final entregado por este componente del proyecto
de consultoria, se incluy6 lo siguiente:

— Disefio operacional MGMP 2007-2010. Como parte del disefio, se puede mencionar la
Resolucion 843 de 2006 emitida por el MHCP, que establece el manual de funcionamiento
de los Comités Sectoriales, asi como la Circular 018 de la Direccion General de
Presupuesto Puablico Nacional (DGPPN-MHCP), que establecié los criterios y
procedimientos generales para la elaboraciéon y aprobacion del Marco de Gasto de
Mediano Plazo (MGMP) 2007-2010. Igualmente, esta carpeta comprende el flujograma,
cronograma y protocolos seguidos durante la formulacién del MGMP 2007-2010.

2 Allen, R. y D. Tommasi (eds.), “Managing public expenditure. A reference book for transition countries”,
OECD, 2001, p. 175.



— MGMP 2007-2010 aprobado. Contiene el Anexo de MGMP que hizo parte del Mensaje
Presidencial del Proyecto de Presupuesto General de la Nacién presentado ante el
Congtreso de la Republica. Asi mismo, se incluyen otros documentos oficiales del MGMP.

— Evaluacion MGMP 2007-2010 y Redisefio MGMP 2008-2011 como una fase estratégica
del proceso presupuestal de la Nacion, teniendo en cuenta aquellos afios que coincidan con
la preparaciéon del Plan Nacional de Desarrollo. En esta carpeta se pueden consultar las
entrevistas y los documentos de analisis y evaluaciéon elaborados, asi como una propuesta
metodolégica que integra los procedimientos, protocolos con flujos de informacion y
responsables, entre otros. Asi mismo, contiene un desarrollo metodolégico para las
proyecciones del MGMP y anexos, con indicaciones y ejemplos especificos de indicadores
y criterios de proyeccion, para los sectores de Accidon Social, Agropecuario, Ambiente y
Vivienda, Comunicaciones, Educacién, Interior y Justicia, Protecciéon Social, Minas y
Energfa, y Transporte.

— Aplicativo Excel para dar continuidad al MGMP. Adicional a las cifras correspondientes al
MGMP 2007-2010°, el aplicativo incluye los formatos y un disefio en Excel para la
actualizacion automatica del MGMP en el 2008-2011 y siguientes.

— Documentaciéon del MGMP 2007-2010, que recopila la totalidad de la informacion
generada durante el proceso. Tal es el caso de los oficios de la Direcciéon General de
Presupuesto Publico Nacional (DGPPN-MHCP) y la Direccion de Inversiones y Finanzas
Publicas (DIFP-DNP) comunicando la conformacién sectorial y el techo aprobado, asi
como las Propuestas Presupuestales de Mediano Plazo remitidas por los sectores, las
ayudas de memoria de las reuniones técnicas realizadas y las actas de los Comités
Sectoriales.

— Informes sobre el MGMP 2007-2010, que contiene los documentos elaborados en el marco
de la consultorfa y demas documentos elaborados sobre el tema.

2.2 Proceso de formulacion del MGMP 2007-2010

El desarrollo del MGMP implico la creacion de una fase estratégica al inicio del proceso de
programacion presupuestal, por medio de la cual se desarrollaron los tres elementos basicos
que componen el MGMP* (i) una restriccién inicial de recursos consistente con la estabilidad
macro, las posibilidades de financiamiento interno y externo y las prioridades generales del
gobierno; (ii) una estimacion elaborada por los diferentes sectores del gobierno del gasto de
mediano plazo asociado con las politicas existentes y con las propuestas de cambios de politica
que se pretenda implementar; y, (iii) un proceso de toma de decisiones a través del cual se
concilian las restricciones iniciales con las proyecciones de gasto sectorial.

3 La informacién del MGMP 2007-2010 responde a lo aprobado en el Consejo de Ministros y las cifras del 2007
concuerdan exactamente con las presentadas a consideracion del Congreso, en el Proyecto de Presupuesto
General de la Nacién para el 2007.

4 Véase el capitulo sobre MGMP incluido en el Mensaje Presidencial que acompafia al proyecto de Presupuesto
General de la Nacién 2007. Igualmente, puede remitirse al Anexo 1 de la Circular 018 del 27 de abril de 2006
emitida por la DGPPN —MHCP (Fundamento conceptual y normativo del Marco de Gasto de Mediano Plazo).



En el Grafico 1 se presenta un esquema del proceso; aparecen cinco diferentes etapas, donde
las cuatro primeras hacen parte de la fase estratégica mencionada en el parrafo anterior. A
continuacion del cuadro, se ofrece una explicaciéon de cada una de las etapas del proceso.

Grafico 1
Esquema del proceso de programacion presupuestal 2007 bajo el MGMP?
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Elaboracion y discusion de Propuestas
Presupuestales de Mediano Plazo Sectoriales 2007

Etapa 1

— Esta etapa se inicié con la actualizacion del escenario macroeconémico y fiscal de mediano
plazo del Gobierno. Con base en tal escenario y en la normatividad y prioridades de
politica vigentes, la DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP definieron unos techos preliminares
de gasto para cada uno de los sectores que conforman el Presupuesto General de la
Nacion®, cubriendo el periodo 2007-2010. Estos techos se constituirfan en la restriccion
inicial para el desarrollo de Propuestas Presupuestales de Mediano Plazo sectoriales (PMP),
y fueron definidos de tal forma que reflejaran, exclusivamente, el gasto asociado a las
politicas vigentes del Gobierno’.

5> No se incluye la preparacién y envio al Congtreso de los anteproyectos de presupuesto, acciones que fueron
adelantadas en forma previa a la primera etapa del proceso que se sintetiza en el esquema. En la propuesta que se
presenta mas adelante, los anteproyectos aparecen plenamente articulados al proceso.

¢ En desarrollo del MGMP, la DGPPN —MHCP y la DIFP —DNP establecieron una clasificacion sectorial del
Presupuesto General de la Nacién, de tal manera que se pudiera adelantar una programacién del gasto mas
estratégica. En total, se definieron 22 sectores, 6 de los cuales fueron divididos en subsectores debido a
caracteristicas particulares de algunas de las entidades que los conforman.

7 Entre los criterios generales empleados para la preparacion de los techos estan los siguientes: (i) la estimacion de
los gastos de personal se realizé sobre la base de la némina certificada a febrero 28 de 2006 y tuvo en cuenta la
Ley 617 de 2000; (ii) las proyecciones de los servicios personales indirectos recogieron los compromisos que se
tienen con la Presidencia de la Republica y con el Programa de Renovacién de la Administracién Pablica —PRAP;
(iif) la estimacién de los gastos generales se basé en lo que se prevé ejecutar al cierre de la presente vigencia (2000)
-una vez excluidos aquellos gastos no recurrentes- y lo establecido en el Articulo 1 del Acto Legislativo 01 del 30
de julio de 2001, asumiendo que dicho articulo regira también para los afios 2009 y 2010; y, (iv) en el caso de la
inversién, los techos preliminares se calcularon a partir de la informacion de proyectos registrados en el BPIN,
teniendo en cuenta el ciclo de vida de los proyectos.

Adicional a los criterios generales de proyeccion, en la definicién de los techos se consulté la normatividad propia
de cada sector, las destinaciones presupuestales especificas vigentes y las vigencias futuras autorizadas a la fecha.



— A través de una serie de comunicados emitidos en forma conjunta por ambas Direcciones a
finales del mes de abril, las entidades lideres de cada sector y subsector recibieron sus
techos preliminares de gasto correspondientes y una breve explicaciéon sobre el papel que
desempefiarian durante este proceso en su condicion de lideres. Como anexos a los
comunicados, se incluyé una distribucion indicativa de los techos entre las entidades del
sector o subsector respectivo.

— En forma paralela al envio de dicho comunicado, la DGPPN-MHCP remitié una circular
sobre MGMP a todas las entidades que hacen parte del Presupuesto General de la Nacion.
A través de la circular, se buscaba (i) dar a conocer el MGMP como parte integral de un
nuevo proceso de programacion presupuestal para la Nacion; (i) definir las reglas de tipo
procedimental que estarfan asociadas al MGMP; (i) hacer explicitos el escenario
macroeconémico y las metas fiscales de mediano plazo que delimitarfan este nuevo
proceso; (iv) explicar el fundamento conceptual y normativo del MGMP; y, (v) hacer
entrega de los instructivos y formatos necesarios para adelantar el proceso.

Etapa 2

— A partir de la informacion generada en la etapa anterior, cada sector y subsector elaboré su
PMP 2007-2010% la cual, en principio, debia ser el resultado de un ejercicio de planeacion
estratégica. De acuerdo con las instrucciones definidas por la DGPPN-MHCP, las PMP
debian incluir lo siguiente:

* Descripcion de las principales politicas sectoriales (o subsectoriales) y de los resultados
alcanzados durante los ultimos cuatro afios, incluyendo un analisis sobre la tendencia
del gasto del sector (o subsector) en dicho periodo.

* Resultados esperados y proyecciones de gasto e ingresos sectoriales (o subsectoriales)
manteniendo las politicas vigentes (periodo 2007-2010).

* Descripciéon de propuestas de cambios de politica (si las hay) y analisis de las
consecuencias de dichos cambios (periodo 2007-2010).

" Resultados esperados y proyecciones de gasto e ingresos sectoriales (subsectoriales)
asociados a las propuestas de cambios de politica (petiodo 2007-2010)’.

— En la elaboraciéon de sus proyecciones, los sectores realizaron un ejercicio de conciliacion
entre los techos comunicados y los planes estratégicos adelantados previamente por el
Gobierno Nacional o por los mismos sectores. Entre los referentes generales de politica
que orientaron el ejercicio de programacion sectorial cabe resaltar los siguientes:

v Vision Colombia II Centenario: 2019, que sirvi6 de base para las proyecciones de los
sectores de Comunicaciones y Transporte.

» FEl Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos, que determiné lineas prioritarias
de accién en los sectores Agropecuario e Industria, Comercio y Turismo.

» Las grandes metas de cobertura del Gobierno Nacional, tales como: “educacién basica
para todos”; cobertura plena en el régimen subsidiado en salud para los niveles 1 y 2y

8 Los sectores que fueron divididos en subsectores no tenfan que preparar una PMP sectorial; en estos casos, cada
sector elaboraba su propia PMP.

% No todos los sectores ni subsectores siguieron estas instrucciones. Al respecto, véase el tercer informe de
consultorfa, presentado en junio de 2006.



cobertura parcial en el nivel 3; atencién a un millén y medio de familias a través del
programa Familias en Accion; y $350.000 millones anuales a subsidios para Vivienda de
Interés Social, entre otras.

* Planes estratégicos de sectores como Defensa y Seguridad, Hacienda, Minas y Energfa
e Interior y Justicia.

— Para la preparacién de las PMP, se cont6 con grupos de apoyo técnico en los que tenian
cabida, ademas de funcionarios de las oficinas de finanzas y planeaciéon del sector o
subsector respectivo, funcionarios de la DGPPN-MHCP y de las Direcciones Técnicas, de
Evaluacién de Politicas Publicas y de Inversiones y Finanzas Publicas del DNP". En cada
sector y subsector, el grupo de apoyo correspondiente se reunid, en promedio, en dos
ocasiones, de tal forma que se pudieron discutir posibles diferencias entre los techos de
gasto comunicados y las proyecciones elaboradas por los sectores y subsectores. Fuera de
estas reuniones, los funcionarios de la DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP prestaron todo el
apoyo y asesoria necesarios para el desarrollo del proceso.

— El ejercicio técnico adelantado en torno a las PMP debia pasar, luego, a ser avalado por el
nivel directivo de los sectores y subsectores respectivos, teniendo la ultima palabra el
ministro o jefe de entidad que actuara como lider'". Todo este trabajo de elaboracion y
aprobacion de las PMP al interior de los sectores y subsectores fue desarrollado durante el
mes de mayo y, en varios casos, se extendié durante buena parte de junio, mientras llegaba
el momento de discutir las PMP en los Comités Sectotiales correspondientes .

— En términos generales, la asistencia a los Comités se dio tal y como estaba reglamentado en
el Decreto 4730 de 2005 (norma que les dio origen) y en la Resolucion 843 de abril de 2006
emitida por el Ministro de Hacienda y Crédito Puablico (norma que establecid su
funcionamiento), de tal modo que hicieron presencia en estos foros el lider (encargado de
presentar la PMP) y el resto del nivel directivo del sector o subsector correspondiente13 , asi
como las Directoras de la DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP y algunos funcionarios de nivel
técnico que prestaron su apoyo en las discusiones'.

— En cada Comité, se revis6 la PMP respectiva y se aprobaron aquellos incrementos con
respecto a los techos preliminares de gasto que, primero, obedecieran a iniciativas que

10 Estos grupos fueron creados a través del Articulo 6 de la Resolucién 843 de abril de 2006 emitida por el
Ministro de Hacienda y Crédito Puablico.

11 En sélo algunos casos (sectores Educacion y Agropecuario, por ejemplo), el lider de sector o subsector no
aprobé la PMP que habia sido desarrollada por su equipo técnico en coordinacién con el MHCP y el DNP. Con
respecto a la relaciéon que haya habido entre el lider y el resto del nivel directivo de cada sector y subsector, no se
cuenta ain con informacién suficiente para confirmar si ésta se dio como se esperaba.

12 En forma previa a la celebracién de los Comités, cada PMP debia ser enviada a la Subdireccion de la DGPPN —
MHCP que actuara como Secretarfa Técnica del Comité correspondiente para que, asi, ésta pudiera elaborar un
resumen ejecutivo a ser distribuido entre los miembros del Comité. Debido a retrasos en el envio de las PMP, las
Subdirecciones de la DGPPN —MHCP tuvieron, en promedio, menos de un dia habil para preparar dichos
resumenes.

13 En unos casos contados (Sector Defensa, por ejemplo), el lider de sector o subsector delegé su participacion en
el Comité en otro funcionatio de alto nivel.

14 Ta Directora de la DGPPN -MHCP, como Presidente de los Comités, abtia cada una de las sesiones sefialando
lo siguiente: principales ventajas del MGMP; conformacién del sector o subsector respectivo; techos de gasto
comunicados al sector (o subsector) y criterios generales empleados para la elaboracién de los techos.



fueran coherentes con las politicas vigentes del Gobierno vy, segundo, fueran financiados
con recursos propios y no generaran impacto fiscal. El resto de iniciativas que se
presentaban por encima de los techos, o se desechaban por su no viabilidad, o se
acumulaban para ponerlas a competir al interior del Consejo de Ministros. En todos los
casos, el Comité validé los acuerdos técnicos previos" y establecié compromisos para el
sector en términos de depuraciéon de la informacion existente y establecimiento de metas
de resultados para ser incluidas en el proximo Plan Nacional de Desarrollo.

— Finalizado cada Comité, el Secretario Técnico respectivo tenfa la responsabilidad de
elaborar el acta de la sesion y presentarla para firma de la Directora de la DGPPN-MHCP.
El trabajo asociado a las sesiones de los Comités y la preparaciéon y firma de las actas
correspondientes se adelanté durante el mes de junio.

Etapa 3

Con base en una revision de las variables macroeconémicas y fiscales de mediano plazo y en
informaciéon proveniente de algunos Comités Sectoriales, el MHCP prepard una actualizacion
del Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) que, después de ser aprobada por el Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES)", fue presentada al Congreso por el
Gobierno Nacional en la segunda semana de junio.

Etapa 4

— A partir de las conclusiones de los Comités Sectoriales y de las restricciones globales
incluidas en la actualizaciéon del MFMP, la DGPPN-MHCP, en coordinacion con la DIFP-
DNP, eclaboré una propuesta de MGMP 2007-2010 para aprobacion del Consejo de
Ministros.

— La propuesta fue llevada en dos ocasiones ante dicha instancia (4ltima semana de junio y
segunda de julio), en donde se tomaron importantes decisiones en cuanto a la priorizaciéon
del gasto adicional propuesto por los diferentes sectores y subsectores del Gobierno.

— Con base en las conclusiones del Consejo de Ministros, la DGPPN-MHCP, en
coordinaciéon con la DIFP-DNP, elabor6 el documento de MGMP 2007-2010 para su
inclusién en el Mensaje Presidencial que acompafia al proyecto de Presupuesto General de
la Nacion 2007.

Etapa 5

Teniendo como tultimo referente el documento de MGMP 2007-2010, la DGPPN-MHCP, en
coordinaciéon con la DIFP-DNP, prepar6 el proyecto de Presupuesto General de la Nacion de
la vigencia 2007, de tal forma que éste coincidiera con los techos de gasto definidos en el
MGMP para dicho ano (los techos establecidos para los afios siguientes son de caracter
indicativo, y seran consistentes con el presupuesto de la vigencia correspondiente en la medida
en que no se den cambios de politica fiscal o sectorial, ni se generen cambios en la coyuntura
econémica o ajustes de tipo técnico que alteren los parametros de calculo relevantes). Bajo

15 Acuerdos alcanzados en las reuniones técnicas que precedieron los Comités Sectoriales.
16 De acuerdo con la Ley 819 de 2003, el CONPES s6lo debe aprobar las metas de balance primario incluidas en
el MEMP, previo concepto del Consejo Nacional de Politica Fiscal (CONFIS).



estas condiciones, el proyecto de Presupuesto General de la Nacién se presentd para
aprobacion del Congreso de la Republica dentro de los primeros 10 dias de la legislatura'”.

2.3 Evaluacion del ejercicio de MGMP 2007-2010

En esta parte, se presenta una evaluaciéon de los incentivos que pueden estar generando las
reglas presupuestales introducidas con la puesta en marcha del MGMP; en particular, se
pretende verificar que dichos incentivos permitan avanzar hacia mejores resultados en
términos de disciplina fiscal, asignacion estratégica del gasto y eficiencia en el uso de los
recursos, comprobando, igualmente, que se esté generando mayor transparencia al interior del
proceso de programacion presupuestal'®. Para ello, se revisardn los ajustes hechos sobre
aquellas reglas que determinan: i) la distribuciéon de responsabilidades entre los agentes que
participan en dicho proceso y la relacién que se establece entre éstos; i) la secuencia del
proceso; i) los mecanismos de control existentes; y iv) el tipo de informacién que se genera y
el uso que se hace de dicha informacion.

2.3.1 Enlo relativo a la disciplina fiscal

A través del MGMP se busca establecer una secuencia en el proceso de toma de decisiones
presupuestales segun el cual, primero, se establezca una restriccion agregada de gasto y se
defina su asignacion estratégica en un horizonte de mediano plazo y, posteriormente, se
resuelva el problema de la distribucion detallada del presupuesto anual bajo los limites
sefialados previamente. Con ello, se espera que el centro del gobierno pueda ejercer un mayor
control sobre el crecimiento del gasto.

Este afio, la Nacion hizo un avance importante en este sentido, al definir al inicio del proceso
de programacion presupuestal 2007 (mes de abril) unos techos de gasto para cada uno de los
sectores que conforman el Presupuesto General de la Nacién, cubriendo el periodo 2007-
2010. El esfuerzo adelantado en esta direccion se constituye en el primer intento por establecer
en Colombia un esquema de presupuestaciéon en el que se parta, no de un listado de
necesidades sectoriales, sino mas bien de una restricciéon presupuestal fuerte que discipline
todo el proceso de programacion.

Este trabajo debe mantenerse en proximas vigencias, aunque parece necesario ajustar algunos
aspectos que han afectado el ejercicio desarrollado durante este afio:

17 Cabe resaltar que la preparacion del proyecto de Presupuesto General de la Nacion involucra dos ejercicios
previos: la elaboracion de los anteproyectos de presupuesto de cada entidad (mes de marzo) y del Plan Operativo
Anual de Inversiones (meses de junio y julio).

18 Una explicacién sobre los beneficios que se generarfan con un MGMP se puede encontrar en el Anexo No. 1
(Fundamento Conceptual y Normativo del Marco de Gasto de Mediano Plazo) de la Circular Externa No. 018
(Circular externa de Marco de Gasto de Mediano Plazo 2007 — 2010) emitida por el MHCP en abril de 2006. Para
una informacién mas completa, consulte la pagina www.minhacienda.gov.co, {cono Marco de Gasto de Mediano
Plazo 2007 — 2010, seccién Documentos MGMP.
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— Los techos de gasto fueron comunicados como “techos preliminares”, otorgandose a los
sectores la posibilidad para que, a través de sus PMP, presentaran nuevas iniciativas de
gasto sin ninguna restriccién en términos de recursos'.

Tal situacion generé una presion dificil de manejar por parte de las autoridades de
presupuesto: en promedio, el gasto proyectado en las propuestas sectoriales para el periodo
2007-2010 se ubicé un 10% por encima de los techos comunicados®, de tal forma que,
finalizado el proceso de negociacion al interior del ejecutivo, los techos de gasto finalmente
aprobados superaron en un 7% el valor correspondiente a los techos preliminares (si se
descuenta el gasto asociado a la devolucion del IVA y al subsidio a los combustibles, el
incremento es del 4%)*.

— Aunque la comunicacion de los techos de gasto antecedi6 la preparacion del proyecto del
presupuesto anual de la Nacién, no fue asi con respecto al anteproyecto de presupuesto.
En efecto, durante el mes de matzo, los diferentes sectores™ proyectaron sus demandas de
gasto para 2007 y las consignaron en sus anteproyectos, sin haber estado sometidas a una
evaluacion del efecto que dichas demandas podrian generar en el mediano plazo. Los
anteproyectos fueron recibidos por la DGPPN-MHCP a finales de marzo v,
posteriormente (primera semana de abril), fueron enviados al Congreso de la Republica.
Mientras tanto, los techos s6lo fueron comunicados hasta finales de abril, de modo que la
programacion estratégica de gasto de mediano plazo se adelanté en forma paralela (e,
incluso, con posterioridad) a la preparacion del detalle del presupuesto anual.

No obstante lo anterior, hay que recordar el poco tiempo con el que contaba el Gobierno
para introducir los cambios asociados al MGMP, asi como las restricciones legales vigentes
que determinan una discusién muy temprana del presupuesto anual®.

— Los elementos senalados en el punto anterior obstaculizaron la introducciéon de un enfoque
de mediano plazo en el proceso de programacioén presupuestal, de tal forma que los
agentes involucrados en la elaboracién de las proyecciones y en la toma de decisiones de
gasto se concentraron en la vigencia 2007 y, de cierto modo, descuidaron el efecto futuro
de lo proyectado para dicha vigencia. Debido a esto (y no a una politica de reduccién del
gasto publico), se genera una caida considerable en el gasto proyectado para el periodo
2008- 2010 con respecto a lo programado para 2007.

En efecto, el Grafico 2 muestra como después de 2007 se corta el comportamiento
creciente que se viene observando en los gastos de funcionamiento e inversion desde 2003,

19 Como unica restriccion, se estableci6 la obligacion de justificar la necesidad de tales iniciativas y sefialar los
parametros y supuestos empleados en los calculos (Circular 018 del 27 de abril de 2006 de la DGPPN —MHCP).
20 Este porcentaje serfa mucho mas alto si las autoridades presupuestales hubieran aceptado una propuesta inicial
del sector Defensa y Seguridad, la cual inclufa un fuerte incremento en el gasto que serfa financiado con un nuevo
impuesto al patrimonio.

21 En inversion, el gasto proyectado en las propuestas sectoriales fue un 38.4% mayor a los techos comunicados y
los techos finales (descontando el subsidio a la gasolina) fueron superiores al techo comunicado en un 19.4%.

22 Aunque se habla de sectores, las entidades que conforman el Presupuesto General de la Nacién elaboran sus
anteproyectos de presupuestos sin tener en cuenta criterios sectoriales.

2 Las fechas relacionadas con los anteproyectos de presupuesto estin determinadas a nivel de Decreto y Estatuto
Organico.
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pasando de representar el 23,2% del PIB en 2007 al 20,7% en 2010. Esta disminucién se
presenta tanto en el componente de funcionamiento como en el de inversién, aunque es
mas pronunciada en este dltimo.

Grafico 2
Evolucioén inversion y funcionamiento 2002-2010
% PIB
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St bien los techos preliminares de gasto sectorial eran coherentes con las restricciones
globales definidas en el Marco Fiscal de Mediano Plazo vigente, cabe mencionar que se
identificaron algunos errores en el trabajo de consolidacion de los techos y en los calculos
empleados para la definicién de los mismos. El equipo consultor considera que estos
errores se originaron en el procedimiento manual seguido para la determinacion de los
techos y en ciertas fallas de coordinaciéon entre el MHCP y el DNP.

En principio, los techos preliminares de gasto fueron definidos con base en las prioridades
de politica vigentes; sin embargo, al momento de elaborar y presentar a discusion sus PMP,
varios sectores adoptaron un comportamiento estratégico e incluyeron gasto no prioritario
al interior de sus techos, dejando desfinanciadas algunas de sus prioridades de politica con
el proposito de obtener recursos adicionales. Tal comportamiento fue posible en la medida
en que (i) los sectores tenfan la posibilidad de presentar iniciativas de gasto por encima de
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los techos comunicados, sin restricciéon presupuestal de ningun tipo (existia una expectativa
de mayores recursos a los comunicados); (ii) la definiciéon de los techos por parte de las
autoridades presupuestales no estuvo precedida por un trabajo de discusiéon con los
sectores de gasto, de modo que no se obtuvo una retroalimentacion sectorial previa con
respecto a los criterios técnicos y politicos a ser empleados en las proyecciones (el poco
tiempo disponible este afio para el desarrollo del ejercicio tuvo mucho que ver con esto)™;
y, (iii) los techos fueron comunicados sin que se hiciera explicita la distribucion de los
recursos entre las prioridades de politica y los principales programas al interior de cada
sectof.

Este comportamiento fue corregido, en alguna medida, a partir de las decisiones tomadas
por el Consejo de Ministros en lo relacionado con el MGMP 2007- 2010, pues se obligd a
los Ministros a revisar sus requerimientos adicionales de gasto para 2007 y ajustarlos de
acuerdo con las prioridades de gobierno.

— Otro punto a revisar en el ejercicio de este afio tiene que ver con la nula injerencia del
CONFIS en la aprobaciéon de los techos preliminares de gasto, lo cual impidié que la
DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP obtuvieran un blindaje mas fuerte frente a los diferentes
sectores durante todo el proceso de programacion presupuestal.

— Por dltimo, no parece que haya habido claridad sobre el poder de decisiéon de los Comités
Sectoriales, esto es, sobre cudles condiciones se requieren para que tales instancias puedan
aprobar cambios en las proyecciones de gasto.

2.3.2 Enlo relativo a la asignacion estratégica del gasto

El reto en términos de asignacion estratégica del gasto consiste en conciliar las prioridades de
politica con lo que cabe dentro de la restriccion de recursos existente (articulacion entre la
planeacion y la presupuestacion). Para ello, el Gobierno Nacional disefi6 y llevé a cabo un
proceso de programacion presupuestal mas abierto y colegiado, en el que cada sector, sujeto a
un techo preliminar de gasto de mediano plazo, preparé una propuesta de distribuciéon de
recursos que, después de ser discutida y evaluada con el MHCP y el DNP, fue sometida a
aprobacion del Consejo de Ministros junto con las propuestas de los demas sectores. Con esto,
se logré vincular de manera formal al alto nivel de gobierno en el proceso presupuestal,
esperando romper con procedimientos no regulados de negociacion que los sectores suelen
adelantar con las autoridades presupuestales, el Congreso o la Presidencia de la Republica.

Si bien este ejercicio permitié que los sectores fueran los encargados de proponer una
distribuciéon de los techos de gasto de mediano plazo comunicados por el MHCP y el DNP, la
poca fuerza de las restricciones impuestas en el proceso impidié que las propuestas sectoriales
se ajustaran a la disponibilidad de recursos, de modo que (i) los sectores no hicieron mayores
esfuerzos por focalizar su gasto; (ii) la discusion de las propuestas sectoriales en el Consejo de
Ministros se dificulté en gran medida; y iii) el MHCP y el DNP (y especialmente el DNP), ante
las fuertes demandas de gasto, terminaron jugando un papel activo en la asignacién del gasto al

24 A esto habria que afiadir que las autoridades presupuestales no contaban con una base formal de priorizaciéon
para el periodo 2007 — 2010, puesto que el Plan Nacional de Desarrollo vigente (documento que recoge el
ejercicio de planeacion plurianual del Gobierno Nacional) sélo cubre el periodo 2002 — 2006.
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interior de los sectores, proponiendo recortes y redistribuciones de ultimo momento que
permitieran ajustar el tamafio del gasto total a las metas fiscales existentes.

Lo anterior no implica que se deba volver a un proceso formal de programacién presupuestal
mas cerrado. Todo lo contrario: involucrar mas activamente a los sectores y al alto nivel del
gobierno en las decisiones presupuestales ha sido un logro muy importante que debe ser
mantenido en el tiempo. Lo que se requiere es identificar los problemas que hayan aparecido
este afio y hacer los ajustes que sean necesarios. El principal problema (la debilidad de los
techos de gasto sectorial) ya fue analizado en la seccién que trata sobre disciplina fiscal; en esta
parte, entonces, se revisaran otros aspectos relevantes:

— Aunque las Direcciones Técnicas del DNP fueron vinculadas de manera formal al proceso
de elaboracion y discusion de las PMP, ciertos problemas de coordinaciéon impidieron que,
en la practica, se diera una participacion importante de dichas direcciones en este proceso,
con lo cual se afectd la capacidad del nivel central del gobierno para validar las propuestas
sectoriales en términos de prioridades de politica.

— El problema del poco tiempo del que se dispuso este afio para adelantar el proceso de
MGMP impidio, en buena medida, que los techos preliminares de gasto de mediano plazo
fueran comunicados sin que hubieran obtenido cierto grado de legitimidad a través de
discusiones previas con los diferentes sectores. Esta situacion dificulté las discusiones
posteriores a la remision de los techos, puesto que no se configurd un consenso inicial en
torno a las prioridades de politica vigentes.

— Las PMP elaboradas por varios sectores y subsectores no presentaron una relacién clara
entre las politicas de gobierno, la asignaciéon de recursos propuesta y los resultados
esperados de dicha asignacién. Esto impidi6, en varios casos, tener discusiones mas
estratégicas, alejadas del detalle sobre los rubros presupuestales.

— La mayor parte de las discusiones sostenidas entre las autoridades presupuestales y los
sectores de gasto se enfocaron en el componente de inversion debido, fundamentalmente,
a la supuesta “inflexibilidad” que la normatividad vigente le imprime al componente de
funcionamiento. Sin embargo, es necesario tener en cuenta que tal inflexibilidad es relativa
en el mediano plazo, pues es posible planear cambios normativos que afecten el
comportamiento de esta partida de gasto (el desarrollo de un proyecto de reforma al
Sistema General de Participaciones serfa un buen ejemplo de esto).
Lo anterior serfa aplicable, también, para el componente del servicio de la deuda, el cual, si
bien no fue incluido en el MGMP 2007-2010, debe ser incorporado en ejercicios
posteriores.

— Dada la fuerte presién de gasto que generaron las PMP, los diferentes espacios que se
diseflaron para filtrar en forma secuencial la informacién presupuestal de mediano plazo
que debia llegar al Consejo de Ministros (espacios como los grupos sectoriales de apoyo
técnico, los Comités Sectoriales y el CONFIS) no pudieron adelantar esta labor en forma
efectiva.
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No obstante, vale la pena analizar si, de todas formas, el Consejo de Ministros no es el foro
mas adecuado para llevar a cabo la aprobaciéon del MGMP. Tal vez el CONPES pueda ser
una buena alternativa, en tanto conserva a los participantes mas relevantes, cuenta con la
experiencia necesaria para adelantar este tipo de discusiones y esta obligado a consignar sus
decisiones en documentos de politica.

2.3.3 Enlo relativo a la eficiencia en el uso de los recursos

De acuerdo con la literatura existente, los incrementos en eficiencia estin determinados, en
buena medida, por el desarrollo de un entorno estable que facilite la programacion y ejecucion
de los recursos por parte de las agencias de gasto, lo cual implica la existencia de una
restriccién explicita de mediano plazo en términos de recursos, prioridades de politica y
resultados esperados.

Tal es uno de los propésitos que se persigue con el desarrollo del MGMP vy, en esa direccion,

fueron definidas algunas de las reglas introducidas en el proceso de programacioén presupuestal
2007.

En efecto, a través de los techos preliminares de gasto 2007-2010 se buscaba ofrecer a los
sectores un marco de acciéon mas predecible, esperando de ellos, a cambio, el desarrollo de un
ejercicio de repriorizacion de gasto de mediano plazo en el que se articularan los componentes
de inversion y funcionamiento en torno a las prioridades de politica sectorial. Asi, se pretendia
generar incentivos para desarrollar una gestion mas orientada a resultados.

Si bien estos cambios tomaron por sorpresa a la mayorfa de los sectores y, en sentido estricto,
no se puede decir que éstos hayan ajustado sus ejercicios de planeacion estratégica a las
restricciones existentes, el proceso adelantado este afio marcé una direccion clara sobre la
forma en que, hacia adelante, se gestionaran los recursos de la Nacion. A partir de este afo, los
sectores jugaran un papel mucho mas activo en la programacion presupuestal, y se buscara su
cooperacion para lograr mejores resultados del gasto.

De los problemas que se han presentado hasta ahora, los que mas afectan el avance hacia un
mayor nivel de eficiencia tienen que ver, primero, con la debilidad de las restricciones
preliminares de gasto de mediano plazo y, segundo, con las fallas de coordinaciéon entre las
autoridades presupuestales y con el manejo y clasificacion de la informacién de mediano plazo
que se genero a través de este proceso.

Lo primero ha sido suficientemente discutido en las secciones anteriores, y sélo resta decir que
la ausencia de una restriccion fuerte impide generar incentivos para que los sectores hagan un
mejor uso de sus recursos. Con respecto a la fallas de coordinacion, cabe sefalar que éstas han
impedido una visién mas integral del gasto y, por lo tanto, de los distintos sectores que hacen
parte del Presupuesto General de la Nacion. Sin embargo, hay que resaltar que todo el trabajo
que se ha adelantado durante este ano se ha llevado a cabo en forma conjunta entre la
DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP, lo cual marca un cambio positivo con respecto a la forma en
que se venia trabajando en torno al proceso de programacion presupuestal.

En lo referente al manejo y clasificaciéon de la informacién de mediano plazo, es relevante
destacar lo siguiente:
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— Los procedimientos manuales empleados para la remisién y consolidaciéon de las PMP
entorpecieron el proceso de programaciéon que debian adelantar los diferentes sectores y
fueron causa de varios errores en el registro de las cifras™.

— La ausencia de una clasificacién presupuestal que articule la inversion y el funcionamiento
en torno a politicas, asi como el poco tiempo disponible, obstaculizaron el desarrollo de
ejercicios sectoriales a través de los cuales se estableciera una relacion mas clara entre
politicas, distribucidon de recursos y resultados esperados.

— La regla segun la cual los sectores debfan presentar su estimacion del gasto en inversion a
nivel de programas presupuestales resulté inefectiva, en la medida en que no promovia una
discusion en torno a resultados. No obstante, para las discusiones que se adelantaron al
interior del Gobierno como parte del proceso de MGMP 2007-2010, se acudié a una
clasificacion programatica alternativa elaborada por la DIFP-DNP.

2.4 Propuesta de ajuste al proceso de programacion presupuestal

La solucién de la mayor parte de los problemas sefialados en el punto anterior implica el
desarrollo de una serie de ajustes al proceso de programacion presupuestal adelantado durante
2006. Estos ajustes apuntan, fundamentalmente, al fortalecimiento de los techos de gasto
sectorial de mediano plazo, de tal modo que éstos sirvan como restricciones presupuestales
efectivas (i.e. como techos y no como pisos). Asi, se pretende generar mayores incentivos para
la repriorizacion de recursos.

A continuacién, se presentan dos alternativas a seguir para el desarrollo del proceso de
programacion presupuestal de la Nacion.

2.41 Proceso de programacion presupuestal — alternativa 1

El proceso de programacioén que se propone se presenta en forma esquematica en el grafico 2
y, a continuacion, se ofrece una explicacion exhaustiva del mismo.

% Actualmente, el procedimiento previsto incluye las siguientes actividades: i) Las personas autorizadas en los
organos que actuan como lider sectorial o subsectorial bajan los formatos de la pagina WEB y los diligencian, ii)
Los Jefes de los Organos del Presupuesto General de la Nacién que actian como lideres sectoriales (o
subsectoriales, cuando ello aplique) envian la PMP de su sector (o subsector) via correo electrénico
MGMP@minhacienda.gov.co y MGMP@dnp.gov.co) y correo cettificado (en disquete y medio esctito) al
Subdirector Técnico de la DGPPN —MCHP correspondiente. El equipo de MGMP revisa la consistencia de la
informacién y la remite a la Subdireccion de Analsis y Consolidacién para que la cargue en la base de datos.
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Grafico 3

Esquema de programacion presupuestal — propuesta
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2.4.1.1 Preparacion de informacion para la actualizacién de los techos de gasto

sectorial de mediano plazo

En diciembre, el MHCP, en coordinacién con el DNP, actualizaria el escenario
macroeconémico y fiscal, con la posibilidad de proyectar escenarios fiscales activos y
pasivos (con reforma tributaria y sin reforma tributaria, por ejemplo).

A inicios de febrero, la DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP, con apoyo de la DEPP-DNP y
las DT-DNP, enviarfan una Circular de programacion presupuestal a los lideres y jefes de
Organos de los sectores que conforman el Presupuesto General de la Nacién. Esta circular
estableceria el proceso y las instrucciones necesarias para la elaboracion y presentacion de
los nuevos anteproyectos de presupuesto, los cuales se convertirian en una primera version
de las Propuestas Presupuestales de Mediano Plazo Sectoriales (PMP) y, por lo tanto, en un
insumo basico para la actualizaciéon del Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP)
vigente (este ultimo documento setfa enviado también junto con la circular). Cabe sefalar
que la normatividad vigente no establece restriccion alguna sobre el contenido de los
anteproyectos de presupuesto, de modo que existe el espacio suficiente para modificar
estos documentos y convertitlos en una herramienta util dentro del proceso de
programacion.

Los sectores tendrian el mes de febrero y parte del mes de marzo para preparar sus
anteproyectos (de acuerdo con el Decreto 568 de 1996, las entidades que conforman el
Presupuesto General de la Nacién deben enviar sus anteproyectos de presupuesto a la
DGPPN-MHCP a mas tardar el 15 de marzo de cada afo).

Para la elaboracion de los anteproyectos, se permitiria que, bajo ciertas restricciones, éstos
contengan la informacién mas completa posible sobre las intenciones de gasto sectorial.
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Incluirfan proyecciones de gasto, ingresos propios y resultados esperados identificando lo

siguiente:

* Proyeccion del nivel de actividad previsto en el MGMP vigente (misma utilizaciéon de
insumos y misma produccién de bienes y servicios), haciendo los ajustes pertinentes
por cambios en los parametros de calculo (a excepcion de parametros demograficos y
tecnoldgicos que influyan en el nivel de actividad).

= Proyeccion de cambios en el nivel de actividad en los programas vigentes por: (i)
ajustes para mantener la calidad y cantidad de los bienes y servicios previstos en el
MGMP vigente ante cambios de tipo demografico no anticipados; (ii) eliminacion de
actividades no recurrentes que estaban previstas en el MGMP vigente pero que no se
desarrollaran hacia adelante; (iii) posibles ahorros al interior del sector o subsector -
ahorros por eliminacién o recorte de programas o partidas de gasto no prioritarios o
por incrementos en eficiencia; y (iv) nuevos productos a proveer o cambios en la
cantidad, calidad u oportunidad en la entrega de productos actuales como resultado de
iniciativas sectoriales viabilizadas por el DNP o de decisiones politicas o legales
consignadas en vigencias futuras, en sentencias de la Corte Constitucional, en fallos de
cortes internacionales y de jueces nacionales, en el documento “Vision Colombia II
Centenario: 20197, en documentos CONPES vy en leyes de la republica, ya sea que se
tenga o no certeza sobre las fuentes de financiacién a ser empleadas para cubrir los
efectos de tales decisiones.

= Proyeccién de nuevos programas de gobierno que resulten de decisiones politicas o
legales consignadas en vigencias futuras, en sentencias de la Corte Constitucional, en
fallos de cortes internacionales y de jueces nacionales y en leyes de la repuiblica que
hayan sido aprobadas teniendo en cuenta las fuentes de financiacién para cubrir el
gasto que se deriva de ellas.

= Nuevos programas de gobierno, siempre y cuando, éstos hayan sido viabilizados por el
DNP*.

La informacién asi detallada, permitirfa explicar las posibles diferencias con respecto a lo

proyectado en el MGMP vigente. Cabe mencionar que los recursos liberados a través de

los ahorros que se identifiquen se destinarfan a la financiaciéon de los cambios propuestos
por el sector o subsector correspondiente. Cualquier solicitud adicional que supere el
monto total del MGMP vigente debe incluir una justificacién en términos de la fuente de

financiacién (bien sea mediante una propuesta de ajuste en el MGMP de otros sectores o a

través de nuevas fuentes de ingresos).

Ademas de lo senalado hasta ahora, en los anteproyectos se establecerfan los objetivos de
cada programa de gobierno adelantado por el sector o subsector correspondiente.
Igualmente, a través de estos documentos se ofrecerfa informacién sobre los principales
resultados alcanzados en la vigencia anterior (en el ultimo afio del periodo presidencial, se
presentaria un balance de los logros obtenidos en los dltimos cuatro afos).

Para el control sobre los anteproyectos, se propone que la DGPPN-MHCP y la DIFP-
DNP esperen el envio de los anteproyectos por parte de los sectores y subsectores y, con
estos documentos en mano, prepararian el primer ciclo de reuniones de los grupos de

26 Con esta propuesta se busca elevar el nivel de discusion del gasto de inversion a la viabilizacion de programas,
dejando los proyectos como alternativas de ejecucion, cuya evaluacién depende de la viabilidad de los programas a
los que pertenecen y de la evaluacién a la que estén sometidos.
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apoyo técnico a los comités sectoriales, en los cuales los sectores y subsectores explicarian
los resultados de sus proyecciones al nivel técnico de las autoridades de presupuesto y
planeaciéon. Con esto, dichas autoridades contaran con mas elementos de juicio para
actualizar los techos de gasto de mediano plazo.

En caso de que algin sector o subsector no envie su anteproyecto, entonces se adoptara lo
que establezca el MGMP vigente para tal sector o subsector, con los ajustes que consideren
necesarios las autoridades de planeacioén y presupuesto.

Serfan los sectores y subsectores quienes identificarfan sus demandas totales de gasto y la
DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP se concentrarfan en el analisis del impacto presupuestal y
en la identificacion de posibles ahorros y de gastos no recurrentes. Este analisis lo
realizarfan a partir de la informacién que remitan los sectores y las discusiones que realicen
en las reuniones de los grupos de apoyo técnico.

La tarea de las autoridades de planeaciéon y presupuesto en este punto consistirfa en
controlar que la actualizacion de las proyecciones de mediano plazo responda a las reglas
definidas para ello, garantizando, por ejemplo, que haya una clara distincién entre los
cambios por razones técnicas y los cambios por nuevas decisiones politicas y legales, o
evitando que se incluyan nuevas iniciativas de gasto distintas a las autorizadas por tales
reglas.

El primer ciclo de reuniones de los grupos de apoyo técnico a los comités sectoriales se
adelantarfa durante la segunda mitad del mes de marzo. Como se ha visto, el propdsito de
este ciclo no serfa, necesariamente, el de llegar a acuerdos entre los sectores y subsectores y
las autoridades de presupuesto y planeacion. El propésito, mas bien, serfa el de dotar a
dichas autoridades con mayores elementos de juicio para preparar la informacién que
suministrarfan a la instancia encargada de actualizar los techos de gasto. Asi mismo, en la
medida en que se brindarfa participacion a los sectores y subsectores en este proceso, se
reducirfan posibles resistencias al acatamiento de los techos una vez éstos sean aprobados.

Siguiendo lo establecido en el Estatuto Organico de Presupuesto (EOP) vigente, los
anteproyectos de presupuesto de los sectores y subsectores se enviarfan al Congreso de la
Republica en la primera semana del mes de abril.

2.4.1.2 Actualizacion de los techos de gasto sectorial de mediano plazo

A mediados de marzo, el MHCP, en coordinacién con el DNP, adelantaria una nueva
actualizacion del escenario macroeconémico y fiscal, con la posibilidad de proyectar
escenarios fiscales activos y pasivos. Idealmente, se deberfa ofrecer un escenario macro
conservador (mayor predictibilidad) y escenarios fiscales activos y pasivos (con reforma
tributaria y sin reforma tributaria, por ejemplo). Con esta actualizacién, se tendria el
espacio fiscal total disponible para el MGMP vy, por lo tanto, para el Presupuesto General
de la Nacion.

La DGPPN-MHCP descontarfa de dicho espacio la actualizaciéon del nivel de actividad
vigente (ajustado por cambios en los parametros de calculo relevantes, por la eliminacién
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de actividades no recurrentes que no se adelantaran hacia el futuro y por posibles ahorros
al interior del sector o subsector - ahorros por eliminacién o recorte de programas o
partidas de gasto no prioritarios o por incrementos en eficiencia), con lo cual se obtendria
el espacio fiscal disponible para analizar la posibilidad de financiar los incrementos en el
nivel de actividad de los programas vigentes y los nuevos programas de gobierno.

Con la informacién sobre el espacio disponible, se adelantarfan los Comités Sectoriales
durante los meses de abril y mayo, los cuales servirian como un espacio para que los lideres
sectoriales y subsectoriales realicen una presentaciéon formal de sus solicitudes, las cuales
serfan tenidas en cuenta dependiendo del espacio fiscal disponible. Al interior de los
Comités se aprobarian posibles recomposiciones del gasto. (el Secretario Técnico de cada
Comité serfa el encargado de determinar las instrucciones para los temas especificos que se
tratarfan en cada Comité, as{ como de recibir y difundir entre los demas miembros del
Comité respectivo la informacién disponible de los sectores).

Finalizado cada Comité, la DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP prepararfan el Acta respectiva

de manera conjunta.

Durante los meses de abril, mayo y parte de junio, la Direccién General de Politica
Macroeconémica (DGPM-MHCP) coordinaria la actualizaciéon del Marco Fiscal de
Mediano Plazo, documento que se presenta ante el Congreso antes del 15 de junio previo
concepto del CONFIS y aprobaciéon del CONPES.

Con toda la informacién generada hasta este punto, la DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP
elaborarfan una presentacion para la actualizacién de los nuevos techos de gasto sectorial.
En esta presentacion, se mostraria el escenario macroeconémico vy fiscal de referencia y se
suministrarfa informacioén sobre el gasto sectorial.

La actualizaciéon de los techos de gasto sectorial, incorporarfa una propuesta de
distribucién de los recursos disponibles para financiar los cambios en el MGMP vigente (si
es que existen tales recursos). De todas maneras, en este punto, las autoridades
presupuestales cuentan con informacion para mostrar el efecto de los posibles incrementos
en el nivel de actividad que no hayan sido cubiertos por cambios en las prioridades al
interior de cada sector o subsector, contrastando este efecto con el monto de recursos
disponibles para su financiacién (si los hay) y estableciendo cuales de dichos incrementos
obedecen a razones de estricto cumplimiento.

A través de esta presentacion también se suministrarfa informacién sobre los objetivos y
principales resultados que se han alcanzado mediante los diferentes programas de
gobierno.

Esta presentacion se harfa ante el CONFIS para obtener su concepto de favorabilidad. En
cualquier caso, la aprobacién de los techos de gasto debe quedar registrada como parte de
un documento oficial, pues, de lo contrario, las decisiones que se tomen durante esta etapa
del proceso pierden toda su fuerza.
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Asi, con la expediciéon de tal documento, se estarfa aprobando la proyeccion del monto
total de gasto para el Presupuesto General de la Nacién y su distribucion en techos
sectoriales para los siguientes 3 afios, identificando al interior de los techos el espacio
disponible para incrementos en el nivel de actividad de ciertos sectores y subsectores (la
instancia que apruebe los techos podria identificar recortes adicionales en programas o
partidas de gasto no prioritarios).

2.4.1.3 Actualizacion del MGMP

El documento oficial con la proyeccion del monto total de gasto para el Presupuesto
General de la Nacion y su distribucion en techos sectoriales para los siguientes 3 afios se
enviarfa mediante comunicado oficial a los lideres y jefes de Organos de los sectores que
conforman el Presupuesto General de la Nacion, informandoles los techos de gasto de su
sector y dandoles a conocer una distribucién indicativa del techo por Organos y por
programas de gobierno y grandes cuentas de funcionamiento”. En los casos en los que
haya habido sectores beneficiados con recursos adicionales por decision presidencial, se les
informarfa entonces sobre tal circunstancia y se sefialarfan las prioridades de politica a ser
atendidas con tales recursos (st es que el Presidente las hubiera sefialado).

A partir de esta informacion, durante la segunda quincena de junio, los sectores remitirfan
una actualizaciéon de sus PMP, tomando como punto de partida los anteproyectos de
presupuesto elaborados entre febrero y marzo, ajustandolos a los techos reportados. En
ningun caso las autoridades de planeacion y presupuesto podrian aceptar PMP que superen
tales techos.

Durante las dltimas dos semanas del mes de junio, la DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP
prepararfan la actualizacion del Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP) sujetas a las
metas del MFMP presentado al Congreso. Las PMP, una vez consolidadas por las
autoridades de planeacion y presupuesto, serfan la base para dicha actualizacion.

La version definitiva del MGMP serfa elaborada por la DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP
durante la primera semana de julio. Para tal efecto, serfa necesario modificar el Decreto

4730 de 2005, el cual establece al Consejo de Ministros como responsable de la aprobacion
del MGMP.

2.4.1.4 Preparacion del Proyecto de Presupuesto General de la Nacién

La elaboracion del Proyecto de Presupuesto General de la Nacion estarfa sujeta al documento
de MGMP, y se adelantarfa durante el mes de julio.

2.4.2 Proceso de programacion presupuestal — alternativa 2

El proceso de programacioén que se propone se presenta en forma esquematica en el grafico 4
y, a continuacion, se ofrece una explicacién exhaustiva del mismo.

27 Para el manejo de las cifras del MGMP consulte la propuesta de “Aplicativo MGMP” en la carpeta identificada
con este nombre.
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Grafico 4

Esquema de programacion presupuestal — propuesta
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2.4.2.1 Preparacion de informacion para la actualizacion de los techos de gasto

sectorial de mediano plazo

En diciembre, el MHCP, en coordinacién con el DNP, actualizaria el escenario
macroeconémico y fiscal, con la posibilidad de proyectar escenarios fiscales activos y
pasivos (con reforma tributaria y sin reforma tributaria, por ejemplo).

A inicios de febrero, la DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP, con apoyo de la DEPP-DNP y
las DT-DNP, enviarfan una Circular de programacion presupuestal a los lideres y jefes de
Organos de los sectores que conforman el Presupuesto General de la Nacién. Esta circular
estableceria el proceso y las instrucciones necesarias para la elaboracion y presentacion de
los nuevos anteproyectos de presupuesto, los cuales se convertirfan en una primera version
de las Propuestas Presupuestales de Mediano Plazo Sectoriales (PMP) y, por lo tanto, en un
insumo basico para la actualizaciéon del Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP)
vigente (este ultimo documento serfa enviado también junto con la circular). Cabe sefalar
que la normatividad vigente no establece restricciéon alguna sobre el contenido de los
anteproyectos de presupuesto, de modo que existe el espacio suficiente para modificar
estos documentos y convertitlos en una herramienta util dentro del proceso de
programacion.

Los sectores tendrfan el mes de febrero y parte del mes de marzo para preparar sus
anteproyectos (de acuerdo con el Decreto 568 de 1996, las entidades que conforman el
Presupuesto General de la Nacién deben enviar sus anteproyectos de presupuesto a la
DGPPN-MHCP a mas tardar el 15 de marzo de cada afo).

Para la elaboracion de los anteproyectos, bajo esta alternativa se propone limitar en forma
mas estricta la posibilidad de incluir en los anteproyectos de presupuesto incrementos en el
nivel de actividad de los sectores o subsectores. De acuerdo con lo anterior, bajo esta
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alternativa los anteproyectos incluirfan proyecciones de gasto, ingresos propios y resultados

esperados identificando lo siguiente:

* Proyeccién del nivel de actividad previsto en el MGMP vigente (misma utilizaciéon de
insumos y misma produccion de bienes y servicios), haciendo los ajustes pertinentes
por cambios en los parametros de calculo (a excepcion de parametros demograficos y
tecnoldgicos que influyan en el nivel de actividad).

" Proyecciéon de cambios en el nivel de actividad en los programas vigentes por: (i)
ajustes para mantener la calidad y cantidad de los bienes y servicios previstos en el
MGMP vigente ante cambios de tipo demografico no anticipados; (ii) eliminacion de
actividades no recurrentes que estaban previstas en el MGMP vigente pero que no se
desarrollaran hacia adelante; (iii) posibles ahorros al interior del sector o subsector -
ahorros por eliminacién o recorte de programas o partidas de gasto no prioritarios o
por incrementos en eficiencia; y (iv) nuevos productos a proveer o cambios en la
cantidad, calidad u oportunidad en la entrega de productos actuales como resultado de
decisiones politicas o legales consignadas en vigencias futuras, en sentencias de la Corte
Constitucional, en fallos de cortes internacionales y de jueces nacionales y en leyes de la
republica que hayan sido aprobadas teniendo en cuenta las fuentes de financiaciéon para
cubrir el gasto que se deriva de ellas.

" Proyecciéon de nuevos programas de gobierno que resulten de decisiones politicas o
legales consignadas en vigencias futuras, en sentencias de la Corte Constitucional, en
fallos de cortes internacionales y de jueces nacionales y en leyes de la republica que
hayan sido aprobadas teniendo en cuenta las fuentes de financiacién para cubrir el
gasto que se deriva de ellas.

Sélo si se han identificado los ahorros necesarios, se podrian incluir nuevos programas o
incrementos en el nivel de actividad de programas vigentes derivados de decisiones
establecidas en documentos CONPES, en el documento “Vision Colombia II Centenario:
20197, en documentos sectoriales viabilizados por el DNP o en leyes de la republica cuyos
efectos en términos de gasto no cuenten con financiacioén cierta.

Ademas de lo senalado hasta ahora, en los anteproyectos se establecerfan los objetivos de
cada programa de gobierno adelantado por el sector o subsector correspondiente.
Igualmente, a través de estos documentos se ofrecerfa informacién sobre los principales
resultados alcanzados en la vigencia anterior (en el ultimo afio del periodo presidencial, se
presentarfa un balance de los logros obtenidos en los ultimos cuatro afios).

En forma paralela a la elaboracién de los anteproyectos, pero independientemente del
trabajo de los sectores y subsectores, la DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP harfan sus
propias actualizaciones de las proyecciones de gasto sectorial. Asi, una vez reciban los
anteproyectos, las autoridades de planeacion y presupuesto se tomarfan unos cuantos dias
para comparar los resultados de las proyecciones y establecer las inquietudes que se
formularfan en las reuniones de los grupos de apoyo técnico correspondientes (las
inquietudes se enviarfan a los sectores y subsectores con dos dias de anticipacion).

Bajo esta alternativa, se propone que sean la DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP (y no los
sectores y subsectores) las encargadas de identificar en sus proyecciones de gasto la presion
total que se derivaria de decisiones que puedan tener un impacto presupuestal a partir del
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periodo que se esté programando y que estén consignadas, ya sea en documentos
CONPES, en el documento “Visién Colombia II Centenario: 2019” o en leyes que se
hayan aprobado sin haberse tenido en cuenta las fuentes de financiacién para el gasto que
ordenan®. Si no se tiene informacién suficiente para proyectar este gasto, al menos la
DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP deben identificar los documentos en cuestioén y senalar
sus propositos de gasto. Esta informacion resulta importante para que, posteriormente, el
Presidente de la Republica tome decisiones sobre distribucion de posibles recursos
adicionales.

Igualmente, bajo esta alternativa se propone que la DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP, con
el apoyo de las DT-DNP, sean particularmente fuertes en la identificaciéon de posibles
ahorros y de gastos no recurrentes, pues los sectores y subsectores pueden no ser muy
cooperativos en este aspecto y se necesitaria, entonces, de una cierta presion desde el nivel
central para exigir tal esfuerzo.

La tarea de las autoridades de planeaciéon y presupuesto en este punto consistirfa en
controlar que la actualizacion de las proyecciones de mediano plazo responda a las reglas
definidas para ello, garantizando, por ejemplo, que haya una clara distincién entre los
cambios por razones técnicas y los cambios por nuevas decisiones politicas y legales, o
evitando que se incluyan nuevas iniciativas de gasto distintas a las autorizadas por tales
reglas.

El primer ciclo de reuniones de los grupos de apoyo técnico a los comités sectoriales se
adelantarfa durante la segunda mitad del mes de marzo (en el segundo ciclo, como se vera
mas adelante, sélo se citara a los grupos que sean estrictamente necesarios). Como se ha
visto, el propésito de este ciclo no serfa, necesariamente, el de llegar a acuerdos entre los
sectores y subsectores y las autoridades de presupuesto y planeacion. El propésito, mas
bien, serfa el de dotar a dichas autoridades con mayores elementos de juicio para preparar
la informacién que suministrarfan a la instancia encargada de aprobar los nuevos techos de
gasto. Asi mismo, en la medida en que se brindarfa participaciéon a los sectores y
subsectores en este proceso, se reducirfan posibles resistencias al acatamiento de los techos
una vez éstos sean aprobados.

Siguiendo lo establecido en el EOP vigente, los anteproyectos de presupuesto de los
sectores y subsectores se enviarfan al Congreso de la Republica en la primera semana del
mes de abril.

2.4.2.2 Actualizacion y aprobacion de los techos de gasto sectorial de mediano plazo

A mediados de marzo, el MHCP, en coordinacién con el DNP, adelantaria una nueva
actualizaciéon del escenario macroeconémico y fiscal, con la posibilidad de proyectar
escenarios fiscales activos y pasivos. Idealmente, se deberfa ofrecer un escenario macro
conservador (mayor predictibilidad) y escenarios fiscales activos y pasivos (con reforma
tributaria y sin reforma tributaria, por ejemplo). Con esta actualizacién, se tendria el

28 Como se mencioné previamente, bajo esta alternativa los sectores y subsectores proyectarfan el efecto de tales

decisiones solo si, a través de mecanismos de repriorizacion intrasectorial, encuentran recursos suficientes para su
financiacién.
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espacio fiscal total disponible para el MGMP vy, por lo tanto, para el Presupuesto General
de la Nacion.

La DGPPN-MHCP descontarfa de dicho espacio la actualizacion del nivel de actividad
vigente (ajustado por cambios en los parametros de calculo relevantes, por la eliminacion
de actividades no recurrentes que no se adelantaran hacia el futuro y por posibles ahorros
al interior del sector o subsector - ahorros por eliminacién o recorte de programas o
partidas de gasto no prioritarios o por incrementos en eficiencia), con lo cual se obtendria
el espacio fiscal disponible para analizar la posibilidad de financiar los incrementos en el
nivel de actividad de los programas vigentes y los nuevos programas de gobierno.

Con toda la informacién generada hasta este punto, la DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP
elaborarfan una presentacion para la aprobacion de los nuevos techos de gasto sectorial. En
esta presentacion, se mostrarfa el escenario macroeconémico y fiscal de referencia y se
suministrarfa informacién sobre el gasto sectorial. Para tal efecto, la DGPPN-MHCP vy la
DIFP-DNP, con apoyo de las DT-DNP, prepararfan una actualizaciéon de los techos de
gasto sectorial, pero limitandose a incorporar en esta actualizacion los ajustes al nivel de
actividad vigente. Por separado, se mostraria el efecto de los posibles incrementos en el
nivel de actividad que no hayan sido cubiertos por repriorizaciones intrasectoriales,
contrastando este efecto con el monto de recursos disponibles para su financiacion (st los
hay) y estableciendo cuales de dichos incrementos en el nivel de actividad obedecen a
razones de estricto cumplimiento.

A través de esta presentacion también se suministraria informacioén sobre los objetivos y
principales resultados que se han alcanzado mediante los diferentes programas de
gobierno.

Esta presentaciéon se harfa primero ante el CONFIS para obtener su concepto de
favorabilidad y, luego, se someteria a aprobacién del CONPES o de un equipo
conformado por el Presidente de la Republica, el Ministro de Hacienda y el Director del
DNP. En cualquier caso, la aprobacién de los techos de gasto debe quedar registrada como
parte de un documento oficial, pues, de lo contrario, las decisiones que se tomen durante
esta etapa del proceso pierden toda su fuerza.

Asi, con la expedicién de tal documento, el Presidente de la Republica estaria aprobando la
proyeccién del monto total de gasto para el Presupuesto General de la Nacién y su
distribucién en techos sectoriales para los siguientes 4 afios, identificando al interior de los
techos el espacio disponible para incrementos en el nivel de actividad de ciertos sectores y
subsectores (la instancia que apruebe los techos podria identificar recortes adicionales en
programas o partidas de gasto no prioritarios).

Es deseable que la sumatoria de los techos aprobados sea inferior al espacio fiscal total
disponible para el MGMP, de tal modo que se pueda establecer una contingencia para
imprevistos de caracter técnico o politico. Serfa necesario decidir si tal contingencia se hace
explicita o no.
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2.4.2.3 Actualizacion de las propuestas presupuestales de mediano plazo -PMP

— A inicios de abril, ]a DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP, con apoyo de la DEPP-DNP vy las
DT-DNP, enviarfan la Circular de actualizacion y presentaciéon de las PMP a los lideres y
jefes de Organos de los sectores que conforman el Presupuesto General de la Nacion.

— En forma simultanea al envio de la Circular, la DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP remitirian
comunicados oficiales a los lideres y jefes de Organos de los sectores que conforman el
Presupuesto General de la Nacién, informandoles los techos de gasto de su sector y
dandoles a conocer una distribucién indicativa del techo por Organos y por programas de
gobierno y grandes cuentas de funcionamiento. En los casos en los que haya habido
sectores beneficiados con recursos adicionales por decisién presidencial, se les informaria
entonces sobre tal circunstancia y se seflalarfan las prioridades de politica a ser atendidas
con tales recursos (si es que el Presidente las hubiera sefialado).

— En la actualizaciéon de las PMP, los sectores tomarfan como punto de partida los
anteproyectos de presupuesto elaborados entre febrero y marzo, ajustandolos a los techos
reportados. En ningin caso las autoridades de planeaciéon y presupuesto podrian aceptar
PMP que superen tales techos.

— Los sectores tendrian aproximadamente un mes (hasta la ultima semana de abril) para
preparar y enviar una primera version de sus PMP a la DGPPN-MHCP.

— Las PMP serfan revisadas por las autoridades de planeacién y presupuesto hasta la segunda
semana del mes de mayo, evaluando la viabilidad técnica de las propuestas de cambio
presentadas por los sectores y asegurando el ajuste de dichas propuestas a los techos de
gasto. Solo en caso de requerirse, se adelantarfa un segundo ciclo de reuniones de los
grupos de apoyo técnico para discutir aspectos puntuales de las propuestas.

— Los sectores ajustarian sus PMP de acuerdo con las instrucciones de la DGPPN-MHCP y
las enviarfan de nuevo para ser presentadas en los Comités Sectoriales respectivos (el
Secretario Técnico de cada Comité serfa el encargado de determinar las instrucciones para
el ajuste de las PMP, asi como de recibir y difundir entre los demas miembros del Comité
respectivo las PMP debidamente ajustadas).

— Los Comités Sectoriales se adelantarfan durante las primeras tres semanas de junio, y
servirfan como un espacio para que los lideres sectoriales y subsectoriales se apropien del
tema presupuestal y, en esa medida, se consolide al interior del ejecutivo una posicion
unificada para ser defendida ante el legislativo. Al interior de los Comités se aprobatian
posibles recomposiciones del gasto.

— Finalizado cada Comité, la DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP prepararfan el Acta respectiva
de manera conjunta.

2.4.2.4 Actualizacion y aprobacion del Marco de Gasto de Mediano Plazo
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— Durante los meses de abril, mayo y parte de junio, la DGPM coordina la actualizacién del
Marco Fiscal de Mediano Plazo, documento que se presenta ante el Congreso antes del 15
de junio previo concepto del CONFIS y aprobacion del CONPES.

— Durante las dltimas dos semanas del mes de junio, la DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP
prepararian la actualizacién del Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP) sujetas a las
metas del MEFMP presentado al Congreso.

— En este punto del proceso, el alto nivel del gobierno aprobaria las propuestas de cambio
desarrolladas por los sectores bajo los techos de gasto aprobados previamente. Para esta
aprobacion se propone que el MGMP se presente antes del 30 de junio para aprobacion
del CONPES (o del equipo conformado por el Presidente de la Republica, el Ministro de
Hacienda y el Director del DNP), previo concepto del CONFIS

— La versién definitiva del MGMP serfa elaborada por la DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP

durante la primera semana de julio.
2.4.2.5 Preparacion del proyecto de Presupuesto General de 1a Naciéon

La elaboraciéon del Proyecto de Presupuesto General de la Nacion estarfa sujeta al documento
de MGMP, y se adelantarfa durante el mes de julio.

2.4.3 Analisis de las diferencias entre la alternativa no. 1y la alternativa no. 2

— Enla elaboracion de los anteproyectos:

* Con la Alternativa 1 se oftrece a los sectores la posibilidad de incluir la totalidad de sus
propuestas, lo cual permite analizar integralmente la presion total del gasto. Esta
alternativa parte de la hipétesis de que la presion inusual del gasto presentada en esta
primer vigencia del MGMP no se debi6 a que los sectores presentaron la totalidad de
sus intenciones de gasto™, en su lugar, se considera que dicha presién tuvo su origen en
que los techos eran preliminares (tal como quedé consignado en las comunicaciones de
los techos del MGMP).

* Con la Alternativa 2 se espera limitar en forma mas estricta la posibilidad de incluir en
los anteproyectos incrementos en el nivel de actividad de los sectores y subsectores,
buscando evitar que estos documentos sigan siendo un listado de deseos y, a cambio,
se ajusten a la disponibilidad de recursos. Asi, aunque se pierde cierta informacién con
respecto a las intenciones de gasto sectorial, se disminuye la presion que se suele ejercer
sobre las autoridades de planeacién y presupuesto y, en la misma medida, se controla la
generacion de falsas expectativas en lo relativo a incrementos en el nivel de recursos. El
problema de esta alternativa radica en la dificultad practica de asegurar que los sectores
se ajusten a la restriccién que se espera imponer.

2 Los sectores tradicionalmente han presentado anualmente la totalidad de sus iniciativas de gasto en sus
anteproyectos y eso no ha implicado una presién adicional sobre el presupuesto. Ademas, en este caso los
sectores tendrfan como referente el MGMP vigente.
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En cuanto al control sobre los anteproyectos

Siguiendo la alternativa 1 se busca optimizar el tiempo de la DGPPN-MHCP vy la
DIFP-DNP, de tal manera que asuman un papel de analistas de la informacion
remitida por los sectores. De esta forma, si consideran que la informacion del sector no
es clara o requiere mayores justificaciones, podran solicitarla en las mesas de trabajo.
Esta propuesta se basa en las siguientes consideraciones:

Un ejercicio paralelo de proyecciones terminarfa en un ejercicio conjunto que acaba
por comprometer a las autoridades de planeacién y presupuesto.

Esto llevaria a una presion al gasto que las autoridades de planeacién y presupuesto
no pueden debatir puesto que la propuesta acaba siendo el resultado de un trabajo
conjunto.

En su defecto, mantener cierta distancia con los sectores, de tal manera que sean
ellos quienes realizan las proyecciones y las autoridades de planeaciéon y
presupuesto sean quienes las analizan, ofrece una posicion mas neutra que le
permite a las autoridades asumir una linea mas firme en torno a los techos de gasto
que comuniquen.

Siguiendo la alternativa 2 se espera lograr lo siguiente:

Mejor organizacion de las discusiones en las mesas de trabajo puesto que se cuenta
con un ejercicio paralelo de proyecciones.

Obtenciéon de mejores elementos de juicio por parte de las autoridades de
planeaciéon y presupuesto para evaluar y controlar los resultados del ejercicio
sectorial y para tomar decisiones al momento de actualizar los techos.

Cubrir el riesgo de que algunos sectores o subsectores no envien sus anteproyectos,
tal y como ha sucedido durante varios afios (no obstante, para contrarrestar dicho
riesgo, se puede establecer una regla segin la cual, en caso de que algin sector o
subsector no envie su anteproyecto, entonces se adoptara lo que resulte de la
informacién contenida en el MGMP vigente para tal sector o subsector, con los
ajustes que consideren necesarios las autoridades de planeacion y presupuesto).
Fortalecer al MHCP y al DNP en la identificacién de posibles ahorros y de gastos
no recurrentes, pues los sectores y subsectores pueden no ser muy cooperativos en
este aspecto y se necesitarfa, entonces, de una cierta presion desde el nivel central
para exigir tal esfuerzo.

2.4.4 Proceso de programacion presupuestal en un afio que coincida con la

preparacion del plan de desarrollo

En estos afos, las autoridades de planeacién y presupuesto, deberian hacer un ejercicio
paralelo al ejercicio inicial de proyeccién que realicen los sectores, revisando los programas
de gobierno contenidos en la propuesta del Plan, los compromisos en términos de
resultados y los recursos necesarios para atender dichos compromisos. De esta manera, en
la discusion técnica con los sectores, las autoridades de planeacién y presupuesto
discutirfan con los sectores estos aspectos.

Una vez aprobado el Plan de Desarrollo, se debe revisar nuevamente el MGMP vy realizar
los ajustes necesarios. Este MGMP ajustado serfa el que se presentaria a consideracion del
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CONPES o del equipo conformado por el Presidente de la Republica, el Ministro de
Hacienda y el Director del DNP.

En todo caso, en los afios de formulacién de nuevo Plan de Desarrollo, las discusiones
sobre el MGMP deberan involucrar la informacién disponible a la fecha sobre el nuevo
Plan.

Asi mismo, se recomienda que el Plan de Desarrollo tenga en cuenta el MGMP aprobado.
Para ello, se requiere que el MGMP incluya informacion sobre los programas de gobierno,
sus indicadores y sus metas. En este momento no se cuenta con esta informacién de
manera sistematica, aunque se han elaborado algunos instructivos que buscan ofrecer una
base inicial para construir esta informacion. La idea es que dichos instructivos sean
retroalimentados por los sectores de tal manera que este desarrollo metodolégico sea en un
futuro elaborado por ellos mismos.

2.4.5 Recomendaciones para consolidar el MGMP como un proceso de toma de

decisiones de politica

Dos elementos resultan fundamentales para desarrollar un proceso de programacion del gasto
publico concentrado en el analisis y priorizaciéon de politicas: i) una unidad de analisis que
permita identificar las prioridades del gobierno y medir los cambios en las mismas; y i) una
instancia de toma de decisiones de nivel politico.

Unidad de analisis del MGMP. Para adelantar discusiones estratégicas, la unidad a ser
escogida debe ofrecer informaciéon en términos de resultados. Se propone utilizar los
programas de gobierno que sirvieron de base para las discusiones de la inversion en este
primer ejercicio de MGMP. Asi mismo, se recomienda que, como parte del ejercicio final
de asignacion de los techos entre los programas, se avance incluyendo un ejercicio de
imputacién de los recursos programados para funcionamiento entre dichos programas de
gobierno.

Instancia de toma de decisiones. Es fundamental que la figura del Presidente de la
Republica haga parte de la instancia que tome las decisiones finales sobre asignacion
estratégica de gasto. S6lo de esta forma se lograra legitimar el proceso y articular la
distribucién de recursos presupuestales con las prioridades de politica.

2.4.5.1 Recomendaciones para asegurar la sostenibilidad del MGMP

Para hacer sostenible el proceso de implementacion del MGMP, una vez aprobado el
Presupuesto General de la Nacién 2007, se recomienda consolidar este primer ejercicio
ajustando las cifras del MGMP, ofreciendo asi una base sobre las prioridades vigentes de
politica para la formulacién del Plan de Desarrollo y para la discusion del MGMP 2008-
2011.

Otro aspecto que requiere atencion es la identificacion de resultados y el establecimiento
de compromisos concretos de resultados. Con tal propésito, el equipo de MGMP elaboré
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una propuesta metodologica para apoyar las proyecciones sectoriales para el MGMP. Con
esta herramienta se espera incrementar la transparencia y rendicion de cuentas en el
proceso presupuestal, bajo una perspectiva del gasto de mediano plazo que facilite el
analisis en términos de los grandes agregados de politica sectorial™.

De manera complementaria, se recomienda Adelantar un programa de capacitacion y
asistencia técnica en MGMP para funcionarios del MHCP, el DNP y las oficinas de
planeacion y presupuesto de los diferentes sectores que conforman el Presupuesto General
de la Nacion. El programa de capacitacion se podria desarrollar a través de cuatro médulos
diferentes: proceso de programacion presupuestal bajo un MGMP; instructivo y formatos
para la elaboracién de las PMP; metodologias de costeo; y conceptos basicos para la
identificaciéon de indicadores de resultados y la elaboraciéon de proyecciones de gasto de
mediano plazo.

Como apoyo a la toma de decisiones, una vez se cuente con informacion de resultados, se
propone el disefio de un sistema de evaluacion del Gasto de Mediano Plazo a partir del
desarrollo de indicadores de mediano plazo. Como se mencioné en el punto anterior, la
propuesta metodologica elaborada por el proyecto sienta las bases para avanzar en este
aspecto.

Si bien el proyecto entrega un aplicativo en Excel listo para ser utilizado en el MGMP
2008-2011, es claro que esto no garantiza el flujo automatico de informacién que se espera
entre el MGMP y el Presupuesto General de la Nacion. Para tal efecto, se recomienda la
elaboraciéon de un aplicativo en la WEB, tipo formulario, en que las entidades que
conforman el Presupuesto General de la Naciéon puedan cargar la informacion
directamente, generar una impresion y remitirla debidamente firmada por el representante
legal de la entidad. De esta manera se minimizan las posibilidades de errores y se agiliza el
procedimiento de actualizacion del MGMP.

Ademas, el rediseno del MGMP, de acuerdo con la propuesta que entrega el proyecto,
exige actualizar la normatividad y metodologias de programacién presupuestal (Decreto
4730 de 2005, Resolucion 843 de 2006, “Aspectos Generales del Proceso Presupuestal
Colombiano”).

Serfa pertinente aprovechar el proyecto de ley del Plan Nacional de Desarrollo que se esta
elaborando en la actualidad para fortalecer el esquema sectorial propuesto a través del
MGMP.

Finalmente, se recomienda revisar la estructura organizacional y el manual de funciones de
la DGPPN-MHCP, con el fin de garantizar la capacidad de adelantar el proceso de MGMP
sin el apoyo de un equipo externo de consultorfa.

30 El nuevo instructivo incluye anexos, con indicaciones y ejemplos especificos de indicadores y criterios de
proyeccion, para los sectores de Accién Social, Agropecuario, Ambiente y Vivienda, Comunicaciones, Educacion,
Interior y Justicia, Proteccién Social, Minas y Energfa, y Transporte
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3 PRESUPUESTACION ORIENTADA A RESULTADOS. MODELO Y MAPA
DE RUTA PARA UN PROYECTO PILOTO CON EL INSTITUTO
COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR -ICBF”

3.1 Introduccion

En el primer informe de este componente del proyecto de consultoria, el analisis del proceso
presupuestal del ICBF bajo el lente de la presupuestacion orientada a resultados se centrd en
analizar los dos elementos esenciales de este tipo de presupuestacion: (i) la interaccion entre los
diferentes actores que participan en el ciclo de las politicas publicas y en particular en el
proceso presupuestal, y (i) los sistemas de informacién para la toma de decisiones
presupuestales sobre la asignacion y el uso de los recursos publicos™. Adicionalmente, el
primer informe estudié si la legislacion presupuestal existente contiene los elementos
necesarios para la implementacién de un modelo de presupuestacion orientada a resultados, o
si es necesario reformar esta legislacion. Los principales resultados del primer informe
muestran que aunque la normatividad es la adecuada para la presupuestacion por resultados, en
la practica esta no se ha implementado debido en parte a la organizacién institucional, a la falta
de voluntad politica, y en parte a fallas en la organizacion de los sistemas de informacién y de
la calidad de la informacion que estos generan.

Partiendo de este diagnostico, el presente capitulo presenta el modelo de presupuestaciéon por
resultados y una hoja de ruta para la implementacién del modelo en el ICBF y en otras
entidades. Esta hoja de ruta hace especial énfasis en la necesidad de sistemas de informacion
adecuados que ayuden a la toma de decisiones, y a la aplicacion de incentivos sobre el uso de
los recursos publicos. Adicionalmente, la generacion y la calidad de esta informacién dependen
en gran parte de la coordinacion entre las diferentes entidades que asignan y ejecutan los
recursos publicos con el fin tltimo de implementar las politicas publicas.

El capitulo se divide en cinco partes ademas de esta introduccion. La segunda parte presenta el
marco teérico del modelo de presupuestacion orientada a resultados, y su utilidad dentro de los
parametros de un buen desempefio presupuestal. El modelo de presupuestacion por resultados
busca un buen desempefio presupuestal basandose en la generaciéon y la utilizaciéon de la
informacioén relevante (e. g. informacioén de buena calidad) para la toma de decisiones sobre la
asignacion de los recursos publicos. En general, esta informaciéon es mas relevante para las
entidades que asignan los recursos publicos, ya que estas, ademas de ser las encargadas de
asignar los recursos y definir la composicién del presupuesto (por sectores, por entidades, por
programas, etc.) de acuerdo a prioridades de politica y a indicadores de eficiencia, son las
conocedoras de la restriccion presupuestal y las responsables de la estabilidad fiscal (i.e. del
déficit fiscal). La tercera parte aplica el modelo al caso particular del ICBF. Basandose en los
resultados del diagnéstico del proceso presupuestal de esta entidad, esta parte revisa las fallas
para la implementaciéon del modelo haciendo especial énfasis en los sistemas de informacion

31 La eleccién del ICBF como piloto para desarrollar el modelo de presupuestacion orientada a resultados fue
acordada entre USAID y el DNP.

32 Vale la pena aclarar que los sistemas de informacién tienen otra funcién muy importante relacionada con la
transparencia en el uso de los recursos publicos. Esta funcién se relaciona mas con el uso de la informacién que
con la generacién misma de la informacion.
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existentes y en la coordinacién institucional. La cuarta parte revisa en detalle los indicadores de
seguimiento y evaluacion de las politicas publicas y, en particular, se centra en los dos tipos de
indicadores que existen hoy en la presupuestacion colombiana: los de evaluacion ex-ante y los
de seguimiento. Por ultimo, la quinta parte presenta las recomendaciones para la
implementacién de un modelo de presupuestacion por resultados y propone un ejercicio de
presupuestacion por resultados piloto para implementarlo con el ICBF.

3.2 El modelo de presupuestacion por resultados
3.2.1 Marco tedrico

Los procesos de presupuestacion y de implementacion de las politicas publicas se caracterizan
por la interaccion entre diferentes entidades que asignan y ejecutan los recursos publicos.
Desde la programacién presupuestal, pasando por el tramite legislativo, y llegando hasta la
implementacién -o ejecucioén de las politicas- y la evaluacion, las decisiones se toman en un
ambito politico en donde participan diferentes entidades con diferentes objetivos. Es en este
ambito donde la generacion y el uso de informacion técnica son necesarios para asegurar la
eficiencia y la sostenibilidad en el uso de los recursos publicos.

Tal como lo explica Dixit (1996), el proceso politico es un factor relevante e ineludible en la
implementacién de politicas publicas. S6lo en un mundo tedrico, en donde no existen costos de
transaccion politicos, el proceso politico se vuelve insignificante en la medida en que la asignacion
de recursos se da eficientemente ya que los agentes o entidades involucrados pueden llegar a
acuerdos o contratos completos (es decir, que son crefbles, que cubren todas las contingencias
posibles y que pueden hacerse cumplir). En este sentido, cuando no existen factores que
impiden la especificacién, monitoreo, cumplimiento y verificacion de los acuerdos entre
entidades, se llega a un punto de equilibrio en el que no se puede mejorar la situacién —o
asignacion de recursos- de un agente sin empeorar la de algun otro (lo que se denomina un
Optimo de Pareto) y por lo tanto se logra un equilibrio eficiente en términos individuales y
sociales a la vez. Los costos de transaccion politicos estan entonces determinados por todos los
costos asociados con la negociacion y verificacion de los acuerdos. En el ambito presupuestal,
estos acuerdos se dan a varios niveles: (1) entre diferentes entidades del Estado y se refieren a la
asignacion de recursos y a la ejecucion del presupuesto para implementar las politicas publicas,
(i) entre los poderes ejecutivo y legislativo, y (iii) entre la ciudadania y los gobernantes que ésta
eligio™.

Dentro de la literatura econémica se ha desarrollado una corriente que introduce el proceso
politico y la esfera institucional como eje principal del andlisis de la implementacién de las
politicas publicas. Bajo este marco analitico, denominado economia de los costos politicos de
transaccion, se destacan las “fallas politicas” existentes en el proceso de implementacion de las
politicas publicas al hacer explicito el hecho de que en este proceso diversos agentes tratan
simultaneamente de influenciar las acciones del hacedor de politicas. De esta manera, el
proceso de implementacion de las politicas publicas es visto como un juego de estrategia entre

3 Vale la pena aclarar que en el enfoque de este estudio se hace referencia a la primera relacién entre entidades
asignadoras y entidades ejecutoras de los recursos con el fin de generar una metodologia de presupuestaciéon por
resultados al interior del poder ejecutivo.
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multiples agentes que cuentan con diferente poder de negociacion, ademas de diversos
incentivos y niveles de informacion. Asi, el objetivo principal de la economia de los costos politicos de
transaccion es entender qué papel juegan la informacion, los incentivos y las acciones de cada
agente en la implementacion de las politicas.

En el proceso de implementacion de las politicas publicas se dan necesariamente relaciones
contractuales en las que un principal delega a un agente la gestién de una o vatias acciones™. En
la medida en que el principal no tiene la capacidad de conocer enteramente las capacidades,
intenciones, el esfuerzo y las acciones del agente, existe un problema de asimetrias de informacion.
De esta forma, el problema de principal-agente, y en particular la existencia de asimetrias de
informacion, explica la presencia de costos de transaccion en la interaccion de los agentes
involucrados en el proceso de implementacion de las politicas puablicas.

En la literatura econémica se identifican dos escenarios basicos en los que se dan problemas de
asimetria de informacion. En primer lugar, cuando las acciones del agente no son observables,
el principal no puede saber si las obligaciones estipuladas en el contrato convenido han sido
cumplidas. En este caso se dice que el problema en el flujo de informacién entre el agente y el
principal estda dado por un problema de riesgo moral. Si el principal no cuenta con informacion
para verificar las acciones del agente, este ultimo la pude modificar de acuerdo a sus intereses, y
no a los establecidos en el contrato con el principal. Asi, para evitar este problema el principal
debe establecer en el contrato con el agente mecanismos que generen los incentivos necesarios
para que este ultimo (1) cumpla efectivamente con sus obligaciones contractuales y (ii) revele
informacion veraz sobre sus acciones. El segundo escenario es en el cual, si bien las acciones
del agente son completamente observables, a diferencia del principal, el agente tiene mas
informacion (relevante para los dos) sobre las tareas para las cuales ha sido contratado™. Este
margen en la informacién permite que el agente tenga una posicion estratégica frente al
principal en la negociacién y cumplimiento de los términos del contrato. De igual manera, para
evitar este problema el principal debe incluir en el contrato mecanismos para que el agente
tenga el minimo posible de informacion privada.

En el proceso politico de implementaciéon de politicas puiblicas estos problemas de
informacién son comunes en la medida en que la entidad encargada de llevar a cabo las
politicas (entidad ejecutora del presupuesto) tiene un mayor flujo de informacién técnica del
proceso, lo cual le permite variar la cantidad y calidad de su esfuerzo sin que la entidad que le
asigna los recursos la pueda observar.

La regla general para evitar que los agentes aprovechen las asimetrias de informacién es el
disefio de mecanismos para que éstos de alguna manera participen en los beneficios generados
en el contrato, de tal manera que tengan incentivos para revelar -directa o indirectamente- la
informacién que el principal no puede observar. Al igual que en el ambito econémico, en el
proceso politico de las politicas publicas la participacion del agente en los beneficios o rentas
de la transacciéon puede darse a través de esquemas de premios y penalidades financieras

3 En la siguiente seccion presentamos la aplicacion practica de este marco tedrico para el caso particular del ICBF
y el modelo de presupuestacion por resultados colombiano.

% Dos ejemplos clasicos de este tipo de asimetrias de informacion son la relacién contractual entre un empleado
que sabe la dificultad de llevar a cabo un proyecto (y el empleador no), o el caso de un vendedor que tiene mayor
informacién que el comprador sobre los costos de produccién de un bien especifico (y por lo tanto del precio
justo del bien).
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(trasferencias inmediatas o futuras) y no financieras (en términos de status, poder o satisfaccion
del deber cumplido).

Sin embargo, en la implementacién de las politicas publicas el problema de costos politicos de
transaccion y, por ende, de asimetrias de informacion, es mas complicado. En estos escenarios
la relacién no es entre un solo principal y un solo agente, y los incentivos no son determinados
por un unico contrato completo (Martimort, 1996). Se trata de un mundo en el cual varios
principales delegan en uno o varios agentes multiples tareas. Adicionalmente, debido a la
restriccion presupuestal de recursos, estas tareas son excluyentes. En la literatura este problema
se denomina el problema de agencia comsin. En este escenario, los problemas de asimetrias de
informacion y de riesgo moral se multiplican con el nimero de principales y de agentes, y los
esquemas de incentivos son mas dificiles de implementar. La solucién al problema de agencia
comun se da a través de zucentivos de alto poder. Estos incentivos incluyen mecanismos que
obliguen a los agentes a revelar la informacion privada que los principales no pueden observar
y que, en esta medida, obstruyen el monitoreo de las acciones del agente en el cumplimiento de
la tarea que le ha sido delegada. Esta es la misma solucién sugerida para el caso entre un
principal y un agente. Sin embargo, para el problema de agencia comiin, es necesaria
adicionalmente la coordinaciéon entre principales. Sin ésta, cada principal desarrolla por
separado su propio esquema de incentivos, de tal modo que los agentes, al decidir cual de los
esquemas es mas poderoso, termina sacrificando la tarea asignada por uno de los principales
para cumplir con los objetivos del otro.

De esta manera, a partir de este modelo tedrico se concluye que una manera efectiva para llegar
a un equilibrio éptimo cuando existe un problema de agencia comuin es la implementacion de
esquemas de incentivos aplicados por los multiples principales que coordinan entre si y que
buscan revelar la informacioén privada con que cuentan los agentes. En el ambito practico esta
conclusion puede ser interpretada de diversas maneras. En particular, destacamos dos: (i) la
coordinacion entre principales (entidades encargadas de asignar, regular y supervisar) es un
factor necesario para desarrollar esquemas de incentivos de alto poder que eliminen
efectivamente los problemas de informacion asimétrica en el proceso de implementacion de las
politicas publicas, y (i) los incentivos de alto poder deben entregar a los principales la
informacién relevante para la toma de decisiones.

3.2.2 Desempeiio presupuestal

La evidencia tedrica y empirica ha destacado primordialmente tres niveles de resultados
deseables en un sistema de presupuestacion (Banco Mundial, 1998):

1. Disciplina fiscal.
2. Asignacién y uso de recursos segun prioridades de politica.
3. Eficiencia y efectividad en el uso de los recursos™.

Lo que sefialan estos tres niveles de resultados es que: (1) es necesario tener en cuenta la
restriccioén presupuestal, en el corto y en el mediano plazo, (2) el gasto debe estar distribuido
de tal manera que se cumplan las prioridades de politica, y (3) con el gasto se deben alcanzar

3 HEstos dos términos se refieren a la minimizacién de costos para realizar una politica (eficiencia) y al logro de las
metas fisicas establecidos en la planeacion (efectividad).
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los resultados planeados, y al menor costo posible. Estos tres niveles de resultados representan
las tres funciones implicitas de un sistema presupuestal.

En el centro de esta discusion esta la interdependencia entre estos tres niveles de resultados del
sistema presupuestal. En general, centrarse en la consecuciéon de una disciplina fiscal en el
agregado puede debilitar los logros en los niveles 2 y 3, ya que buscando reducir el déficit fiscal,
las prioridades de politica se reordenan arbitrariamente y se reduce la calidad del gasto.
Asimismo, concentrarse en lograr politicas estratégicas sin importar la restriccion presupuestal
conlleva a una financiacién inadecuada de las operaciones. Por el contrario, la estabilidad fiscal
es un pilar fundamental para lograr buenos resultados en el nivel 2 y 3y, a su vez, los buenos
resultados en estos dos niveles permiten lograr una disciplina fiscal en el agregado.

Es igualmente importante reconocer que el arreglo institucional -las reglas de juego, formales e
informales, del proceso presupuestal, o los contratos entre principales y agentes, siguiendo la
terminologia de la secciéon anterior- juega un papel preponderante en los resultados de los
sistemas presupuestales. La asignacion sectorial de los recursos es en gran medida determinada
por un proceso politico, sin embargo, las reglas del proceso presupuestal tienen el rol de
restringir e incentivar el proceso de decisiones presupuestales basandose en informacion
técnica’. En este sentido, los arreglos institucionales deben ser disefiados de tal manera que al
mismo tiempo incentiven y faciliten el proceso de decision, y ademas permitan el escrutinio de
estas decisiones.

Tal como lo sugiere la descripcién del modelo de presupuestacion por resultados, esto se logra
a través de la generacién y el uso de la informacién relevante para la toma de decisiones, y de la
coordinacion interinstitucional. Esto es mas importante en la medida en que el proceso de
implementacién de las politicas publicas se desarrolla dentro de un sistema de delegacion de
responsabilidades y tareas, lo cual en general implica problemas de asimetrias de informacion y
por lo tanto desviaciones de los resultados esperados por los principales. Los arreglos
institucionales deben entonces determinar un buen desempefio del proceso de implementacion
de las politicas publicas, en la medida en que establezcan restricciones e incentivos para los
participantes en el proceso presupuestal necesarios con el fin de mitigar las asimetrias de
informacion.

3.3 Aplicacién del modelo de presupuestacion por resultados: el caso del ICBF

En el caso piloto del proyecto, la asignacion y el uso de los recursos publicos se deciden a
través de la interrelaciéon de principales -MHCP y DNP- y un agente -el ICBF- que realiza
multiples tareas (diferentes programas del Plan Nacional de Desarrollo que se incluyen en el
presupuesto de inversion, y diferentes acciones administrativas relativas a su mision
institucional, que se incluyen generalmente en el presupuesto de funcionamiento). Esta
interrelacién se desarrolla a través de un contrato regulado por la legislacion presupuestal
existente, en donde se incluyen el Estatuto Organico de Presupuesto, la Ley Organica del Plan

37 En la literatura econémica, otro término utilizado para definir las reglas de juego del proceso presupuestal son
las znstituciones presupuestales.
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de Desarrollo, y otras leyes relacionadas con el sistema presupuestal como la Ley de
Responsabilidad Fiscal (Ley 819 de 2003) y el Decteto 4730 del 2005%.

Existen mas actores participantes en el proceso presupuestal. En el DNP la Direccién de
Inversiones y Finanzas Pablicas (DIFP) es la encargada de la programacién del presupuesto de
inversion. En la misma entidad, la Direccién de Evaluacion de Politicas Pablicas (DEPP) es la
encargada del seguimiento de las metas presidenciales del PND a través del seguimiento al
cumplimiento de metas fisicas de los proyectos de inversion. En el MHCP, la DGPPN
programa el presupuesto de funcionamiento, y hace seguimiento a la gestion financiera de los
gastos de funcionamiento y de inversion. Por su parte, en el ICBF tres departamentos se
encargan de las diferentes fases presupuestales. I.a Direcciéon de Programaciéon prepara los
presupuestos de funcionamiento y de inversiéon de la entidad, y coordina con la respectiva
entidad asignadora del gasto (i.e. MHCP y DNP, respectivamente). Por su parte, la Direccién
Financiera hace seguimiento a la ejecucion financiera del presupuesto, y se relaciona con la
DGPPN del MHCP. Por ultimo, la Direcciéon de Evaluacién es la que hace seguimiento a las
metas fisicas del PND, y coordina con la DEPP en el DNP.

De acuerdo al modelo de presupuestacion por resultados, en este caso pueden existir tres tipos
de problemas entre los multiples principales y el agente con multiples tareas: (i) asimetrias de
informacién, y (i) falta de coordinacion entre los principales. Adicionalmente, estos problemas
dependen en gran parte de las reglas del juego que regulen la interaccion entre los diferentes
jugadores, es decir de los mecanismos para hacer cumplir el contrato, o, en otra palabra, de
incentivos. De hecho, el diagnéstico del proceso presupuestal presentado en el primer informe
identifica estos problemas. Especificamente, el diagnéstico del proceso presupuestal a la luz de
la presupuestacién por resultados muestra que a lo largo del ciclo de las politicas ptblicas™
existen:

— Normatividad adecuada.

— Falta de incentivos y de mecanismos de cumplimiento.

— Asimetrias de informacién.

— Falta de coordinacién, especialmente entre las entidades que asignan los recursos, y entre
los departamentos al interior de las entidades.

Tal como lo plantea el modelo de presupuestaciéon por resultados, estos problemas no
permiten que las politicas publicas sigan su ciclo de manera adecuada (ver Grafico 5), es decir
que exista informacion suficiente y de calidad para que las diferentes fases se retro-alimenten
para la asignacion y el uso de los recursos publicos. A su vez, esto hace que el uso de los

38 Existe adicionalmente otra legislacion que definen la misién y los objetivos del ICBF (e.g. Ley 7 de 1979), y el
origen parafiscal de sus recursos (Ley 89 de 1988), entre otros. En este estudio hacemos referencia a las leyes que
regulan la relacion entre el ICBF vy las instituciones asignadoras de recursos en lo referente a cuestiones
presupuestales.

% La primera fase en el ciclo de las politicas publicas es la planeacién, donde se identifican las prioridades de la
sociedad en un horizonte de mediano plazo. La fase de presupuestacién asigna los recursos publicos a los
programas que buscan resolver estas prioridades, teniendo en cuenta la restriccién presupuestal. La ejecucion es la
fase durante la cual se implementan los programas programados en el presupuesto. El seguimiento y la evaluacion
generan la informacién sobre los resultados de la implementacion de estos programas. Esta informacion es de dos
tipos: financiera y de efectividad, y es la informacién es relevante para la asignacién y recomposicion de los
recursos publicos en un nuevo ciclo de planeacién o de presupuestacion.
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recursos publicos se haga de manera ineficiente, especialmente en dos de las tres dimensiones
del desempefio presupuestal presentadas anteriormente: () exceso de gasto frente a la
restriccion presupuestal, y (i) baja eficiencia y efectividad en el uso de los recursos publicos.
Tal vez la tnica dimension en la cual el presupuesto se comporta de manera adecuada es en la
asignacion de recursos de acuerdo a prioridades, ya que los proyectos de inversion se basan en
un plan de desarrollo que define las metas fisicas y monetarias para la implementacién de las
politicas publicas. Sin embargo, tal como se plante6 anteriormente, estas tres medidas de
desempefio presupuestal son complementarias. Si no existe la informacién técnica adecuada
sobre le eficiencia en el gasto, la asignaciéon de los recursos se puede hacer de acuerdo a
prioridades, pero esto no necesariamente genera los mas altos beneficios para la sociedad.

Grafico 5
El ciclo de las politicas publicas

Presupuestacion

Sistema de informacién: BPIN, y sistemas al interior del ICBF

‘ . e Ejecucion

Planeacion
Herramientas: MFMP,
MGMP, y

Plan de Desarrollo

Seguimiento y evaluacion

Sistemas de informacion: Sigob, SIIF, SUIFP,
Y sistemas al interior del ICBF

A continuaciéon se destacan algunos aspectos del ciclo de implementacion de las politicas
publicas, algunos de los cuales se sustentan en las cifras presupuestales del ICBF.

3.3.1 Respecto ala normatividad

Existe una normatividad adecuada en términos de generacién de mecanismos para la
presupuestacion por resultados (e.g. indicadores de eficiencia, herramientas de seguimiento y
evaluacion, entre otros). En particular:

— Las cuatro etapas del ciclo de las politicas publicas (i.e. planeacién, presupuestacion,
ejecucion y seguimiento y evaluacion) existen en la institucionalidad presupuestal
colombiana. Estas fases se han reforzado a partir de la reforma constitucional de 1991 y de
la reforma al EOP en 1989, especialmente en lo relacionado con la planeacion, el
seguimiento y las evaluaciones ex-ante y ex-post.
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Las leyes presupuestales (i.e. el EOP, la ley Organica del Plan de Desarrollo y el Decreto
4730 de 2005) incluyen la normatividad necesaria para implementar un modelo de
presupuestacion orientada a resultados a través de las diferentes fases del ciclo de las
politicas publicas.

Las leyes presupuestales definen las herramientas necesarias para la toma de decisiones en
el contexto de un modelo de presupuestacion orientada a resultados. En particular, definen
al BPIN como la herramienta para que los recursos se asignen y se ejecuten bajo criterios
de eficiencia social, financiera y econémica, al PND como herramienta de identificacion de
prioridades y definiciéon de politicas, y al MEMP y al MGMP como herramientas de
programacion fiscal y presupuestal a mediano plazo.

En la institucionalidad presupuestal existen diversos sistemas de informacién (BPIN, SIIF,
Sigob, SUIFP*) para que las entidades asignadoras de recursos (i.e. DNP y MHCP)
cuenten con la informacién necesaria para la toma de decisiones basadas en la eficiencia y
en la racionalidad del gasto publico por parte de las entidades ejecutoras. Estos sistemas, en
principio, permiten generar la informacion para conectar las diferentes etapas del ciclo de
las politicas publicas e implementar el modelo de presupuestacion por resultados. En
particular, a través del BPIN se pueden articular las etapas de planeaciéon vy
presupuestacion, y a través de los sistemas de seguimiento (SIIF, Sigob y SUIFP) se
pueden articular la ejecucion financiera y fisica de la inversion.

La presente administracion ha buscado integrar la normatividad presupuestal y fortalecer el
ciclo de las politicas publicas. Por un lado, el decreto 4730 de 2005, emitido por el MHCP
busca consolidar las normas introducidas en la Ley de Responsabilidad Fiscal (Ley 819 de
2003) con el EOP. Por otro lado, el Sigob presenta reportes semestrales de los resultados
del PND, tanto al Congreso como a la ciudadania en general.

3.3.2 Respecto a las asimetrias de informacion

Los sistemas de informacién desarrollados por las diferentes entidades involucradas en el
ciclo de las politicas publicas son inconsistentes entre si, y la informacién al interior de
cada uno de ellos es inconsistente. A manera de ilustracién se analiza la informacién sobre
el proyecto “Asistencia a la Nifiez y apoyo a la familia para posibilitar el ejercicio de los
derechos” durante el periodo 2004-2006.

* Como se puede observar en el Cuadro 1, existen diferencias no explicadas en la
informacién entre las etapas de presupuestacion y de seguimiento financiero del SIIF.
Las diferencias entre la apropiaciéon presupuesto y el seguimiento a la ejecucion del
Sigob en el afio 2006 llegan a ser de 50% del monto inicial. Adicionalmente, este
proyecto no se encuentra registrado en el Proyecto de Ley de Presupuesto.

40 E1 SUIFP esta en proceso de implementacion.

41 Este es el proyecto mas grande en términos de recursos pata la vigencia 2006. En total, existen 10 proyectos del
ICBF con informacién de fichas EBI cuyo monto asciende a $1,58 billones de pesos. Los recursos asignados a
este proyecto son de $1,15 billones de pesos, representando un 72% del total de los recursos asignados.
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* Existen también inconsistencias en la informacién de indicadores de seguimiento fisico
desarrollada por el Sigob y BPIN. Estos indicadores se analizan en detalle en la
siguiente seccion.

Cuadro 1
Recursos del proyecto “Asistencia a la Nifiez y apoyo a la familia para posibilitar el
ejercicio de los derechos” en diferentes etapas del ciclo de la politicas publicas

Presupestacion Seguimiento
Cédigo
BPII?I Nombre Proyecto Monto total Asignacion Apropiacitn
Afio  del proyecto Proyecto de Ley de P : p Apropiacién 4/ Compromisos 4/  Anteproyecto 5/
anual 1/ Inicial 3/
1/ Presupuesto 2/

§ ASISTENCIA A LA 2004 3,682,023 734,146 N.D. 733,987 753,485 750,763 N.D.

S NINEZ Y APOYO A

< LA FAMILIA PARA

§ POSIBILITAR EL 2005 917,936 917,936 N.D. 917,936 917,936 914,390 824,841
E} EJERCICIO DE LOS

S DERECHOS 2006 5,404,541 1,153,536 N.D. 2,502,326 29,602 N.D. 1,149,697

* Cifras en millones de pesos
Fuentes:

1/ Ficha EBI

2/ Proyecto de Ley de Presupuesto
3/ Presupuesto General de la Nacion
4/ SIIF

5/ Sigob

— Algunos sistemas de informacién son deficientes en la medida en que no explican la
evolucién de los indicadores entre periodos presupuestales.

= Si bien la base de la presupuestacion de inversion es la informaciéon proveniente del
BPIN, esta informacién varfa afio a afio sin que exista informacion que justifique estos
cambios y esta toma de decisiones. Estas diferencias son grandes. El monto total del
proyecto varia de § 3.6 billones a $ 900 mil millones entre el 2004 y el 2005, y aumenta
a $ 5.4 billones en el 20006, sin que exista ninguna explicaciéon de estos cambios (ver
Cuadro 1 nuevamente).

= La unica excepcidn de incoherencia interna en la informacion es el Sigob. A partir de
esta informacion se puede construir una historia coherente de los programas del plan
de desarrollo y de sus proyectos. En la Secciéon IV se desarrolla en detalle el analisis de
los indicadores de seguimiento y evaluacion existentes en el sistema presupuestal.

3.3.3 Respecto a la coordinacion entre los principales (entre el MHCP y el DNP)

— A través del MGMP se crearon instancias de discusiéon dentro del proceso de
programacién presupuestal que permiten una mayor coordinaciéon entre el MHCP y el
DNP (tales instancias son los Comités Sectoriales y los grupos de apoyo técnico a dichos
comités).

— Sin embargo, aun no existe una clasificaciéon presupuestal que permita atar los gastos de
funcionamiento con la inversion, lo cual obstaculiza el logro de una coordinacién mas
efectiva entre los principales.
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3.3.4 Para concluir

En suma, si bien existe un ndamero significativo de herramientas presupuestales y una
normatividad que permite la presupuestacion por resultados, la interconexioén entre cada uno
de los sistemas de informacion, y la calidad de la informacién que cada uno de estos sistemas
generan presentan deficiencias. Este hecho hace evidente que la coordinacién entre las
diferentes entidades que participan en el ciclo de las politicas publicas es también deficiente.
En efecto, esta coordinacién depende, tanto del esquema de incentivos dentro del ciclo, como
de la calidad de la informacién para la toma de decisiones.

Estas deficiencias no permiten cerrar el ciclo de las politicas publicas, es decir, no permiten que
la planeaciéon del uso de los recursos publicos se conecte con la presupuestacion, que la
presupuestacion a su vez se ejecute de manera eficiente, y que la informacién presupuestal
existente sea util para la toma de decisiones sobre la asignacion, la recomposicion y el uso de
los recursos publicos. A su vez, esta situacion hace que el presupuesto no se comporte de
manera adecuada en ninguna de sus tres dimensiones: (1) disciplina fiscal, (ii) asignacién de los
recursos de acuerdo a prioridades de politica, y (iii) eficiencia y efectividad en el uso de los
recursos publicos.

3.4 Indicadores de seguimiento y evaluacion para la presupuestacion por resultados
3.41 Los indicadores como eje de la presupuestacion por resultados

Con el fin de sustentar un modelo de presupuestaciéon por resultados, los objetivos de los
indicadores de un sistema de seguimiento y evaluacién deben ser: (i) formular efectos y metas
de las politicas publicas, (i) establecer indicadores de resultados para llevar a cabo el
seguimiento de estas politicas, (iii) recoger informacion basica sobre la situacion actual sobre la
cual deben intervenir las politicas, (iv) fijar objetivos especificos de las politicas y fechas para su
consecucion, (v) reunir regularmente datos para la evaluacion del logro de los resultados e
impactos de las politicas, (vi) analizar los resultados y publicar los informes periédicos de éstos,
y (vii) hacer uso de esta informacion para la asignacion y recomposicion de los recursos (Kusek
y Rist, 2005).

Sin duda, uno de los pasos fundamentales dentro de estos sistemas es el disefio de indicadores
de desempefio para el seguimiento de los avances o retrocesos en la utilizacion de los recursos
y la produccion de resultados e impactos. Solamente a través de la constitucion de indicadores
adecuados (efectivos y veraces) se genera la informacion necesaria para modificar o mantener
en el presente y futuro los proyectos, programas o politicas publicas.

El paso previo para la construcciéon de indicadores es la eleccion de resultados alcanzables y
bien definidos de las politicas a los que se les quiere hacer seguimiento y evaluacion. Estos
resultados deben derivarse directamente de las metas establecidas por las prioridades
estratégicas propuestas por el gobierno. La importancia de partir de los resultados hacia los
indicadores es que los primeros seflalan los objetivos o el éxito de un proyecto, programa o
politica. S6lo de esta forma se pueden conseguir indicadores pertinentes en la medida en que
éstos miden el progreso hacia un objetivo determinado. Mas atn, son los resultados los que
generan los beneficios de una accién gubernamental, por lo cual necesariamente los
indicadores deben estar subordinados bajo los primeros.
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El propésito del disefio y aplicacion de indicadores es hacer el seguimiento a los avances en
todas las etapas de la implementaciéon de las politicas publicas (insumos, actividades,
productos, resultados, impactos y metas) para obtener informacién que sirva para replicar los
aciertos y corregir las fallas en este proceso. En otras palabras, los indicadores de efectos deben
servir para resolver las siguientes dos preguntas:

— ¢Coémo distinguir el éxito cuando ocurra?
— ¢Se esta progresando hacia la consecucion de los resultados deseados?

Adicionalmente, los indicadores de desempefio deben cumplir el siguiente conjunto de
criterios:

— Claridad: Precisos e inequivocos. Debe estar lo suficientemente preciso para garantizar una
medicién objetiva.

— Relevancia: Apropiados para el tema en cuestion. Debe ser sensible al cambio en el efecto,
pero relativamente independiente a otros cambios.

— Econémico: Disponibles a un costo razonable. Debe exigir la recolecciéon mas practica de
los datos y esto debe representarse en la mayor eficiencia en costos.

— Mesurable: Debe ser posible verificarlos de manera independiente.

— Adecuado: Deben ofrecer una base suficiente para estimar el desempefio y ser lo mas
directos posibles. Es decir, debe ser un reflejo lo mas directo posible del resultado.

No obstante, es muy probable que no siempre se pueda contar con indicadores directos de los
resultados debido a diversos motivos (i.e. es demasiado costosa la recolecciéon de datos o
porque no es posible obtener informacién regular). En estos casos, ineludiblemente se deben
utilizar indicadores indirectos que den evidencia aproximada del desempefio de los proyectos,
programas o politicas.

3.4.2 Evaluacion de los indicadores de seguimiento y evaluacion existentes

En la presupuestacion colombiana existen dos sistemas de informacion que utilizan
indicadores de seguimiento y evaluacion: el BPIN, el cual usa indicadores de evaluacion ex-
ante, y el Sigob, que usa indicadores de evaluacion ex-post.

3.4.2.1 Indicadores del BPIN

Segun los criterios planteados en el marco metodolégico presentado arriba, los indicadores de
seguimiento y evaluaciéon utilizados por el BPIN tienen una cantidad significativa de
deficiencias. En general, se debe concluir que los indicadores del BPIN no muestran resultados
de evaluacion y de seguimiento del proyecto. A modo de ejemplo, en el Cuadro 2 se presenta el
conjunto de indicadores de seguimiento y evaluacion del proyecto de inversiéon “Asistencia a la
nifiez y apoyo a la familia para posibilitar el ejercicio de los derechos” del ICBF en el afio 2006.
El analisis de los indicadores ex-ante de este proyecto puede ser generalizado en la medida en
que en el BPIN se utiliza el mismo conjunto de indicadores para todos los proyectos del ICBF.
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A partir del afio 2005 se dio un cambio en la metodologia de evaluacion del BPIN* y se
definieron nuevos indicadores relacionados con siete areas: Ciencia y tecnologia, Eficiencia,
Evaluacion, Generaciéon de Empleo, Gestion, Impacto y Producto. Si bien en las fichas EBI de
los proyectos se propone también el uso de indicadores de evaluacion referentes al Valor
Presente Neto, a la Tasas Interna de Retorno y al Costo Anual Equivalente, en la practica no se
estiman estos indicadores”. De esta manera, normalmente no existen indicadores de
evaluacién financiera, econdmica o social.

Cuadro 2
Indicadores BPIN del proyecto “Asistencia a la nifiez y apoyo a la familia para
posibilitar el ejercicio de los derechos” del ICBF —2006

Unidad

Categoria Codigo

Nombre Medida Valor
1 2 3 5 6
El Proyecto
No Realizara
Ciencia Y ngggna o INV.
Tecnologia - | CYTO000 | Actividad De - 100
o TOT
T Ciencia,
Tecnologfa O
Innovacion
—R %
Eficiencia Cgp=Re 1OQ/RP
(ejecucion Eficiencia Del Cgp: Cumplimiento Gasto
Prels e | FICOOT | G Publico % 100
upPy Re: Recursos Ejecutados
-F
Rp: Recursos Programados
Evalu{’;aon - CIVP PM ] Millones | 2,758,358
IIs=P1*100/Mal
., Ils: Impacto Laboral Del
Generacion Impacto Sector
De Empleo - | GEIO01 | Laboral Del % 100
B Sect Pl: Plazas Laborales
cetor Mal: Mano De Obra
Laboral

4 ILa metodologfa de evaluacién del BPIN cambi6 a la Metodologia General Ajustada (MGA) en noviembre del
2003 y empezd a ser usada en el 2004. Sin embargo, tal como lo muestra la informacién del Cuadro 2, los
indicadores de los proyectos cambiaron para el afio 2005.
43 De todas maneras, la inexistencia de estos indicadores esta relacionada con la reciente reforma del BPIN.
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Unidad
Medida

1.2 3 4 5 6

Categoria Cadigo Nombre Formula

Pe = Re * 100 / Pa
Pe: Ejecucion como % del
Presubuest Presupuesto Ejecutado
Bie u}t)ud En frente a los recursos
Pi Cl; ?no asignados a programas
Gestion - G | 1500G001 Di(r)ig i“c‘b:; dirigidos a comunidades % Anual
Co rriguni dades campesinas zonas o
Campesinas regiones en un per n.
ampesina Re: Recursos Ejecutados
Pa: Valor Total Los
Recursos Adjudicados
Pal-Pa0
Proyectos Cantidad de instituciones
Impacto -1 | 07001028 | Auto que someten a evaluaciony |- Anual
Evaluados seguimiento sus proyectos
Pan: Proyectos
Autoevaluados Per N.
Pt = Suma (Pt)1 — Suma
Py)0
Capacidad o Potencia total
Capacidad O | reportada de las Entidades
Producto - P | 0500P007 Potencia Total Prestadoras del Servicio en M Anual
Anual un periodo.
Reportada Pt: Variacién en la
potencia total agregada
reportada por entidades
prestadoras

Fuente: BPIN

Respecto a los indicadores de seguimiento utilizados por el BPIN se pueden concluir los
siguientes puntos:

1) No son claros. En la mayoria de casos los indicadores no son precisos e inequivocos. Por
ejemplo, el indicador de Producto depende de la recoleccion de informacion sobre “la potencia
total agregada reportada por las entidades prestadoras del servicio” y ademas su unidad de
medida es Mw. Igualmente, el indicador de Generacion de Empleo depende de la variable Mano de
Obra Laboral, 1a cual no esta precisamente definida en la férmula del indicador. Esta falta de
precision en las variables no permite que se pueda dar una medicién objetiva del indicador.

2) No son relevantes. Como se menciondé anteriormente, un indicador es pertinente en la medida
en que mide el progreso hacia un logro o resultado deseado. Evidentemente, ninguno de los
indicadores de seguimiento del BPIN son sensibles al avance hacia en el objetivo particular de
un proyecto de inversiéon del ICBF. Por ejemplo, el indicador de Impacto no permite ver el
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impacto real del proyecto de inversion, ya que es sélo una medida del nimero de instituciones
que someten proyectos a ser evaluados.

3) No son mesurables. En la medida en que los indicadores no estan claramente definidos -
sobretodo las variables para su construccién-, en la practica no parece ser viable estimarlos y
verificarlos de manera independiente. Adicionalmente, no se cuenta con informacién relevante
sobre la situacion inicial de la politica, del programa o del proyecto para medir a partir de esta
informacion los avances (i.e., no existe una “linea de base”).

4) No son adecnados. Estos indicadores no se pueden considerar como medidas de resultado o de
logro de los efectos deseados. El conjunto de indicadores deberfan ofrecer una base suficiente
para estimar el desempefo y ser lo mas directos posibles. Es decir, debe ser un reflejo lo mas
directo posible del efecto. Por ejemplo, si bien la unidad de medida del indicador de Ciencia y
Tecnologia esta claramente definida como un porcentaje, no existe una medida de ese indicador
que muestre la evolucion del proyecto (ni para este afio, ni para los demas afios). Esto sucede
en la mayoria de indicadores, ya que los valores sobre los cuales hacerse seguimiento para la
toma de decisiones (columna 6, Cuadro 2) no genera la informacién adecuada sobre los
avances o retrocesos: estos valores son el 100%, o anuales.

3.4.2.2 Indicadores Sigob

A diferencia de los indicadores de evaluaciéon del BPIN, los indicadores de seguimiento
propuestos por el Sigob parecen cumplir en buena medida los criterios deseables propuestos
por Kusek y Rist (2005) (ver Cuadro 3). Adicionalmente, es posible ver la consistencia a través
del tiempo de estos indicadores (Cuadro 4).

— Claridad: Tienen metas claras de acuerdo a su unidad de medida. Por ejemplo, en el 20006 la
meta del numero de nifios de 6 meses a 5 aflos beneficiados con desayunos es de
1.000.000.

— Relevancia: Miden resultados especificos del proyecto (e.g. nimero de nifios de 6 meses a 5
aflos beneficiados con desayunos).

— DMesurable: Es posible verificarlos de manera independiente, es decir, a partir de
informacién publica.

— Adecuado: Ofrecen una base suficiente para estimar el desempefio, el avance o retroceso
hacia los resultados planteados en la formulacién del proyecto o del programa.

No obstante, vale la pena destacar que en el Sigob todavia existen algunos indicadores que no
cumplen con los criterios mencionados. Este es el caso del indicador Aszstencia a la nijez y apoyo
a la familia para posibilitar el ¢jercicio de los derechos (Cuadro 3) del proyecto “Asistencia a la nifiez y
apoyo a la familia para posibilitar el ejercicio de los derechos™: no tiene una meta definida (no
es claro), no es mesurable y no parece ser adecuado.
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Cuadro 3

Indicadores Sigob del proyecto “Asistencia a la nifiez y apoyo a la familia para
posibilitar el ejercicio de los derechos” del ICBF —2006

Indicador

Nifios de 6 meses a 5 anos de edad beneficiados con

desayunos (Acum.) 1,000,000
Nifios beneficiados del programa Restaurantes Escolares 2,429,687
(Acum.)

Nifios beneficiados en Hogares ICBF (Acum.) 956,061
Programa de complementacion alimentaria al adulto mayor 400.000
"Juan Luis Londofio De La Cuesta" ’
Asistencia a la nifiez y apoyo a la familia para posibilitar el

ejercicio de los derechos

Madres comunitarias en procesos de induccion al 34114

cooperativismo

Fuente: DNP - Plan Nacional de Desarrollo, 2006.

Cuadro 4

Cuadro 5: Seguimiento a indicadores Sigob del proyecto "Asistencia a la nifiez y apoyo a la familia para posibilitar el ejercicio

de los derechos"

Personas en
situacion de
Nifios/as desplazamiento| Personas en
L Adultos - N
beneficiarios Adultos beneficiadas | situacion de .
" mayores en . Nifios/asen | Menores de 7
Nifios/as de Hogares mayores - Madres con laentrega | desplazamiento | . .. N
. . L situacion de o . - situacion de afios en
Nifios beneficiados ICBF beneficiarios . Comunitarias en |  de raciones | beneficiadas de "
' o L desplazamiento h ) : desplazamiento| situacion de
Nombre Indicador beneficiarios de (Comunitarios, de - procesos de | alimentarias de raciones - )
] beneficiarios de| o . . : beneficiados de | desplazamiento
de desayunos| Restaurantes | Infantiles, | complemento induccion al emergencia alimentarias .
) complemento o o Restaurantes | beneficiados de
Escolares | Lactantesy | alimentario . , cooperativismo | (nifios entre 6 | entregadas por
alimentario - Escolares* desayunos*
Preescolares y| (acumulado) (acumulado) mesesy 5afios| la OPRS -
Jardines) ymadres | Atencion ICBF*
gestanes y
lactantes)*
Base 2002 78.152 2.229.687 956.061 0 0 0 0 72.010 0 0
Meta 2003 300.000 2.329.687 956.061 0 0 9.600 0 80.000 0 0
Resultado 2003 322.052 2.498.679 954.088 0 0 9.246 0 107.113 0 0
Meta 2004 500.000 2.429.687 956.061 0 0 5.000 0 200.000 0 0
Resultado 2004 517.598 2.625.984 957.238 25.710 0 16.188 0 214.324 0 0
Meta 2005 1.000.000 | 2.429.687 956.849 400.008 12.627 5.000 2.500 250.000 20.000 12.000
Resultado 2005 1.006.074 | 2.786.509 960.301 288.212 2.867 8.986 2.538 272.166 36.578 0
Meta2006 (Ene.Ago.) 1.006.074 | 2.429.687 952.952 400.008 12.000 7.000 5.000 250.000 0 42.000
Resultado 2006 (Ene.Ago.) 1.006.640 | 2.297.090 927.439 395.925 11.877 2.048 4916 286.202 19.240 42.023
Meta 2006 1.000.000 | 2.616.817 956.061 400.008 12.000 34.114 6.400 250.000 0 42.000
Meta del Cuatrienio 1.000.000 | 2.429.687 956.061 400.008 0 64.000 0 0 0 0
Resultado Cuatrienio 1.006.640 | 2.297.090 927.439 395.925 11.877 36.868 7.454 879.805 55.818 42,023

Fuente: Sigob

Nota: * Estos cuatro indicadores son nuevos para el 2006 y corresponden a la politica de desplazados

3.5 Recomendaciones para implementar la presupuestacion por resultados y prueba
piloto con el ICBF
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El analisis hasta ahora presentado muestra que existen avances y deficiencias en la
presupuestacion colombiana para lograr que el presupuesto logre un buen desempefio en los
tres niveles prioritarios: disciplina fiscal, asignacion de acuerdo a prioridades, y eficiencia y
efectividad en el uso de los recursos publicos. Entre los avances se encuentra una normatividad
que no impide que el proceso presupuestal se encamine a lograr estos tres niveles de
desempefio. Otra ventaja es que ya existen diversos sistemas de informacion para la toma de
decisiones. Entre las deficiencias, las dos mas importantes son la existencia de asimetrfas de
informacién y la falta de coordinaciéon interinstitucional. La primera se refiere a la
inconsistencia, la baja calidad, y la falta -en algunos casos-, de informacién relevante para la
toma de decisiones. La segunda se refiere a la necesidad de una mayor coordinacion
institucional entre el MHCP y el DNP para la toma de decisiones presupuestales. Estas
deficiencias no permiten que el presupuesto se desempene adecuadamente para lograr
disciplina y eficiencia en el uso de los recursos publicos que se deberfan asignar de acuerdo a
las prioridades de politica. Solucionar estas deficiencias, y de esta manera implementar el
modelo de presupuestacion por resultados permite alcanzar estos niveles de desempefio.

Tal como se afirmé anteriormente, el modelo de presupuestaciéon por resultados busca un
buen desempefio presupuestal, y se basa en la generaciéon de la informacion relevante para la
toma de decisiones. En general, esta informacion es relevante para las entidades que asignan
los recursos publicos, ya que estas son las mayores responsables y conocedoras de la
restriccién presupuestal, y, teniendo en cuenta esta restriccion, son las encargadas de asignar
los recursos y definir la composicion del presupuesto (por sectores, por entidades, por
programas, etc.) de acuerdo a prioridades de politica, pero contando también con la
informacién técnica relevante sobre la eficiencia en el uso de estos recutsos.

Las recomendaciones mas importantes para la implementacion de un modelo de
presupuestacion por resultados se refieren a la informacion presupuestal, la cual deben manejar
conjuntamente los diferentes departamentos del DNP y MHCP para la toma de decisiones, y a
la coordinaciéon entre estas entidades y estos departamentos sobre las decisiones
presupuestales. Sélo de esta manera se podran alinear los objetivos del presupuesto con el
desempefio de las entidades ejecutoras, en este caso, el ICBF.

A continuacioén se enumeran una serie de acciones que permitirfan implementar el modelo de
presupuestacion por resultados, y se presenta una propuesta piloto para esta implementacion
con el ICBF.

3.5.1 Acciones

Las acciones mas importantes a seguir se refieren a los sistemas de informacién y a la
coordinacion institucional. Antes de presentar las acciones especificas, es necesario recalcar
que éstas estan en manos de las entidades asignadoras del gasto (i.e. MHCP y DNP), ya que
éstas, de acuerdo al modelo de presupuestacion por resultados, son los principales encargados
de asignar la totalidad de los recursos publicos respetando la restriccion presupuestal, y con
criterios técnicos de eficiencia y efectividad. Las acciones a seguir son las siguientes:

— Armonizacioén de los sistemas de informacién. Es necesario contar con un sistema de
informacién que incluya los seguimientos fisicos y financieros a lo largo del ciclo de las
politicas publicas. En otras palabras, es necesario unir la informacién financiera del
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presupuesto y del SIIF, y la informacién de metas y resultados fisicos del BPIN y de
Sigob. El disefio debe basarse en una sola base de datos con diferentes proveedores y
diferentes usuarios, y con un esquema institucional que permita que existan “chequeos y
balances” en la calidad de la informacion, y que evite la posible manipulaciéon de esta. Por
ejemplo, el hecho de que la informacién de seguimiento y evaluaciéon ex-ante queden bajo
la misma cabeza es un incentivo perverso para que quien evalud el proyecto ex-ante diga
que ex-post se lograron los resultados. La organizacion de las diferentes entidades en la
generacion y uso de los sistemas de informacioén toma asi relevancia.

Aprovechamiento de la institucionalidad existente. El ordenamiento institucional del
Sigob, alrededor de los gerentes de metas, ha permitido que la informacion fluya para la
alimentacion de la base de datos y de la informaciéon necesaria. Por otro lado, el
ordenamiento institucional y legal del SIIF ha permitido que esta informacioén se mantenga
actualizada. Es necesario aprovechar estos ordenamientos para la sostenibilidad de una sola
base de datos fiscales y presupuéstales.

Coordinacién institucional. Es necesario que el MHCP y el DNP coordinen la
programacién presupuestal con el fin de unir el funcionamiento con la inversién y de esta
manera generar una presupuestacion por resultados de la totalidad de los recursos publicos.

Uso de la informaciéon relevante para la toma de decisiones. Para la toma de
decisiones presupuestales es esencial el uso de esta informacion, para lo cual es necesario
llevar a cabo ajustes al ordenamiento institucional, y la generacién de reportes periddicos
de la informacién. Entre los ajustes institucionales se encuentra un asiento en las reuniones
dirigidas por el CONFIS para la toma de decisiones presupuestales de los encargados de
seguimiento a metas fisicas. Entre los reportes de informacién se encuentra un documento
CONPES que reporte los resultados de las politicas publicas en términos de eficiencia y
efectividad, y el uso de esta informacion para las discusiones presupuestales con el
Congreso.

Fortalecimiento del BPIN. En este momento el BPIN no genera informacion relevante
para la toma de decisiones presupuestales, ni siquiera en términos de eficiencia en la
ejecucion, que fue su objetivo inicial. Es necesario fortalecer el BPIN como herramienta de
evaluacion ex-ante. Este debe generar la informacion técnica relevante para el seguimiento,
y para la toma de decisiones. Esta informacion debe referirse a los montos financieros de
los proyectos, a las metas fisicas, y a la linea de base a partir de la cual se pueda hacer un
seguimiento de los avances. Adicionalmente, si se dan cambios en los montos totales y
anuales de los proyectos, se debe contar con la informacién que los justifique.

Disefio de indicadores de evaluaciéon ex-ante y de seguimiento y evaluaciéon ex-
post. Es necesario contar con un solo tipo de indicadores a lo largo del ciclo de las
diferentes politicas, tanto en la programacién ex-ante de los proyectos, como en el
seguimiento y la evaluacion ex-post. Los indicadores planteados en la evaluacion ex-ante de
los proyectos, deben ser los mismos sobre los cuales se hace seguimiento de los avances y
se hace la evaluacion ex-post.
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Disefio de los niveles de informacion. Es necesario disefiar un sistema que reporte
informacion a diferentes niveles: por programa, por proyecto, sobre la evolucion del plan
de desarrollo, sobre la evolucién presupuestal, o sobre la evolucién de los programas, entre
otros. Por ejemplo, la informacién que debe reportar el presidente es diferente a la
informacién que necesitan los técnicos del DNP para tomar las decisiones sobre los
proyectos de inversion de un sector. Adicionalmente, es necesario tener en cuenta que el
ICBF cuenta con otros sistemas de seguimiento de sus politicas que de manera mas
detallada hacen un seguimiento tanto de gestion como de resultados, a diferentes niveles
territoriales (por zonas del territorio nacional).

Revision del esquema de incentivos. Es importante revisar y ajustar las reglas
presupuestales vigentes, de tal forma que se evite la generacion de incentivos que afecten
negativamente la gestion de las entidades (tal es el caso de la norma segun la cual las
entidades pierden los recursos que no hayan ejecutado o comprometido durante una
vigencia, asi tal circunstancia se deba a un ahorro por incremento en eficienciad4).

3.5.2 Pasos para la prueba piloto entre las entidades asignadoras (MHCP y DNP) y

la entidad ejecutora (ICBF)

Presentacion de los resultados del proyecto. Los resultados de este proyecto se deben
presentar a las entidades asignadoras (DNP y MHCP) y a las entidades ejecutoras de los
recursos publicos (ICBF), y, en especial, a los departamentos de estas entidades que
participan en el proceso presupuestal. Coz e/ fin de que las entidades asignadoras y ejecutoras tengan
una vision conjunta del diagndstico presupuestal bajo el lente de la presupuestacion por resultados, el
presente informe sugiere que la presentacion de estos resultados se haga en una reunion conjunta de las tres
entidades.

Conformacion del equipo interinstitucional. Para la implementaciéon de una prueba
piloto de presupuesto por resultados, es necesario disefiar un equipo interinstitucional con
representantes de los diferentes departamentos y de las diferentes entidades que participan
en el proceso presupuestal, y con expertos de la presupuestacion por resultados. E/ presente
informe sugiere que este equipo debe estar liderado por los departamentos del DINP que intervienen en el
proceso presupnestal (DEPP y DIFP), ya que son estos los responsables de recoger la informacion sobre
seguimiento fisico (ex-ante, con el BPIN, y ex-post, con el Sigob). Adicionalmente, la Direccion de
Desarrollo Social (DSS) del DNP, quien hace seguimiento a las politcas del DNP y quien tiene la
informacion de las politicas sociales en su conjunto, lo mismo que los respectivos departamentos del NMEHCP
v del ICBF deben participar. Es una condicion necesaria para el éxito del piloto.

Capacitacion del equipo. Para hablar el mismo lenguaje, el equipo interinstitucional debe
recibir una capacitacion del modelo de presupuestacion por resultados. Esta capacitacion
puede venir del presente informe, pero debe también incluir otros elementos tedricos
sobre la presupuestacion por resultados, y la ejemplificacion de otras experiencias
internacionales exitosas (e.g Chile en América Latina, y Nueva Zelanda entre los paises
desarrollados, entre otros). E/ presente informe sugiere que esta capacitacion se haga conjuntamente

4 Hsta norma ha afectado la eficiente gestioén financiera del ICBF, por ejemplo.

48



para todo el equipo y puede hacerse en un dia de trabajo. De esta capacitacion deben surgir ademis los
pasos a seguir para la implementacion del modelo.

Pasos para la presupuestacion por resultados: La implementaciéon del modelo de
presupuestacion por resultados incluye varios pasos (i.e. plan de accién, plan indicativo,
disefio de indicadores, disefio del esquema de incentivos). El objetivo final de la prueba
piloto entre el DNP, el MHCP y el ICBF es implementar un modelo de presupuestacion
por resultados a lo largo de un ciclo presupuestal (i.e. un afo). Dado gue ya existen varias
herramientas para la implementacion del modelo y varios sistemas de informacion (e.g. BPIN, Sigob,
SIIF, planes indicativos en el Sigob, definicion de politicas desde el plan de desarrollo), y dado que el mayor
reto para la implementacion es articular estos sistemas y estas herramientas mds que diseiiar nuevas, el
presente informe sugiere que el primer paso del equipo es revisar conmjuntamente estas herramientas y
sistemas. Esta revision debe resultar en:

* Propuesta de articulacion de los sistemas de informacién para la prueba piloto.
Tal como lo muestra el informe, los sistemas de informacidén existentes son
desarticulados, y a partir de ellos no es posible hacer seguimiento al ciclo de las
politicas publicas. El equipo debe revisar conjuntamente la informacioén presupuestal
existente y su calidad, evaluar si es relevante, revisar su consistencia, y a partir de este
trabajo disefiar un sistema tnico de informacioén presupuestal del ICBF para la toma de
decisiones. La propuesta de este informe es generar un solo sistema de informacion a lo largo del ciclo
de las politicas priblicas, que sea administrado por una de las entidades asignadoras (i.e. DNP), que
sea alimentado por todas las entidades de la prueba piloto, y que tenga restricciones a los cambios en la
informacion dependiendo del usnario.

= Arreglos institucionales y definiciéon de roles y responsabilidades. La articulacion
de los sistemas de informaciéon debe ir acompafiada de la definiciéon de roles y
responsabilidades de las diferentes entidades y de las diferentes direcciones y
departamentos en cada una de estas entidades, especialmente de la Direccion de
Inversiones y Finanzas Publicas (DIFP) y la Direcciéon de Evaluaciéon de Politicas
Publicas (DEPP) en el DNP, y de las Direcciones de Programacién, Financiera, y de
Evaluacién en el ICBF. También es necesario incluir en el equipo la Direccion de
Desarrollo Social (DDS) quien hace seguimiento a las politicas del ICBF. La propuesta de
este informe es que la coordinacion institucional se de a través de un solo sistema de informacion, que
este se alimente y su informacion se use de acuerdo al rol y la responsabilidad de cada una de las
dependencias. Entre los aspectos mas importantes de la coordinacion institucional se destacan los
siguientes:

Coordinacion entre el MHCP y el DNP. Entre la definiciéon de los arreglos
institucionales la coordinacién entre el MHCP y el DNP (i.e. entre los multiples
principales) es una condicién necesaria para una buena presupuestacion por
resultados. Para esto, es necesario buscar la forma de unir los gastos de
funcionamiento y de inversion a través de la generacion de informacién relevante
(e.g. clasificadores presupuestales que unan el funcionamiento y la inversién, y
unién de los gastos de funcionamiento con la mision del ICBF).
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Coordinacion entre la DEPP, la DIFP y la DDS del DNP. En el DNP, es
necesario generar coordinaciéon de estas tres direcciones para el uso de la
informacién y para la toma de decisiones.

Fortalecimiento del BPIN. ILa definicién del rol del BPIN y del uso de sus
informacién como herramienta de presupuestacion es necesaria para el éxito de la
presupuestacion por resultados.

Propuesta de indicadores conjuntos para la evaluacion ex-ante y el
seguimiento y la evaluaciéon ex-post. Tal como lo muestra el informe, los
indicadores ex-ante del BPIN no estin conectados con los indicadores de
seguimiento ex-post del Sigob. Esto no permite que se pueda hacer un seguimiento
a lo largo del proyecto, desde su formulacion hasta sus resultados. Es necesario que
el equipo disefie de manera concertada los indicadores sobre los cuales se debe
hacer seguimiento. Estos indicadores deben ser consistentes ademas con el plan
indicativo. La propuesta de este informe es que se diseiie un solo tipo de indicadores para la
Sformulacion del proyecto y para el seguimiento y la evaluacion ex-post. Tal como lo muestra el
informe, en este momento los indicadores del Sigob son los mas indicados para hacer medidas de
eficiencia y eficacia (i.e. logro de los objetivos del proyecto y medidas de costo, para luego diseniar
indicadores de costo-eficiencia).

Propuesta de articulacion de las diferentes herramientas. El equipo debe
armonizar las diferentes herramientas y la diferente normatividad existentes. [/
presente informe sugiere que el modelo debe estar articulado con el MGMP y con las herramientas
de seguimiento con que cuenta el ICBE para sus decisiones internas.

Implementacién de la presupuestacion por resultados. Para la implementacion del
modelo, el presente informe sugiere que el equipo debe hacer seguimiento a un ciclo
completo de las politicas de la entidad ejecutora, es decir, a un ciclo presupuestal (i.e.
un afio o una vigencia fiscal). De esta experiencia, el equipo debe generar un analisis de
“best practices” del modelo de presupuestacion por resultados y sacar
recomendaciones para la implementacion del modelo en otras entidades del Estado.

4 FORTALECIMIENTO DE LOS PROCESOS PRESUPUESTALES A NIVEL DE
ENTIDADES

Introduccion

El objeto de este componente del proyecto de consultoria era concentrarse en el estudio de los
actuales procesos que afectan y/o definen la ejecucién presupuestal en algunas entidades
previamente seleccionadas como piloto en el sector publico nacional, a fin de evaluar
mecanismos que no sélo permitieran su flexibilizacién y optimizacioén, sino desarrollar
soluciones transversales replicables con miras a robustecer la ejecuciéon presupuestal de la
Nacion.
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Con el animo de alcanzar la meta propuesta, el equipo consultor definié6 un cronograma de
actividades, iniciado por un levantamiento de informacion a través de un trabajo de campo en
cada una de las entidades seleccionadas (Ministerio de Transporte, Instituto Nacional de Vias —
INVIAS, Ministerio de la Protecciéon Social, Servicio Nacional de Aprendizaje —SENA,
Ministerio de Ambiente Vivienda y Desarrollo Territorial y Fondo Nacional de Vivienda —
FONVIVIENDA).

Es importante resaltar que desde esta temprana etapa del trabajo, la voluntad y el
empoderamiento de cada entidad con el objeto de la consultoria fue sorprendentemente
positivo, lo cual no soélo facilité la recoleccion de la informacién requerida sino que
adicionalmente permitio la detecciéon de problematicas y situaciones novedosas que terminaron
por ampliar el objeto de la labor inicialmente propuesta.

Durante el periodo de levantamiento de informacion, se realizaron numerosas entrevistas a los
funcionarios que laboran en las dependencias que juegan algun rol en la actual ejecucion
presupuestal de las entidades. Para citar los casos mas relevantes, es importante resaltar los
encuentros con el personal de las siguientes dependencias en todos los casos analizados:

- Despacho del Viceministro.
- Sectretaria General.

- Oficina de Planeacién.

- Direccién Financiera.

—  Oficina de Tesorerfa.

- Oficina de Pagadutfa.

Los encuentros permitieron levantar informacién relacionada con los siguientes procesos
basicos y transversales de ejecucion presupuestal:

- Programacion del presupuesto de inversion.

- Programacion del presupuesto de funcionamiento.

- Expedicion de certificado de disponibilidad presupuestal (inversion).
- Expediciéon de certificado de disponibilidad presupuestal (funcionamiento).
- Actualizacion de fichas EBI.

- Reservas presupuestales.

- Cuentas por pagar.

- Modificaciones presupuestales.

- Vigencias futuras.

- Vigencias expiradas.

- Reprogramacion financiera.

- Seguimiento presupuestal.

Asi como de los siguientes procesos que se desarrollan para la ejecucién puntual de los fondos
especiales administrados por el Ministerio de la Proteccion Social y Fonvivienda:
- Expedicion de certificado de disponibilidad presupuestal (fondos Minproteccion).

- Reclamacién de recursos (fondos Minproteccion).
- Asignacién de subsidios (Fonvivienda).
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- Distribucion de recursos (Fonvivienda).
- Elegibilidad de proyectos (Fonvivienda).
- Pago de subsidio a oferentes (Fonvivienda).

Una vez se obtuvo esta informacién, la misma fue cotejada entre si y analizada a la luz de un
estudio de las consideraciones juridicas existentes para cada entidad, de manera que fuese
posible un analisis integral desarrollado siempre a la luz de las competencias que por norma se
asigna a cada dependencia al interior de cada “piloto”.

Este ejercicio permitié una clara comparacion entre normatividad y realidad que terminé por
llamar la atencién sobre numerosos aspectos que inicialmente no estaban contemplados, como
el poco impacto de las oficinas juridicas en materia de responsabilidades contractuales o las
complejas estructuras de poder que se desarrollan debido a una falta de conocimiento
generalizado en el staff vinculado al sector publico.

Lo anterior, generé motivaciones para replantear varias de las estrategias de trabajo del equipo
consultor, encaminandolas a un analisis mas amplio, que no sélo debia limitarse a la ejecucion
de recursos sino a otros periodos muy importantes del ciclo presupuestal como la
programacion y el seguimiento.

Se detectaron duplicidades de esfuerzos, de roles y de tareas en el ciclo presupuestal, y se
analizaron cuellos de botella y buenas practicas que se estudiaron buscando su replicabilidad en
otras entidades y sectores, evaluando sus ventajas y desventajas.

En este punto, un trabajo fluido, franco y permanente se volvié una constante entre el equipo
y las entidades piloto y se inici6 una etapa de reflexiones conjuntas en donde se sefialaron —con
la agudeza que so6lo se obtiene a través de un analisis “a distancia”- los puntos de quiebre
operativo e institucional, y se empez6 a trabajar en el disefio de soluciones articuladas con
miras a solucionarlos.

Este trabajo resulté muy fructifero no sélo porque permitié a las entidades piloto detectar
fallas (existentes o futuras), sino porque generé una discusién de las soluciones desde un
contexto local y sectorial que terminé incluso en la redefiniciéon de las labores de los
Ministerios Cabeza de Sector y en la evidencia de lo que numerosas veces se ha sospechado en
las entidades del sector publico nacional: la escasez y baja calidad de la informacién producida.

Se disefiaron multiples soluciones, unas transversales y otras particulares, muchas de las cuales
se llevaron a una practica observada y evaluada mediante simulaciones que arrojaron nuevas
problematicas, as{ como mejoras conceptuales.

El tema de la produccién de informacién y sus flujos tanto al interior de cada entidad como de
cada sector, tom6 mucha fuerza en esta etapa final y terminé por jalonar procesos dinamicos y
proactivos con las oficinas de sistemas de las entidades, que se tradujeron en analisis de
necesidades y proyecciones, estableciendo mapas de informacion sectorial y robusteciendo los
esquemas de los flujos.

Se cred una conciencia real en las entidades seleccionadas sobre la importancia de solucionar
los problemas de informacién, sobre lo importante que es generar y administrar informacioén
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fidedigna para poder desarrollar una politica sectorial articulada con la realidad del pais. Se
trabajé en un proyecto de gran acogida, que incluso terminé por requerir la presencia del
Comité Técnico de la Comision Intersectorial de Politicas y de Gestion de la Informacién para
la Administracién Publica -COINFO, quien ha retomado esta iniciativa y la apoya con
entusiasmo.

Todo lo anterior logré demostrar el amplio alcance que tuvo este trabajo, asi como las
multiples aplicaciones y los procesos que generaron, pero sobre todo evidencié que son
multiples las tareas pendientes, las cuales esperamos encuentren motivaciones en las
conclusiones que procedemos a presentar.

4.2 Marco juridico de la ejecucion presupuestal
4.2.1 Ejecucion Presupuestal

La compilaciéon de normas relacionadas con la ejecucion presupuestal ha permitido observar en
general algunas deficiencias, vacios y contradicciones que tales disposiciones contienen; en ese
sentido se analiz6 a lo largo de la consultoria el problema generado porque diferentes normas
definen la ejecucion presupuestal de manera distinta y contradictoria como la analizaremos a
continuaciéon:

La Ley 819 de 2003 y sus decretos reglamentarios entienden la ejecucion presupuestal como la
entrega de bienes o prestacion de servicios, mientras que el Estatuto Organico de Presupuesto
la indica claramente que las apropiaciones presupuestales se entienden ejecutadas cuando con
éstas, se ha desarrollado el objeto de la apropiacién para el cual fueron programadas

Estas diferencias de la definicién de ejecucion presupuestal han generado problemas no sélo
para la misma ejecucion presupuestal sino también para la calificacion que sobre eficiencia en
el manejo de los recursos publicos efectian los organismos de control

Para solucionar este problema, se propone expedir una ley organica que establezca una
definicién unica de ejecucion presupuestal, acorde con lo establecido en la Ley 819 de 2003.
De manera subsidiaria se recomienda incluir la definicién de ejecucion en el Plan Nacional de
Desarrollo y en las disposiciones generales de la Ley de Presupuesto para la vigencia fiscal de
2007.
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Cronograma de implementacion:

CRONOGRAMA jul Jago |sept |oct |[nov [dic |ene [feb |mar |abr |[may |jun |jul |ago |sept |oct |[hov |dec

Presentacion por parte del equipo consultor
de propuesta de unificacion de definicion
sobre ejecucion presupuestal al MHCPy
DNP

Estudio y aprobacion por parte del MHCP y
el DNP

Incorporacion de articulo que defina
ejecucion presupuestal en una ley o
decreto reglamentario al Estatuto Organico
de Presupuesto.

Firma y publicacién de laley o Decreto
Reglamentario del Estatuto Organico de
Presupuesto.

Subsidiariamente se haré la incorporacion
de la definicién de ejecucién presupuestal
en el Plan Nacional de Desarrollo y en el
decreto reglamentario de la ley de
presupuesto vigencia fiscal 2007.

Inclusién de nuevos conceptos en las
jornadas de capacitaciéon que adelante el
DNPy MHCP

4.2.2 Vigencias expiradas®

Como se analiz6 a lo largo de esta consultoria las vigencias expiradas son un tramite regular
adelantado por las entidades que forman parte del Presupuesto General de la Nacion, pese a
esto no ha sido definido legalmente ni se ha determinado el procedimiento que debe utilizarse
para su utilizacion.

Es importante resaltar que en la actualidad sélo existen conceptos que sobre preguntas
puntuales que sido resultas por parte del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) y
el Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP).

Debido al desconocimiento de la procedencia y tramite de solicitud de las referidas vigencias
expiradas se han generado controversias al interior de las entidades con las correspondientes
implicaciones de orden disciplinario y fiscal que esto supone.

Por lo anterior resulta indispensable que a través de una ley o decreto se defina y reglamente,
dando claridad a las entidades ejecutoras sobre el tramite, requisitos, actores y procedencia de
la misma de la siguiente manera:

Definiciéon: Mecanismo mediante el cual se atienden compromisos adquiridos legalmente por
una entidad en una vigencia fiscal, que no son cumplidos durante la misma y por consiguiente
se hace necesario el pago de las sumas respectivas en otra vigencia.

4 Lo mencionado en esta seccion sélo aplicarfa en caso de que no se acepte la propuesta sobre la definicién de
ejecucion presupuestal (con tal definicidn, se eliminarfa el concepto de vigencias expiradas).
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La vigencia expirada nunca es un mecanismo de legalizaciéon de hechos cumplidos y supone no
estar sometidas a litigio alguno, por lo que no se requiere de pronunciamiento judicial para
autorizar su pago.

Los requisitos para su tramite serfan entonces los siguientes:

— Contar con los requisitos de certificado de disponibilidad presupuestal y registro
presupuestal en el afio en el que se gener6 el compromiso.

— No estar sometida la obligaciéon a litigio alguno, por lo tanto no requieren de
pronunciamiento judicial para autorizar su pago.

— No haberse constituido como cuenta por pagar o reserva de apropiacion en la vigencia en
la que se asumira el compromiso.

— Contar con apropiacion disponible en el afio en que se cumplira con el compromiso.

La entidad generadora de una vigencia expirada deberda solicitar o efectuar el traslado
presupuestal con cargo al proyecto que genero el compromiso. Si se trata de una entidad
adscrita debera solicitar la autorizacion de vigencia expirada a través de la Oficina de
Planeacion del Ministerio cabeza de Sector. El Ministerio respectivo evaluara la solicitud y de
considerarla viable la tramitara ante el MHCP si se trata de gastos de funcionamiento y a la
Direccién de Inversiones y Finanzas Publicas del Departamento Nacional de Planeacion
(DIFP-DNP) para presupuesto de inversion.

La solicitud debe ir acompanada de una justificacion de la generacion de la Vigencia Expirada y

documentaciéon que garantice que el compromiso fue adquirido con la totalidad de los
requisitos legales antes mencionados.
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Cronograma de implementacion:

2006

2007

CRONOGRAMA

jul

ago

sept |oct

nov

dic

ene

feb

mar

abr

may

jun

jul

ago

sept

nov

dic

Presentacion por parte del equipo
consultor de propuesta de definicion legal,
tramite y requisitos para la vigencia
expirada al MHCP y DNP.

Estudio y aprobacién de la propuesta por
parte del MHCP y DNP

Elaboracion de documento e ijnstructivo
final para ser incluido en la ley o decreto
reglamentario del Estatuto Orgéanico de
Presupuesto.

Ajuste y aprobacion del Instructivo para
manejo de vigencia expirada

Firma y publicacion del Decreto
Reglamentario al estatuto Organico de
Presupuesto.

Subsidiariamente se hara la inclusion de la
definicion y tramite previsto para la
vigencia expirada en las disposiciones
generales de la Ley de Presupuesto para
la vigencia fiscal de 2007.

Comunicacion, formacion y capacitacion
sobre el tramite, procedencia y requisitos
de la vigencia Expirada a los Organismos
de Control del Estado

Comunicaciones dirigidas a las unidades
tencicas del Departamento Nacional de
Planeacion para adoptar nuevo tramite

Inclusion de nuevos procedimientos en las
jornadas de capacitacion que realice el
DNP y MHCP.

Elaboracion en el DNP y MHCP de
procedimientos internos donde aparezca
reflejado el tramite de la vigencia expirada.
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Proceso de vigencias expiradas

[ Obligacion no atendida con presupuesto de la vigencia por parte de un ministerio o entidad adscrita o vinculada

J

La dependencia responsable tramita la solicitud a la oficina de planeacion de la entidad

v

[ Oficina de planeacién revisa origen del compromiso ]
¢ La cuenta es regresada a la dependencia
solicitante
Es correcto el origen de la A
cuenta?

NO

N j
Of.de planeacién remite solicitud de fraslado presupuestal por vigencia expirada a MHCP si
es de funcionamiento y a DIFP- DNP si es de inversion

MHCEP revisa que el compromiso al que se refiere la DIFP recibe solicitud y la remite a Unidad Técnica DNP

vigencia este legalmente constituido

v

4J_ Unidad técnica revisa que el compromiso al que se refiere la vigencia

este legalmente constituido

El compromiso esta

legalmente NO
constituido? NO ¢ )
El compromiso esta
legalmente constituido?
Se nofifica a entidad no existencia legal de
# compromiso y no autorizacion de vigencia

expirada

I 5

a oficina de planeaciéon del ministerio

Unidad técnica solicita a entidad inscribir proyecto con el
MHCP autoriza traslado presupuestal y nofifica mismo nombre del que causa el compromiso

\ v

v Entidad inscribe proyecto en el BPIN

Of. de planeacién notifica a la dependencia solictante y Of. *

financiera para el tramite de pago por vigencia expirada

Unidad técnica del DNP notifica a DIFP |a viabilidad técnica

# para generar traslado presupuestal

v

Oficina financiera paga
vigencia expirada

DIFP emite concepto de traslado presupuestal y lo envia al MHCP
con copia ala oficina de planeacién de la entidad

rl

El MHCP tramita inscripcion y autorizacion de vigencia

expirada e informa a entidad
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4.2.3 Registro en el BPIN para los proyectos de inversion

Existe una confusién sobre la oportunidad para registrar los proyectos de inversiéon nacional en
el BPIN toda vez que el articulo 68 del Decreto 111 de 1996 establece que no se podra
ejecutar ningin programa o provecto que haga parte del Presupuesto General de la Nacion
hasta tanto se encuentren evaluados por el 6rgano competente y registrados en el Banco de
Proyectos de Inversién Nacional, mientras que el DNP ha establecido a través del articulo 1°.
del Decreto 1569 de 1991_como requisito para la inclusién de un proyecto en el Plan
Operativo Anual de Inversiones el registro del mismo en el BPIN.

La recomendaciéon va encaminada principalmente a aclarar que los proyectos de inversion
deben estar inscritos para el momento de aprobacion del Plan Operativo Anual de Inversiones
—POAL

Por otra parte, se propone que los Ministerios asuman la administracion de Bancos de
Proyectos Sectoriales y que el DNP tenga funciones de evaluaciéon econémica y social del
proyecto y posterior consolidacion de los proyectos generados por los diferentes sectores.

Por otra parte, para las entidades adscritas y vinculadas se aclara que éstas deben adelantar
dicho tramite a través de la Oficina de Planeacion del Ministerio correspondiente; los requisitos
del Ministerio deben ser los mismos que exigen el DNP vy la Direcciéon General del
Presupuesto Publico Nacional (DGPPN-MHCP), y la metodologia de evaluacién
correspondera a la Metodologia General Aplicada (MGA).

Respecto de la MGA se considera que ésta no esta disefiada para proyectos sociales, por tal
razon el Ministerio de Proteccidon Social exige a su entidades adscritas o vinculadas hacer un
estudio paralelo que permita analizar la viabilidad de sus proyectos, con indicadores de
seguimiento igualmente diferentes a los de la metodologfa.

La percepcion que se tiene sobre el requisito de inscripcion de proyectos en el BPIN, es que es
una actividad netamente burocratica, por cuanto una vez inscritos los proyectos no se le hace
un seguimiento a la informacion alli consignada. Tan es asi que los indicadores que se postulan
dentro de la ficha Planeaciéon Nacional para efectos de control y seguimiento no son tomados
en cuenta y las entidades utilizan otras metodologias con indicadores diferentes.

Se busca entonces con esta propuesta unificar criterios sobre la consolidacion, control,
oportunidad, tramite e interlocutores validos para la inscripcion de los proyectos de inversion
en el BPIN.
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Cronograma de Implementacion:

2006

2007

CRONOGRAMA

jul

ago

sept |oct

nov

dic

ene

feb

mar

abr

may

jun [jul

ago

sept

oct

nov

dic

Presentacion por parte del equipo consultor de
reglamentacion de BPIN al DNP y MHCP.

Estudio y aprobacién de la propuesta por parte
del MHCP y DNP

Elaboracién de documento final para ser
incluido en un decreto reglamentario del
Estatuto Orgéanico de Presupuesto.

Firma y publicacién del Decreto Reglamentario
al estatuto Organico de Presupuesto.

Sensibilizacion sobre el nuevo rol del
Departamento Nacional de Planeacion en la
consolidacion de los BPIN sectoriales

Cpacitacion especial a los Ministerios para
obtener ventajas comparativas en su funcion
de administrdor del BPIN sectorial.

Inclusién de nuevos procedimientos en las
jornadas de capacitacion que realice el DNP y
MHCP.

4.2.4 Decreto 4730de 2005 - afectaciones, modificaciones y autorizaciones al

presupuesto

En el segundo informe de este componente del proyecto de consultoria se realiz6 un analisis
de las disposiciones legales que regulan los tramites relacionados con las afectaciones,
modificaciones y autorizaciones presupuestales, lo anterior teniendo en cuenta que los mismos
han sido catalogados como generadores de dificultades para la oportuna y eficiente ejecucion

presupuestal.

En tal sentido se sefialaron como normas reglamentarias de tales tramites las siguientes:

— Articulo 28 Decreto 4730 de 2005. Modificaciones Presupuestales: Si durante la
ejecucion del Presupuesto General de la Nacion fuese necesario modificar el monto del
presupuesto para complementar los recursos insuficientes, ampliar los servicios existentes
o establecer nuevos servicios autorizados por la ley, el Gobierno presentara al Congreso de

la Republica un proyecto de ley para tales efectos.

La modificacion se realizara preferiblemente mediante un contracrédito en la vigencia en
curso. Cuando no sea posible, las adiciones presupuestales podran efectuarse cuando se
cumpla con alguno de los siguientes requisitos:

= Tener el caricter de extraordinarios e imprevisibles, frente a la estimacién inicial de

gastos.

= Contar con mayores ingresos.
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En caso de que ninguno de los requisitos antes previstos se cumpla, y se requiera la
respectiva adicién, el Ministro de Hacienda y Crédito Publico preparara una actualizacion
del Marco Fiscal de Mediano Plazo, un analisis de las implicaciones de dicha adicién y un
conjunto de recomendaciones.

— Articulo 29 Decreto 4730 de 2005. Modificaciones al Detalle del Gasto. Las
modificaciones al anexo del decreto de liquidacién que no modifiquen en cada secciéon
presupuestal el monto total de sus apropiaciones de funcionamiento, servicio de la deuda o
los subprogramas de inversion aprobados por el Congreso, se realizaran mediante
resolucion expedida por el jefe del 6rgano respectivo. En el caso de los establecimientos
publicos del orden nacional, estas modificaciones se haran por Resoluciéon o Acuerdo de
las Juntas o Consejos Directivos, o por Resolucién del Representante Legal en caso de no
existir aquellas

El Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico - Direccién General del Presupuesto Publico
Nacional, aprobara las operaciones presupuéstales contenidas en las resoluciones. Si se
trata de gastos de inversion, se requerira ademas, del concepto favorable del Departamento
Nacional de Planeacién. Para tales efectos, se definirin manuales y mecanismos de
coordinacion entre la Direccion General del Presupuesto Publico Nacional y el
Departamento Nacional de Planeaciéon, de modo que el proceso de tramitacién de
modificaciones sea mas eficiente, rapido y transparente.

Como se puede observar, el referido articulo 29 del Decreto 4730 de 2005 significa de alguna
manera un avance en la disminucién de los tramites presupuestales realizados por las
entidades publicas frente al MHCP y el DNP, en el sentido de asignarle competencias
especiales a las juntas o consejos directivos para autorizar y efectuar operaciones
presupuestales que no impliquen modificaciéon del monto total de sus apropiaciones de
funcionamiento, subprogramas de inversioén o servicio de la deuda aprobados por el Congreso.

Sin embargo, para que las delegaciones establecidas en el decreto 4730 de 2005 tengan un
verdadero efecto sobre los tramites presupuestales resulta necesario implementar la propuesta
de reglamentacién a través de un manual de los tramites necesarios para la afectacion,
modificacion y traslados presupuestales.

La propuesta presentada se dirige a eliminar el tramite de aprobacién posterior por parte del
MHCP o del DNP cuando se trate de gastos de inversion y reemplazatlo por informes
bimestrales para las entidades que no se encuentran en linea con el SIIF y registro en linea para
las demas entidades.

Se busca el ultimas asignatrles una verdadera autonomia a las entidades y establecimientos
publicos del orden nacional, toda vez que no resulta l6gico darles una aparente autonomia las
Juntas o Consejos Directivos o al Representante Legal en caso de no existir aquellas,
consistente en la posibilidad de efectuar modificaciones al decreto de liquidaciéon que no
modifiquen el monto total de sus apropiaciones de funcionamiento, servicio de la deuda o los
subprogramas de inversién, mediante la expediciéon de Resolucién o Acuerdo segin sea el
caso, para posteriormente solicitar aprobaciéon del MHCP para gastos de inversiéon y servicio
de la deuda y del DNP si se trata de gastos de inversion.
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Cronograma de implementacion:

2006 2007

CRONOGRAMA jul lago |sept |oct |nov |dic |ene |feb [mar |abr |may [jun |jul |ago

sept

oct

nov

dic

Presentacion por parte del equipo consultor de
la propuesta de reglamentacion del art. 29 del
Decreto 4730 de 2005.

Estudio de la propuesta por parte del DNP y
DGPPN

Elaboracién por parte de DNP y MHCP de un
manual dirigido a todas las entidades del
sector publico nacional informando el tramite
adoptado.

Divulgaciéon de manual reglamentario del
decreto 4730 de 2005

Inicio de nuevo proceso

Inclusién de nuevos procedimientos en las
disposiciones generales de la ley de
presupuesto vigencia fiscal 2007.

Elaboracion en el DNP y MHCP de
procedimientos internos donde aparezca
reflejadas laracionalizacion de tramites.

Inclusién de procedimientos en las jornadas de
capacitacion gue se adelanten por parte del
DNP y MHCP

4.2.5 Definiciéon de funciones involucradas con la ejecucién presupuestal

Las funciones de las dependencias relacionadas con el ciclo presupuestal no se encuentran
estandarizadas, situacion que ha generado algunas sobrecargas, demoras y duplicidad de
esfuerzos en las oficinas de planeacion, secretarfas generales y direcciones financieras.

Por lo anterior se recomenddé como primera medida sugerir unas funciones minimas y
fundamentales que deben tener las dependencias involucradas en el proceso de ejecucion
presupuestal para posteriormente presentarlas al Programa de Renovacion de la
Administracién Publica -PRAP y al Departamento Administrativo de la Funciéon Publica, a fin
de que se adopten los manuales necesarios para su cumplimiento e implementacion.

Las funciones podrian tener un contenido similar al siguiente:

Oficinas de Planeacion de los Ministetios

— Coordinar y consolidar la priorizaciéon de programas y proyectos del Ministerio y de las
entidades vinculadas y adscritas, que haran parte del Plan Nacional de Desarrollo, del
Marco de Gasto de Mediano Plazo y del Plan Operativo Anual de Inversiones.

— Liderar las discusiones de politica sectorial, de asighaciéon de recursos, para el ministetio y
sus entidades vinculadas y adscritas, con el DNP y la DGPPN.
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— Coordinar y evaluar los proyectos a inscribir en el BPIN del ministerio y de las entidades
vinculadas y adscritas.

— Coordinar y tramitar las modificaciones y adiciones presupuestales del ministerio y las
entidades vinculadas y adscritas.

— Tramitar las autorizaciones de vigencias futuras y vigencias expiradas del ministerio y sus
entidades adscritas y vinculadas.

— Consolidar y evaluar la informacién relacionada con la ejecuciéon presupuestal del
ministerio y de las entidades vinculadas y adscritas.

— Realizar seguimiento al cumplimiento de los objetivos y metas consignados en el Plan
Nacional de Desarrollo, en el Marco de Gasto de Mediano Plazo y en el Presupuesto
General de la Nacion, del ministerio y de las entidades vinculadas y adscritas.

— Generar los informes requeridos por el DNP, DGPPN y la Presidencia de la Republica del
sector; y presentar un informe al Ministro con las conclusiones y recomendaciones a que
hubiere lugar.

— Generar canales de comunicacion entre el Ministerio y sus entidades adscritas y vinculadas.

— Coordinar y realizar seguimiento al presupuesto del ministerio, consolidando los proyectos
de inversion y los gastos de funcionamiento.

Oficinas de Planeacion de las entidades adscritas y vinculadas

— Presentar al Ministerio cabeza de sector la propuesta de priorizaciéon de programas y
proyectos de la entidad, que haran parte del Plan Nacional de Desarrollo, del Marco de
Gasto de Mediano Plazo y del Plan Operativo Anual de Inversiones.

— Liderar las discusiones con el Ministerio cabeza de sector para la asignacion de recursos del
Presupuesto General de la Nacion.

— Tramitar la inscripcién en el Ministerio regente de los proyectos de inversion en el BPIN.

— Tramitar ante la oficina de Planeacion del Ministerio regente las modificaciones y adiciones
presupuestales que requiera la entidad.

— Tramitar ante el Ministerio cabeza de sector las autorizaciones de vigencias futuras y
vigencias expiradas que se requieran.

— Consolidar y evaluar la informacién relacionada con la ejecucion presupuestal de la entidad.
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— Realizar seguimiento al cumplimiento de los objetivos y metas consignados en el Plan
Nacional de Desarrollo, en el Marco de Gasto de Mediano Plazo y en el Presupuesto
General de la Nacién, de la entidad.

— Generar los informes requeridos por el DNP, DGPPN, Presidencia de la Republica, su
ministerio y Organismos de Control; y presentar un informe al director con las

conclusiones y recomendaciones que hubiere lugar.

— Consolidar y presentar al ministerio cabeza de sector el anteproyecto de Presupuesto de
Funcionamiento e inversion de la entidad.

— Representar a la entidad en las reuniones que realice el ministerio cabeza de sector y de mas
entidades publicas relacionadas con las actividades de su competencia.

— Coordinar y realizar seguimiento al presupuesto de la entidad, consolidando los proyectos
de inversion y los gastos de funcionamiento.

Secretaria General de Ministerios y entidades adscritas y vinculadas
— Ejercer la ordenacién del gasto del presupuesto de funcionamiento de la entidad.

— Preparar el anteproyecto de presupuesto de funcionamiento para ser discutido con la
Oficina de planeacién de la entidad.

— Tramitar ante la Oficina de Planeacion las solicitudes de modificaciones presupuestales o
autorizaciones de vigencias futuras y expiradas que requiera la entidad en los gastos de
funcionamiento a su cargo.

Division Financiera de ministerios y entidades adscritas y vinculadas

— Expedir los Certificados de Disponibilidad Presupuestal (CDP) debidamente solicitados
por las dependencias competentes.

— Efectuar el registro presupuestal a los actos y contratos suscritos por la entidad.

— Efectuar la programacién del Programa anual de Caja -PAC y hacer seguimiento periédico
al cumplimiento de las metas del PAC.

— Coordinar la ejecucion presupuestal de inversion y funcionamiento de la entidad.

— Generar la informacién requerida por la Oficina de Planeaciéon para el seguimiento
presupuestal.

Otras dependencias con funciones de ejecucion presupuestal
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— Elaborar los estudios técnicos que soporten la politica, los programas y proyectos que
haran parte del Plan Nacional de Desarrollo, del Marco de Gasto de Mediano Plazo, y del
Plan Operativo Anual de Inversiones, del ministerio y sus entidades vinculadas y adscritas.

— Tramitar la expedicion de los CDP necesarios para ejecutar los proyectos a su cargo.

— Informar a la oficina de financiera cualquier cambio en la programacioén inicial de pagos de
los contratos a su cargo.

— Presentar informes a la Oficina de Planeacion sobre el estado de avance de los proyectos a
su cargo.

Cronograma de implementacion:

CRONOGRAMA jul |lago |sept |oct |nov |dic |ene |feb |mar |abr |may [jun [jul |ago |sept |oct

nov

dic

Reunion con el DNP - PRAP para presentacion
de manual de funciones para la Oficina de
Planeacion, Secretaria Generaly oficinas
financieras de todas las entidades publicas del
orden nacional.

Ajuste a las unciones propuestas por el equipo
consultor. De ser necesario.

Presentacion conjunta al DAFP de la
modificacion a los manuales de funciones

Aprobacion y divulgacion por parte de la DAFP

Expedicion de decreto que modifigue manual
de funciones

Publicacion y divulgacion de decreto para
ajuste en entidades publicas.

Modificacion a los manuales y procesos
internos de los entidades de acuerdo conel
nuevo decreto.

Inclusién de cambio de funciones en las
jornadas de capacitacion que se adelanten por
parte del DNP, MHCP y DAFP

4.2.6 Participacion de la oficina juridica en los procesos de contratacion

Las oficinas juridicas de las entidades analizadas no atienden ni responden por los procesos
contractuales que adelantan las entidades; estas funciones se encuentran en algunos casos
dispersas o asignadas a dependencias que ejercen funciones misionales.

Esta falta de unificacién juridica genera dificultades en las entidades, toda vez que las

dependencias que responden por el proceso de ejecucion presupuestal se ven en la necesidad
de crear pequenas oficinas juridicas que supervisen su proceso de contratacion.

64




Por otra parte, la actividad misional se ve afectada cuando quienes deben adelantarla enfocan
sus esfuerzos en atender el complicado tema juridico que supone cualquier contratacion estatal.

Se recomienda a las entidades adoptar alguna de las siguientes propuestas:

— Centralizar los procesos de contratacién en la oficina juridica- Grupo de Contratos. Esta
opcion supone robustecer las Oficinas Juridicas, de suerte que cuenten con una
dependencia que maneje la contratacién estatal y unifique politicas en esta materia. Esta
dependencia podria estar al nivel de Divisiéon o grupo.

— Asignar abogados a las dependencias que responden por la ejecucién presupuestal pero
bajo la coordinacion permanente de la Oficina Juridica- Grupo de Contratos de la entidad.

4.3 Soluciones transversales
4.3.1 Ministerios como lideres del sector

En el proceso de recoleccion de informacion, se identificé como hecho generalizado, percibir a
los Ministerios, por parte de las entidades adscritas y vinculadas, como una entidad
obstaculizadora de los procesos de programacién y ejecuciéon de los planes, programas y
proyectos, al que hay que acudir para realizar tramites ante otras dependencias del Gobierno
Nacional, tales como el MHCP, el DNP y la Presidencia de la Republica, sin que se de obtenga
valor agregado.

Por lo anterior se hace necesario recuperar el liderazgo de los ministerios al interior de sus
sectores, y si es necesario hacerlo via norma legal, se podria recurrir al Plan Nacional de
Desarrollo 2007 — 2010, definiendo el alcance de los Ministerios en lo relacionado con la
elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo, la coordinacion en la fijacion de politicas,
priorizacién de planes, programas y proyectos, en la elaboracion del Marco de Gasto de
Mediano Plazo y del Plan Operativo Anual de Inversiones, como también en los tramites de
viabilizacién e inscripciéon de los proyectos en el Banco de Proyectos de Inversiéon Nacional

(BPIN)).

Igualmente, para efectos del seguimiento de las politicas y de los planes se recomienda que
todo tramite de Vigencia Futuras (y Vigencia Expiradas, si no se acepta la propuesta con
respecto al concepto de ejecuciéon presupuestal) se realice a través del Ministerio, el que
validara la pertinencia de la misma y continuard su tramite ante el DNP en caso de
corresponder a un proyecto de inversion y la DGPPN-MHCP en caso de ser un gasto de
funcionamiento.

La DGPPN-MHCP y la DIFP-DNP, deberan reconocer como tnico intetlocutor valido del
Ministerio a la Oficina de Planeacién, tema que se ha tratado en reuniones y al que estan
dispuesto a acatar.

Cronograma de implementacion:
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2006

2007

CRONOGRAMA

jul

ago

sept

oct

nov

dic |ene

feb

mar

abr

may

jun

jul

ago

sept

oct

nov

dic

Presentacién por parte del equipo consultor del
rol de los Ministerios cabeza de sector al DNP,
MHCP y los Ministerios y demas entidades.

Elaboracion del documento CONPES que
formalice la propuesta.

Sensibilizacion a los Ministerios y entidades
adscritas y vinculadas sobre la propuesta

Presentacién al Consejo de Ministros del
referido documento CONPES

Ajuste a los manuales de funciones y
estructuras internas de los Ministerios y sus
Oficinas de Planeacion para poder cumplir con
su nuevo Rol.

Ajuste de procesos y procedimientos
presupuestales que incluya la modificacion
propuesta

Acompafiamiento en las primeras activiades
adelantadas sobre el tema presupuestal.

4.3.2 Comunicaciones entre el DNP y el MHCP referentes a tramites presupuestales

Se propone que las comunicaciones asociadas a los tramites presupuestales de las entidades del
sector publico nacional, expedidas por la DIFP-DNP cuenten siempre con copias directas para
la DGPP-MHCP.

Actualmente las entidades del sector publico realizan los tramites de manera independiente, es
decir, primero se dirigen al DNP para obtener autorizaciéon y posteriormente acudir a la
DGPPN-MHCP para la aprobacién final. Este tramite demora el proceso y ha posibilitado
que la informacién requerida por cada entidad sea diferente, y en ocasiones exigen requisitos
diferentes generando posibles distorsiones en los conceptos previamente emitidos.

Por lo tanto, se recomienda que la comunicacién dirigida al DNP sea simultanea a la de la
DGPPN-MHCP, previa unificacién de documentos requeridos y definicion de los roles de las
dos instancias, y una vez cuente con el visto bueno del DNP, éste tltimo se dirija directamente
a la DGPPN-MHCP, con copia a la entidad solicitante; este cambio puede disminuir los
tiempos de tramite en alrededor de 20 dias.

Esta recomendacion ya fue acogida por las entidades, y es asi como se expidié una circular
firmada por las partes dirigida a todas las entidades ejecutoras sobre el cambio de
procedimiento.

Basicamente los tramites involucrados corresponden a vigencias futuras ordinarias, vigencias
futuras excepcionales, vigencias expiradas, solicitud de cambio de leyenda, traslado

presupuestal y distribucién previo concepto.

Se propone el siguiente cronograma de implementacion:
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2006

2007

CRONOGRAMA

jul

ago

sept |oct

nov

dic

ene

feb

mar

abr

may

jun

jul

ago

sept

oct

nov

dec

Sensibilizacion a los funcionarios del DNP y
MHCP sobre la importancia de definicion de
roles frente a los tramites presupuestales
adelantados por las entidades publicas del
orden nacional.

Reunién de concertacion entre los actores del
MHCP -DGPPN y el DNP -DIFP

Elaboracion por parte de DNP y MHCP de una
circular dirigida a todas las entidades del
sector publico nacional informando roles de
cada dependencia en los tramites
presupuestales.

Informe oficial a las demas dependencias del
DNP y MHCP que tienen participacion en las
solicitudes efectuadas por las entidades que
forman parte del PGN.

Elaboraciéon en el DNP y MHCP de
procedimientos internos donde aparezca
reflejadas los roles.

Inclusién de comunicacion de roles en las
jornadas de capacitacion que se adelanten por
parte del DNP y MHCP.

4.3.3 Sistemas de informacion sectorial

Desde el primer informe elaborado por este componente del proyecto de consultoria, en el
cual se registraron los sistemas de informacién que actualmente existen en las entidades piloto,
se hizo evidente que en ningin caso hay soluciones integrales que permitan hacer un
seguimiento continuo al ciclo presupuestal de un proyecto, sino que se trata de herramientas
aisladas e independientes, desarrolladas con intenciones puntuales, las cuales no se encuentran
articuladas ni en un contexto institucional, ni en uno sectorial.

Puntualmente, existen desarrollos con solidos fundamentos técnicos como el sistema para
priorizacién de proyectos existente en el INVIAS, el cual se encuentra desarrollado bajo la
metodologia HDM, que esta especializada en el analisis de proyectos carreteros; o los sistemas
de informacién que efectuan los ejercicios de compensacién en los fondos actualmente
administrados por la Direcciéon General de Financiamiento del Ministerio de la Proteccion
Social.

Asimismo, se encuentran esfuerzos por abarcar un espectro de informacién mas amplio como
el Finanzas 2000 existente en el SENA, en el cual se captura toda la informacion financiera de
los proyectos de inversién y funcionamiento de la entidad; o el SINAPSIS del Ministerio de
Ambiente Vivienda y Desarrollo Territorial que contiene la informacion fisica y financiera de
cada proyecto de inversion orientado a cumplir con el plan indicativo de la entidad.
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De manera que como puede apreciarse, el desarrollo de iniciativas ambiciosas que permitan un
seguimiento real a la ejecucion sectorial de politicas no existe, y todos los esfuerzos se
encuentran concentrados en soluciones atomizadas que no solo tienen un alcance limitado sino
que adicionalmente presentan restricciones en cuanto a la calidad de la informacién que
producen, bien sea porque la produccion de la misma se encuentra tercerizada y es complejo
hacer controles de calidad, o porque el tema de producciéon de informacioén aun no cuenta con
la importancia que debiera en las entidades seleccionadas.

Por lo anterior, se hace urgente empezar a trabajar en la armonizaciéon de las iniciativas
existentes, pensando siempre en una articulacién sectorial que permita desde los ministerios
cabeza de sector rescatar un liderazgo en el tema de generaciéon de politicas y un control real
hacia sus entidades adscritas y vinculadas.

La construccion de un sistema de informacion sectorial, facilitara los flujos de informacién en
los sectores y permitirda contar con claros responsables para la produccién, uso vy
administracién de la informacién generada.

Para la creacion de dicho sistema, se debe desarrollar una estructura de disefio conjunto entre
los ministerios y sus adscritas y vinculadas, para lograr consenso sobre temas como:
indicadores a reportar, periodicidad de cargue de informacion y formatos de datos. De esta
manera se garantizara que las plataformas bajo las cuales corren los sistemas de informacioén
locales, es decir de las entidades, se articulen a la nueva.

Referente a la infraestructura de dichos sistemas de informacién, esta debera alojarse siempre
en los Ministerios Cabeza de Sector, debido a que la responsabilidad de administracion de los
mismos se concentrara en las Oficinas de Planeacion, atendiendo de esta manera a las nuevas
responsabilidades que sugerimos le sean asignadas a esta dependencia, con el animo de rescatar
su rol como lider y articulador sectorial.

La importancia de esta solucién es tan considerable que motivé al equipo consultor a realizar
un ejercicio piloto en el sector transporte, obteniendo importantes resultados de avance.

Para lo anterior, se inicié con un trabajo de sensibilizacién que se enfocd en establecer las
principales ventajas y desventajas con que actualmente cuenta la oficina de sistemas del
ministerio, y de la mano de la oficina de planeacién se realizaron una serie de reuniones en las
que se estudi6 el impacto misional de contar con las actuales restricciones de produccién de
informacion.

Es importante mencionar que este ejercicio arrojé importantes resultados pues no soélo
aument6 la conciencia institucional frente al tema de sistemas de informacién, sino que
adicionalmente permiti6é a la Oficina de Planeaciéon conocer algunos de los esfuerzos que en
materia de sistemas y producciéon de informaciéon se estan adelantando al interior del
Ministerio, los cuales incluso llegan a generar productos como la elaboracién de un documento
sectorial que busca establecer protocolos de interoperabilidad con las entidades adscritas y
vinculadas.
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La segunda fase de la simulacién se orientd a vincular a las demas direcciones de sistemas del
sector, con la intencién de conocer sus adelantos en la materia, asi como los tipos y la calidad
de la informacién que cada entidad produce.

Para lograr dicho objetivo, el equipo consultor elaboré una matriz de captura de datos que
permitié comparar las diferentes soluciones existentes en el sector e iniciar un trabajo de
deteccion de duplicidades, asi como de experiencias exitosas con el objeto de evaluar su
replicabilidad y posibilidades de interoperabilidad.

4.3.3.1 Mapas de informacion sectorial

Al realizar el ejercicio de diligenciamiento y analisis conjunto de la matriz, se visualizaron los
flujos de informacion existentes en el sector transporte, incluyendo sus limitaciones y
debilidades. Este ejercicio, aunado a las tareas que la oficina de sistemas ha venido adelantando
conjuntamente con el DANE, permiti6 redisefar estrategias y cuestionar al Ministerio sobre el
tipo de informaciéon que actualmente solicita a sus entidades, evaluando posibilidades de
nuevos esquemas de reporte unificados. Dentro de las principales conclusiones de esta etapa
de la simulacién pueden destacarse las siguientes:

— Lainformacion es abundante — Se desconoce su existencia y su uso.
— No esta disponible en los tiempos requeridos.

— La Documentacion incompleta.

— Cuenta con caracteristicas técnicas diferentes.

— Existe ausencia de estindares.

— Se detecta duplicidad de esfuerzos.

Este ejercicio de definicion de flujos de informacién sectorial resulté siendo de gran
importancia, y siempre que se piense replicar el esquema propuesto por el equipo consultor se
sugiere que se realice, debido a que no sélo fortalece la vinculacién de las entidades adscritas
con su ministerio, sino que permite que la problematica de produccién y administracion de
informacién se entienda en un contexto mas amplio al otorgar una responsabilidad colectiva.

Finalmente, vale la pena mencionar la activa participaciéon que el Comité Técnico de la
Comision Intersectorial de Politicas y de Gestiéon de la Informacion para la Administracion
Publica - COINFO ha tenido en esta etapa de la simulacién. Su acompafiamiento y apoyo a la
iniciativa ha sido fundamental y su liderazgo desde este momento en que termina esta
consultorfa, garantiza que los esfuerzos no se pierdan y que por el contrario se complementen
con los trabajos que en materia de Coordinadores de Informacién Sectorial y definicion de
estandares viene realizando la Comision.

4.3.3.2 Hardware y Plataformas
Referente al tema de hardware y plataformas y continuando con la implementaciéon del
esquema propuesto, es de suma importancia que se realicen esfuerzos técnicos conjuntos

encaminados al disefio de flujos de informacién robustos en donde se articulen las soluciones
existentes con las futuras.
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La interoperabilidad sectorial es un tema técnico que debe considerarse de primer orden en los
sectores, por lo que se sugiere que los desarrollos futuros cuenten siempre con aprobaciones
por parte de las oficinas de sistemas de los Ministerios Cabeza de Sector, asi como del Comité
Técnico de COINFO, atendiendo los lineamientos que este dltimo defina en materia de
interoperabilidad, acuerdos de nivel de servicio y flujos de datos.

4.3.4 Estandarizacion de reportes

Es necesario racionalizar la informacion demandada por el MHCP, el DNP, la Presidencia de
la Republica, el mismo ministerio cabeza del sector y los diferentes organismos de control, por
cuanto esta actividad genera un desgaste en las entidades que proveen la informacién, por los
diferentes formatos que tienen que diligenciar, la diversidad en la informacién, las fechas de
corte para producirla, y las diferentes herramientas tecnoldgicas y de programacion utilizadas
para su procesamiento.

Al interior de los sectores se esta trabajado en la identificacion de los diferentes reportes
producidos, analizando su pertinencia y calidad de la informacion, como las herramientas de
captura, procesamiento y consolidacion, para ello se ha invitado al Confis a acompafiar este
proceso; pero es necesario que las entidades demandantes de la informacion la racionalicen y
en lo posible estandaricen formatos, periodicidad, y como ya se dijo en otro aparte del informe,
sea la Oficina de Planeacion del Ministerio el responsable de su generacion. En este sentido, el
DNP ya esta trabajando en una politica sobre la generacién y administracion de la informacion.

4.3.5 Desconocimiento de las normas y manejo presupuestal

Durante el proceso de levantamiento de informaciéon con las entidades y posteriormente en el
proceso de analisis y validacion de procesos se detecté como punto critico en todas las
entidades objeto de analisis el desconocimiento generalizado del staff y las personas
involucradas en el proceso de ejecucion, de las normas y los tramites presupuestales.

Resulta fundamental adelantar un programa de capacitacion al Staff y personal operativo
responsable de la ejecucion presupuestal en cualquiera de sus etapas en todas las entidades que
formen parte del presupuesto nacional y territorial.

Esta capacitacion debe tener talleres practicos, gufas e instructivos y servir de herramienta de
comunicaciéon y acercamiento con las entidades que forman parte del Presupuesto Publico
Nacional y que por lo tanto constituyen el insumo fundamental para cumplir con las metas
propuestas en el Plan Nacional de Desarrollo.

Este proceso debe ser adoptado de manera permanente por el MHCP y el DNP, sin petjuicio
de la recomendacion efectuada por esta consultorfa.
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Cronograma de implementacion:

2006 2007

CRONOGRAMA jul |ago |sept |oct |nov |dic |ene |feb |mar |abr |may [|jun |jul |ago |sept

oct

nov

dic

Elaboracién de una guia practica para tramites
presupuestales.

Determinacién de programa de capacitacion
para todas las entidades del orden nacional
distribuidas por sectores.

Elaboracién por circular invitando a todos los
funcionarios del STAFF y personal operativo
involucrado con el proceso de ejecucién
presupuestal en las entidades publicas del
orden nacional.

Elaboracién de talleres para el personal
operativo en el manejo presupuestal.

Inicio de Capacitacion.

Retroalimentacion para nuevos programas de
capacitacion

Divulgacién de manuales y guias en el Portal
del Estado Colombiano.

Proceso permanente de capacitacion sobre
tramites y procesos presupuestales

4.4 Soluciones particulares para los casos estudiados
4.4.1 Sector Transporte

4.4.1.1 Relacion con entidades adscritas y vinculadas

El Ministerio tiene por misioén la definicién, formulacion, reglamentacion y regulacion de las
politicas y planes de transporte, transito, y su infraestructura, mediante la articulacién de los
organismos que integran el sector y entre sus funciones estan las de la formulacién de la
politica en las areas de su competencia, los planes sectoriales de transporte e infraestructura en
coordinacion con el Departamento Nacional de Planeacién y las entidades del sector.
Igualmente la coordinacion, promocion, vigilancia y evaluacion de las politicas sectoriales.

Ademas debe coordinar, controlar, evaluar el gasto de las entidades adscritas y vinculadas y
velar porque ejecuten las politicas y estrategias, planes, programas y proyectos.

No obstante las funciones que le fija la Ley no pueden ser cumplidas a cabalidad, en razén de
que carece de mecanismos de interaccion y seguimiento que le permitan participar técnica y
activamente en la elaboracién conjunta de los planes, programas y proyectos del gobierno
nacional, ni hacer seguimiento real sobre la ejecuciéon de los proyectos de cada una de las
entidades adscritas o vinculadas.

En la actualidad no esta ejerciendo cabalmente los controles que le impone la ley y esta

fundamentalmente atendiendo sélo desde el punto de vista formal los tramites de orden
presupuestal que se le solicitan.
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Esta actividad de acuerdo con el manual de funciones esta asignada a la Oficina Asesora de
Planeacion del Ministerio, quien no esta cumpliendo, por no contar con las herramientas para
ejercer tal funcién, y porque ha perdido el liderazgo frente a las entidades del sector.

Por lo tanto es urgente que el Ministerio se consolide como 6rgano rector del sector, y para
ello es necesario que fortalezca sus procesos de definicién de politicas, planes, programas,
priorizacion de proyectos y su seguimiento y analisis.

Una herramienta necesaria, adicional de la decision politica, son los sistemas de informacion.

En reuniéon con las Oficinas de Planeacién del Ministerio y de sus principales entidades
vinculadas y adscritas (Aeronautica, INCO, INVIAS, Superintendencia de Transporte), se
presentaron los avances del estudio en lo que atafie al sector transporte, destacando los
problemas identificados en los procesos de programacioén, contratacion ejecucion y
seguimiento de las partidas presupuestales, las recomendaciones que se dan, tales como la
redefinicién de las funciones de las areas que participan en los procesos presupuestales y como
consecuencia de ello los ajustes necesarios que se deben dar en los procesos.

Uno de los problemas criticos del sector es la informacién, por lo tanto se concluy6é que una
herramienta necesaria, adicional a la decisiéon politica, para que el Ministerio pueda ejercer su
liderazgo, y ser el interlocutor ante las altas jerarquias del Gobierno Nacional, son los sistemas
de informacion.

A partir de esta premisa, se definié el cronograma que permitira al Ministerio contar con las
herramientas que le permitan asumir las responsabilidades que como 6rgano rector del sector
le corresponde:

— Definicién de politicas sectoriales

— Coordinacién de los documentos CONPES de cada una de las entidades de su sector

— Elaboraciéon y presentacion del Plan Nacional de Desarrollo

— Coordinacién y consolidacion del Marco de Gasto de Mediano Plazo Sectorial

— Coordinacién, definiciéon de prioridades de los proyectos que hacen parte del Plan
Operativo Anual de Inversiones de cada entidad del sector

— Tramites de inscripcién y modificacion de proyectos en el BPIN

— Tramites de Vigencias futuras o expiradas

La asuncién de estas funciones por parte del Ministerio requiere un ajuste en los procesos
internos del Ministerio y de cada una de las entidades adscritas y vinculadas, y eventualmente
en algunas estructuras administrativas de las mismas.

De igual manera se requiere identificar las fortalezas y debilidades del Ministerio para asumir
estas funciones de manera eficiente, identificando los mecanismos y herramientas con que se
cuenta para el analisis técnico, financiero y econémico de los proyectos, y la priorizacion al
interior de cada entidad y del sector.

La Oficina de Planeacién del ministerio adelanté un diagnéstico sobre la problematica de la
informacién y concluyo:
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— Abunda la informacién y en ocasiones se desconoce su existencia y su uso

— No se garantiza la disponibilidad en los tiempos requeridos

— La informacién no se encuentra documentada, o 1a documentacién es insuficiente
— Caracteristica técnicas diferentes

— Ausencia de estandares

— Duplicidad de esfuerzos

Lo anterior implica que las decisiones que se toman en el ministerio y en las entidades adscritas

v vinculadas, no se encuentran documentadas.

Como producto de las reuniones, se identificé un aplicativo que permite al ministerio evaluar y
priorizar los gastos de inversion, utiliza niveles de Demanda, de Oferta y Evaluacion. Puede ser
utilizado para evaluar y priorizar proyectos de un mismo modo de transporte, o considerar
modos ya sean complementarios o excluyentes. Esta herramienta no es usada en la actualidad,
y tecnolégicamente se encuentra desactualizada; la oficina de planeacion adelanta un concurso
a través de Colciencias, para su actualizacion y revision metodologica.

Cronograma propuesto

Se puso a consideracion del Ministerio el siguiente cronograma, que busca el fortalecimiento
del Ministerio como 6rgano rector del sector, y garantizar el flujo de informacién oportuna y
veraz, requerida para el seguimiento y la toma de decisiones:

— Reunién jefes de oficina de planeacién y del area de sistemas del sector

= Presentacion de las conclusiones y recomendaciones de la consultoria.

= Discusion de las funciones propuestas para las oficinas de planeacion y las areas
administrativas / financieras relacionadas con el manejo presupuestal y la participacion
de la Oficina juridica en los procesos de contratacion.

= Preparacion del cronograma para el analisis e implementacion de las nuevas funciones.
— Preparacion del cronograma relacionado con los sistemas de informacion.
— Analisis de herramientas de evaluacion y priorizacion de cada entidad y del sector.

= Las entidades y el ministerio deben contar con herramientas tecnolégicas que permitan
el analisis técnico, financiero, econémico y de impacto de los proyectos formulados
por cada una de ellas, y la capacidad de priorizacion al interior de la entidad, como del
sectof.

= Ajustes y acondicionamiento de las herramientas de evaluacién y priorizacion de
proyectos.

* Identificadas y analizadas las herramientas, se procederan a realizar los ajustes,
actualizaciones y modernizacion de las herramientas.

=  Analisis de los sistemas de informacién del sectot.
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2006 2007

CRONOGRAMA

sept | Oct | nov | Dic | Ene | Feb | mar | abr | May | jun | jul | ago | sept | oct

nov

Dec

Reunidn jefes de oficina de planeacion

del sector

Reunion de jefes / coordinadores del
area de sistemas del sector

Andlisis de herramientas de evaluacion
y priorizacion de cada entidad y del

sector

Ajustes y acondicionamiento de las
herramientas de evaluacion y
priorizacion de proyectos

Identificacion de los sistemas de
Informacién del sector

Andlisis de los sistemas de informacién

del sector

Definicion de requerimiento de
informacién por entidades del gobierno.
Organismos de control, veedurias
ciudadanas y otros

Definicion de interfaces entre las
adscritas y vinculadas y el ministerio

Identificacion de requerimientos de las
entidades (técnicos, organizacionales,

operativos)

Preparacion del Mapa de Informacién

del Sector

Documento final de Sistemas de
Informacién del Sector

Presentacion y solicitud de aprobacion
de los requerimientos fisicos,
financieros y humanos al DNP, MHCP,

DAFP

Los resultados esperados una vez se ejecute el anterior cronograma son:

Racionalizacién de los procesos de programacion, ejecucion y seguimiento presupuestal.
Coordinacion de las politicas sectoriales y optimizacion en la asignacion de recursos para
proyectos

Optimizacion de la informacién procesada por el Ministerio y cada una de sus entidades
adscritas y vinculadas.

Sistema de informacion integral de 1 sector.

Interfaces de los sistemas de informacién en tiempo real.

Seleccion de proyectos con herramientas técnicas.

Garantizar a los usuarios de la informacién (gobierno, organismos internacionales,
ciudadania, demas instituciones o agentes externos) la oportunidad y calidad de la misma, y
la centralizacion de la fuente quien asume la responsabilidad de la misma.

Elaboraciéon de un mapa de informacién sectorial.
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4.4.1.2 Estructura de los presupuestos de las entidades del sector

El Estatuto Organico define la estructura del presupuesto de inversién, en programas,
subprogramas, proyectos y subproyectos, divisiéon que no refleja claramente la naturaleza de las
inversiones en infraestructura, lo que hace inconveniente el seguimiento a las politicas y a los
impactos esperados. Igualmente es compleja la clasificacion desde un punto de vista
administrativo, por los procesos o tramites que tienen que realizar ante el DNP y el MHCP,
para efectuar modificaciones o sustituciones de proyectos, fuentes de recursos, vigencias
expiradas, etc., afectando la ejecucion.

Este tema se discutié con la DGPPN-MHCP y con la DIFP-DNP, y son concientes de los
problemas que genera la actual clasificaciéon, y estin comprometidos a revisarla.
Recomendamos estudiar la posibilidad de agrupar proyectos de una misma naturaleza, que
apunten a un mismo fin macroeconémico y de politica, constituyendo megaproyectos o
macroproyectos, que facilitaran el proceso de ejecucion, dando mayor autonomia al Ministerio
para la toma de decisiones (en conjunto con la entidad) y facilitando el seguimiento. La
agregacion de proyectos debera tener en cuenta la afinidad de objetivos sin que vaya en
detrimento del seguimiento a politicas.

4.4.1.3 Seguimiento a politicas, programas y proyectos

Definidos los sistemas de informacién para la captura y procesamiento de la informacion al
interior de cada entidad y del Ministerio, que garanticen la oportunidad y confiabilidad de la
misma, se recomienda que sean las Oficinas de Planeacién las encargadas de consolidar la
informacion y realizar el seguimiento integral, produciendo reportes periddicos a las directivas
de las entidades y del Ministerio, y una vez evaluados y avalados, transmitirlos a las demas
entidades del Gobierno Central interesadas en el tema.

Se debera coordinar con el DNP, el MHCP y la Presidencia de la Republica, el contenido de
los informes para evitar duplicidades en el procesamiento, o diligenciamiento de diferentes
formatos de reportes; para ello se trabajara conjuntamente con el departamento nacional de
Planeacién con el objeto de coordinar la informaciéon que se debera reportar al SPI
(posteriormente SUIFP) y al SIGOB. La Direccién de Inversiones y Finanzas Publicas se
encuentra informada de estos aspectos y los esta considerando en sus desarrollos de
informaciéon

Igualmente se le ha solicitado al DNP y a la DGPPN-MHCP, en las diferentes reuniones de
discusiéon del presente documento, que mantengan la disciplina de tener como unicos
contactos, para efectos de la informacion, a las oficinas de planeacién de las entidades.

4.4.2 Sector Proteccion Social

4.4.2.1 Sistemas de informacion
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Actualmente en materia de Sistemas de Informacién, el Ministerio de la Proteccién Social
cuenta con una compleja estructura de soluciones debido a las numerosas aplicaciones que
procesa.

La consolidacién de la inversion social del pais, y la necesidad de contar permanentemente con
datos actualizados sobre la salud y los temas laborales de la nacién, han motivado la
construccion de numerosas herramientas que desafortunadamente siempre han sido
desarrolladas e implementadas buscando atender necesidades puntuales de informacién y no
necesariamente necesidades sectoriales que permitan la generacién de insumos claros y
eficientes para la definicién de una politica robusta y sobretodo permanente.

Este fenémeno de crecimiento desordenado de soluciones, ha fomentado la duplicidad de
esfuerzos en varios casos, siendo importante destacar la herramienta para seguimiento a
proyectos de las entidades adscritas y vinculadas, desarrollada por el ministerio como una
respuesta a la baja efectividad que se percibia en el uso del BPIN como herramienta para toma
de decisiones en el sector.

Lo anterior, no resulté siendo una solucién idénea debido a que desgasta a las unidades
ejecutoras y a las entidades adscritas y vinculadas en la alimentacién de la informacion
requerida, pues este sistema de informacién se encuentra diseflado con caracteristicas
diferentes al SPI — Sistema de seguimiento a proyectos de inversion- del DNP, que deberia ser
el actual sistema de seguimiento estandar.

Ante la percepcion de lo anterior, el equipo consultor recomendé como primera medida
analizar los diferentes desarrollos informaticos existentes en el Ministerio, determinar su
complementariedad desde el punto de vista de las informaciones que procesan y de las
plataformas tecnoldgicas en que se desarrollan; para definir en el corto plazo las
responsabilidades en la administracién de los sistemas, de la generaciéon de la informacion, y de
la consolidacién y andlisis de la misma (generacion de reportes).

Lo anterior permitira deteccion de duplicidad de esfuerzos y ayudara a la articulacion e
implementacién del proyecto SIIS (Sistema Integral de Informaciéon en Salud), el cual busca

justamente una articulacion sectorial de soluciones.

Asimismo, este ejercicio de evaluacion de herramientas permitira reflexiones sobre la calidad y
la pertinencia de la informacién que actualmente se reporta en el sector.

Para el desarrollo de esta tarea, se sugiere la implementaciéon de la matriz propuesta para la
comparacion de soluciones.

4.4.2.2 Grupo de sistemas como oficina adscrita al despacho del Ministro
Una de las razones por las cuales los sistemas de informaciéon del Ministerio se encuentran
atomizados tiene que ver con el nivel del grupo de sistemas en la estructura organizacional del

Ministetio.

Actualmente, el grupo de sistemas se encuentra adscrito a la Direccion General de Planeaciéon y
Analisis de Politica. Sin embargo, de acuerdo con los lineamientos dados por el COINFO, y
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teniendo en cuenta la necesidad de fijar politicas relacionadas con los sistemas de informacion,
se requiere darle un nivel mas alto a dicho grupo.

Una vez se apruebe la creacién de esta oficina, ésta tendra que iniciar el proceso de analisis de
los diferentes sistemas de informacién que se desarrollan en el Ministerio y, posteriormente,
fijar la politica en dicha materia para el sector.

Es importante definir con claridad las responsabilidades de la oficina del grupo de sistemas, de
tal modo que se eviten tensiones internas que impidan el aprovechamiento de esta iniciativa
como articulador interno (la responsabilidad de la oficina tendria que ver con la dotacién de
insumos para una eficiente, oportuna y confiable produccién de informacion sectorial).

Cronograma de implementacion:

2006 2007

CRONOGRAMA

sept

Oct

nov

Dic

Ene

feb

mar

abr

May

jun

jul

ago

sept

oct

nov

dic

Aprobacién de cambios en la estructura
organizacional

Identificacién de los sistemas de
Informacion del sector

Andlisis de los sistemas de informacién
del sector

Definicion de requerimiento de
informacion por entidades del gobierno.
Organismos de control, veedurias
ciudadanas y otros

Definicion de interfaces entre las
adscritas y vinculadas y el ministerio

Identificacion de requerimientos de las
entidades (técnicos, organizacionales,
operativos)

Preparacion del Mapa de Informacion
del Sector

Documento final de Sistemas de
Informacién del Sector

Presentacion y solicitud de aprobacion
de los requerimientos fisicos,
financieros y humanos al DNP, MHCP,
DAFP

Para la puesta en marcha de esta decision, es importante contar con la participacion del PRAP
(Programa de Renovacion de la Administracion Publica) y del Departamento Administrativo la
Funcién Publica para evaluar la nueva estructura.

Una vez se cuente con la aprobacién de estos dos organismos, sélo se requiere la creacion de
un decreto que modifique la estructura del Ministerio para iniciar la implementacion, ya que se
cuenta con un equipo técnicamente preparado que esta en capacidad de iniciar la operacién y
que tiene el conocimiento de la totalidad de soluciones locales de sistemas existentes.
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4.4.2.3 Estructuray constitucion de entidad administrativa para el tema de fondos

Actualmente el manejo de los fondos especiales administrados por el Ministerio de la
Proteccion Social se encuentra en manos de la Direcciéon General de Financiamiento, quien
para desempenar sus labores requiere de un alto grado de interaccidén con otras dependencias
internas, entre las cuales se destacan las siguientes:

— Direccién de Riesgos Profesionales: Para el Fondo de Riesgos Profesionales.

— Direccién de seguridad econémica: Para el Fondo de Pensiones Publicas — FOPEP vy el
Fondo de Solidaridad Pensional.

— Direccion de Promocién Social: Para la cuenta ECAT del FOSYGA.

— Direcciéon de Planeaciéon - Grupo de Sistemas: Para la cuenta de compensacion del
FOSYGA.

— Direccién de Gestion de la demanda: Para la cuenta de compensacion del FOSYGA.
— Direccién de Salud Puablica: Para la cuenta de promocion del FOSYGA.
— Contabilidad: Para realizar reportes al SIIF.

— Oficina Juridica — Grupo de contratacion: Para las contrataciones de todos los Fondos.

Dicha interaccién actualmente cuenta con numerosas restricciones y demoras en tiempos
debido a que como no existen procesos “universales” al interior del ministerio, cada Direccién
estructur6 sus procedimientos y tiempos de trabajo de manera independiente, manteniendo
una compleja interaccion entre las mismas.

Asimismo, en la etapa de levantamiento de informacién, el equipo consultor encontré que
existen temas administrativos de los fondos que deben ser manejados con independencia del
ministerio como por ejemplo: la asignacion de su PAC (Programa Anual de Caja) o los
reportes “hacia fuera”, particularmente hacia el SIIF del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, pues a la fecha son atendidos por otras dependencias ajenas a la Direccion General de
Financiamiento.

Lo anterior, motivé el estudio y disefo de mecanismos tendientes a otorgar una mayor
independencia operativa a la estructura organica que administre los fondos, con la intencién de
poder estandarizar esquemas de trabajo que permitan estudios de tiempos y flexibilicen la
ejecucion presupuestal.

De esta manera se desarrollé una simulacién que consistié en evaluar junto con la Direccién
General de Financiamiento y la Direccién de Planeacién, la posibilidad de eliminar la
Direccion General de Financiamiento de la estructura actual del Ministerio y convertirla en una
entidad adscrita al mismo, pero sin planta de personal asociada sino derivada del Ministerio, tal
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y como ocurre en el caso del Fondo Nacional de Vivienda FONVIVIENDA con el Ministerio
de Ambiente Vivienda y Desarrollo Territorial.

La simulaciéon ayudo a encontrar las posibilidades de independencia operativa y de flexibilidad
en las actividades asociadas a la ejecucion presupuestal de los Fondos actualmente
administrados en el Ministetio.

Al concluir el analisis, se establecié que la principal ventaja derivada de implementar este
esquema de independencia para la actual Direcciéon General de Financiamiento, tiene que ver
con la posibilidad de darle mayor peso sectorial a sus actividades, en la medida en que su
relacion con las demas direcciones del Ministerio de la Proteccion Social serfan mas formales y
podrian contar con un mayor grado de exigencia y rigor debido a que dejan de percibirse como
relaciones entre “pares iguales” y existe posibilidad por parte de la nueva estructura de exigir
cumplimiento en tiempos y en la calidad de la informacién que se le suministra, lo que
actualmente es imposible debido a que la actual Direcciéon General de Financiamiento ostenta
el mismo nivel jerarquico que las demas.

Asimismo, al independizar operativamente esta Direccién, se garantiza que temas como la
asignacion de PAC (Programa Anual de Caja) y los reportes al SIIF (Sistema Integral de
Informacién Financiera) se mantengan como responsabilidades de quien administra y ejecuta
los recursos, pues actualmente como se menciond, son actividades desarrolladas por otras
dependencias del Ministerio que no conocen de la operaciéon de los fondos y simplemente
cumplen con el desarrollo de tareas mecanicas sin tener responsabilidad sobre la veracidad de
la informacién, ni capacidad de sustentacion sobre las necesidades y requerimientos de la
Direccion.

Otra ventaja se encuentra asociada a la reduccion considerable en tiempos, pues se estima que
las relaciones con otras dependencias pueden tener una reduccion en tiempos de respuesta de
hasta 9 dias hébiles.

Para su implementacion definitiva es necesario trabajar en la expedicion de una resoluciéon que
modifique la estructura interna del ministerio y en un decreto que constituya la nueva
Direccién como un fondo adscrito al Ministerio sin planta de personal asociada, con
independencia operativa, manteniendo la estructura de personal existente.

Asimismo, se requiere una modificaciéon estructural en el Ministerio que contemple la
migracién de algunas de las tareas que actualmente desempefa la Direcciéon General de
Financiamiento que no se encuentran asociadas al manejo de los fondos administrados por la
institucion hacia otras Direcciones.

Por dltimo, es importante sefialar que en caso en que la independencia organica no sea lograda
a través de un decreto, que permita la creaciéon de esta Direccion como un “fondo cuenta”
adscrito al Ministerio, se debe trabajar al interior de la institucién por dotar de mayor
flexibilidad a la actual Direccion General de Financiamiento, permitiendo que los procesos
para los cuales interactia con otras direcciones sean estandarizados en tiempos y no se
encuentren sujetos a las decisiones internas de cada direccion.
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Cronograma de implementacion:

2006

2007

CRONOGRAMA

jul

ago

Sept | oct

nov

dic

ene

Feb

mar

abr

may

jun | jul

ago

sept

oct

nov

dic

Presentacion de Propuesta al
Ministro de la Proteccién Social

Andlisis de las funciones
relacionadas con temas ajenos a
los fondos desarrolladas por la
Direccién General de
Financiamiento

Disefio de estrategia de
migracioén de funciones hacia
otras direcciones del ministerio

Disefio de funciones de la nueva
estructura para fondos

Elaboracién borrador de decreto
con modificacién en el ministerio

Elaboracién borrador de decreto
para creacién de nueva
estructura

Discusion interna de borradores
de decreto

Oficina juridica de presidencia
analiza decretos

Los decretos son sancionados

Minhacienda genera acceso
independiente a SIIF para nueva
estructura

Inicio operacion independiente

Tipos de tramites afectados:

Luego de la flexibilizacién de estructura para la Direccién General de Financiamiento, los
siguientes tramites se veran afectados:

— Relacién con las siguientes direcciones del ministerio para el control de la administracion
de los fondos, particularmente en lo referente a conceptos técnicos:

= Direccion de Riesgos Profesionales: Para el Fondo de Riesgos Profesionales.
= Direccion de seguridad econémica: Para el Fondo de Pensiones Pablicas — FOPEP y el

Fondo de Solidaridad Pensional.

* Direccion de Promocion Social: Para la cuenta ECAT del FOSYGA.
= Direccién de Planeacién - Grupo de Sistemas: Para la cuenta de compensacion del

FOSYGA.
= Direcciéon de Gestion de la demanda: Para la cuenta de compensacion del FOSYGA.

= Direccién de Salud Publica: Para la cuenta de promocion del FOSYGA.
= Oficina Juridica — Grupo de contratacion: Para las contrataciones de todos los Fondos.
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— Reportes al SIIF: Al contar con independencia operativa, la nueva estructura tendra la
responsabilidad de reportar directamente los avances de su ejecuciéon al SIF de
Minhacienda.

— Asignacion de PAC: Al gozar de independencia organica, el PAC de los fondos se
adjudicaria directamente a la nueva estructura y se independizaria del del Ministerio.

— Las tareas que actualmente desempenia la Direcciéon que son ajenas a la administracion de
los fondos, seran cedidas a otras dependencias al interior del Ministerio.

4.4.2.4 Flujos de informacion

Los nuevos flujos de informacién que se derivan de la implementacion de estos cambios
organicos, implican una estrecha vinculacion entre el Ministerio y la nueva estructura.

Es importante resaltar que los cambios generados, solamente estan orientados a lograr una
mayor capacidad de respuesta en lo referente al manejo de los fondos del sector, pero en temas
de control y generacién de politica sectorial, asi como en los conceptos técnicos asociados a los

fondos, sera el Ministerio quien tome las decisiones.

Por lo anterior, el nuevo flujo de informacién general que se propone es el siguiente:
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- Departamento Nacional de
Administradores de los

Planeacién
fondos
A
Nueva L J Ministerio de la
Estructura J Proteccion Social

A A

A 4

[Direcciones Técnicas ]

l

SIIF _[ Ministerio de Hacienda ]
"L

4.4.2.5 Manejo presupuestal de las subcuentas de los fondos

Es necesario incrementar la eficiencia en el manejo de las subcuentas de los fondos
administrados por el Ministerio.

4.4.3 Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial

El ministerio tiene como objetivo primordial contribuir y promover el desarrollo sostenible a
través de la formulacion y adopcion de las politicas, planes, programas, proyectos y regulacion
en materia ambiental, recursos renovables, uso del suelo, ordenamiento territorial, agua potable
y saneamiento basico y ambiental, desarrollo territorial y urbano, asi como en materia
habitacional integral.

Como se puede observar, no se le asignan funciones como ente ejecutor de proyectos de

inversion. Las partidas presupuestales que se le incluyen en el presupuesto general de la nacién
son ejecutadas a través de convenios interadminstrativos con otros organismos del Estado
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(municipios, departamentos, entidades prestadoras de servicios publicos, Corporaciones
Auténomas, etc.)

Lo anterior responde al espiritu de descentralizaciéon contenido en la constitucién Nacional,
asignandole a las entidades territoriales la funcién de ejecucion de los planes de saneamiento
basico, que actualmente concentra el Ministerio y que desdibuja su funcién de generador de
politica, y mas aun cuando desde el presupuesto general de la nacién se esta fortaleciendo este
subsector.

4.4.3.1 Seguimiento a proyectos

El Ministerio posee un sistema de seguimiento a proyectos denominado SINAPSIS, el que le
permite hacer seguimiento a la ejecucion de cada proyecto de inversién y funcionamiento, ya
sea desde su aspecto fisico o financiero. No obstante la funcion del seguimiento integral no
esta asignada a ninguna dependencia en particular, por lo tanto cada dependencia del
Ministerio realiza algin tipo de seguimiento, sin que exista la consolidacién de los resultados y
el control a la calidad de la misma. Se concluye que la informacién y el seguimiento estan
atomizados en la entidad.

Eventualmente se consolidan algunos datos subsectoriales (vivienda, agua potable y
saneamiento basico, etc.)

En reunién con el Secretario General y la Oficina de Planeacién se recomendd que se le
asignara la funcién de consolidar, analizar, administrar la informacién y datle la publicidad
requerida, a la Direcciéon de Planeacion, no soélo al interior del Ministerio, sino para sus
entidades adscritas y vinculadas. Paralelamente esta oficina sera la encargada de realizar el
seguimiento a los planes, programas y proyectos de los subsectores, y generar los informes
pertinentes.

4.4.3.2 Ordenaciéon de gasto y delegaciones relacionadas con la ejecuciéon
presupuestal

En cuanto a la ordenacion del gasto, las cuantias difieren segin quien sea el ejecutor, sin que
exista una politica definida para tal asignacion, por lo tanto se recomienda establecer limites a
las delegaciones asignadas con una unidad de criterio respecto a las decisiones que de ahi se
generen.

4.4.3.3 Agua potable y saneamiento basico

El Ministerio no cuenta con una infraestructura que le permita ser ejecutor de proyectos de
inversion, sus funciones estan directamente relacionadas con la politica, la planeacién y el
control.

En el proceso de estudio y aprobacion en el Congreso de la Republica, del Plan Nacional de
Desarrollo 2002 — 2006 “Hacia un Estado Comunitario”, se acordé incluir, una partida en los
presupuestos generales de la nacién del cuatrienio, por un billén de pesos, destinados
basicamente a proyectos de educacion, distritos de riego, y agua potable y saneamiento basico.
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Los recursos asignados a proyectos de agua potable y saneamiento basico fueron
presupuestados en el Ministerio, quien procedié a la firma de convenios interadministrativos
con entidades territoriales, para la contrataciéon y ejecucion de los proyectos. El Ministerio en
ejercicio de sus funciones actio como regulador de la politica, dandi viabilidad y aprobando los
diferentes proyectos presentados por las regiones, utilizando el mecanismo de la “Ventanilla
Unica”.

En el Plan de Desarrollo para el periodo 2007 —2010, se pretende fortalecer las inversiones en
este subsector, asignando partida cuantiosa en los presupuestos de inversion. Dado, como se
ha reiterado, que el Ministerio no tiene la funcién de ejecuciéon y que no cuenta con la
infraestructura administrativa y técnica para hacerlo, se recomienda la creaciéon de un Fondo
Cuenta, sin personerfa juridica, adscrito al Ministerio, similar a Fonvivienda, para la
administracion de los recursos, tercerizando los procesos de evaluacion, contratacion,
ejecucion y seguimiento de los proyectos, limitando asi las funciones del Ministerio a las
actividades de Planeacion y fijacion de politicas.

Este tema fue tratado con el DNP, quien procedera a avaluar la conveniencia o no de la
creacion del Fondo Cuenta.

4.4.4 Fondo Nacional de Vivienda
4.4.41 Estructura del presupuesto

El presupuesto del Fondo se detalla a nivel de subsidios, limitando la diligencia en los traslados
entre los diferentes subsidios, por efectos de la generacion de saldos que se pueden presentar, y
que para la optima utilizacién del presupuesto asignado, se requiere trasladar a subsidios con
mayor demanda o capacidad de ejecucion.

El DNP se comprometi6 a estudiar la agrupacién de las partidas, de tal forma que el Fondo y
sus directivas puedan e tener autonomia en los ajustes de las mismas, redundando en agilidad y
oportunidad en los cambios, y por lo tanto en una mayor asignaciéon de subsidios.

4.4.4.2 Interventorias

Se identifica una baja calidad en las interventorias, que por ley deben contratar los ejecutores
de los proyectos; la que se explica por los bajos honorarios que se le reconocen a los
interventores, definidos en la norma (3% del costo total del proyecto), lo que ha traido consigo
el contratar controles paralelos, como los ejercidos por FONADE, o que otros actores del
proceso, tales como las Cajas de Compensacion y la misma Unién Temporal, hayan montado
sistemas de control mas alld de lo que se le asignan en sus funciones, trayendo consigo
demoras en los procesos e incrementando el costo del proceso.

Es necesario revisar la norma que limita los costos de la interventoria, y definir claramente los
controles asociados al proceso que deben ejercer cada una de las entidades que hacen parte del
proceso. Existe consenso en el Fondo y en la Unién Temporal, pero no se esta haciendo nada
para solucionatrlo.
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4.4.4.3 Normatividad

Existe una gran cantidad de normas que reglamentan los subsidios de vivienda, complejizando
su ejecucion, y haciendo dificil el entendimiento de los procesos relacionados con el
otorgamiento de los mismos.

Es necesario compilar la normatividad vigente, lo que le permitirfa a la ciudadania el
conocimiento claro de la legislacion, disminuiria los errores por parte de los operadores de los
programas. Una vez se realice la compilacion, es necesario realizar programas de capacitacion a
las entidades que participan en el proceso, lo que permite el fortalecimiento de la tercerizacion
de la operacion, permitiendo asi al Ministerio concentrarse en la definicion de politica.

4.4.4.4 Relaciones con el Ministerio

Como ya se ha mencionado el Ministerio no tiene capacidad técnica, operativa y administrativa
para asumir funciones de contratacién y ejecucion presupuestal, razon por la cual las funciones
de estudio, asignacién, desembolso y control a sido asignado a terceros especializados, no
obstante aun muchas de las tareas administrativas son asumidas por el Ministerio, generando
demoras en los tramites.

Se recomend6 disminuir la carga operativa que asume el Ministerio, tercerizando
absolutamente todos los procesos vinculados al programa de subsidios de vivienda.

4.4.4.5 Proceso de asignacion de subsidios

Las Cajas de Compensacion tienen autonomia en desarrollo de su funcién de recepcién de los
documentos presentados por los aspirantes a los subsidios, que al no existir un estandar del
proceso, o ser desconocido por la totalidad de las oficinas de recepcién, genera
interpretaciones diversa sobre los requisitos, por lo tanto es necesario homogenizar y divulgar
los procesos y la informacion requerida, en beneficio de los usuarios.

4.4.4.6 Definicion de roles

En el proceso de tercerizaciéon se han vinculado una serie de entidades, aparentemente con
tareas especificas (Cajas de Compensacion, Unién Temporal de Cajas de Compensacion,
Fonade, Findeter, Fiduciarias, etc.), que de acuerdo a las funciones que se encuentran
ejerciendo, se pensaria que no tienen claro el rol que deben desarrollar en el proceso,
generando duplicidades en algunas actividades, tales como el control, seguimiento y
supervision de los tramites realizados por los beneficiarios.

Se  recomienda realizar jornadas de capacitaciéon, en las que se este actualizando la
normatividad, y se este recordando la funcién inherente a cada actor del proceso. También se
considera imprescindible desarrollar un sistema de informacién, que le permita a las entidades

que participan en el proceso, el conocimiento del estado de los subsidios.

4.4.4.7 Relacién postulacion — asignacion de subsidios
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Por la capacidad financiera del Fondo, no es posible atender la totalidad de la demanda de
subsidio, por lo tanto se deberia racionalizar la recepcién y evaluacién de los proyectos,
ajustandolas a la capacidad de oferta. Para el caso de Findeter, se estima que de los proyectos
evaluados tan solo el 40% se les asigna subsidio, lo que genera sobrecostos, e ineficiencias en el
proceso, ademas de los costos incurridos por los postulantes en la formulaciéon de los
proyectos.

4.4.4.8 Proceso de asignacion de subsidios

Es necesario revisar los procesos de asignacion y desembolso de los subsidios. El proceso de
asignacion esta demorando entre siete y nueve meses:

— Resolucion del MAVDT de preasignacion de recursos 30 dias

— Calificacion de la convocatoria 15 dias
— Proceso de seleccién 30 dias
— Resolucion seleccion 15 dias
— Presentaciéon documentos preseleccionados 60 dias
— Cierre financiero hogares 30 dias
— Comunicacion hogares 30 dias

Una vez asignado y comunicado el derecho al subsidio, se inicia el proceso de desembolso, que
varfa segun la modalidad de subsidio, pero que puede durar entre seis y dieciocho meses.

Este proceso de ejecucion no solo afecta a los usuarios, sino que el presupuesto general de la
nacion se ve afectado por cuanto histéricamente los niveles de ejecuciéon han sido minimos
como proporcion de las asignaciones presupuestales, es asi como en el 2003 tan solo se ejecutd
el 10% de lo asignado, 3% en el 2004, 15% en el 2005. A partir del 2008, no se podran
constituir reservas de apropiacion, lo que implica una planeacion detallada de la asignacion y
desembolso, y utilizar la herramienta de Vigencia Futuras en el proceso.

La consultoria le recomendé al area técnica correspondiente del DNP estudiar los procesos de
asignacion de subsidios en otros paises, tales como Chile y Méjico, y compararlos con los
colombianos, en busca de una mejora en la eficiencia de la asignacién y desembolso.

5 COMPONENTE DE FORTALECIMIENTO DE LOS TRAMITES Y
PROCEDIMIENTOS INTERNOS DE LA DIRECCION GENERAL DE
PRESUPUESTO PUBLICO NACIONAL Y DE LOS SISTEMAS DE
INFORMACION PRESUPUESTAL

5.1 Introduccion
Con base en el informe final de la primera fase de este proyecto de consultorfa, se disefié una

etapa de implementaciéon de unos aspectos criticos que permitirfan el mejoramiento de los
procesos llevados a cabo en la Direcciéon General de Presupuesto Publico Nacional del
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Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (DGPPN-MHCP). Uno de los objetivos de la
primera fase era el de: “La identificacion de cambios institucionales que contribuyan a avanzar hacia un
esquema de control del presupuesto por parte de la DGPPN-MHCP miads eficiente y mds eficay y mds acorde
con su rol de Ministerio Central”.

En el informe mencionado se hizo énfasis en que las responsabilidades de la DGPPN-MHCP
son de orden estratégico, relacionadas con el desempefio del gobierno en su conjunto: “Las
responsabilidades de la DGPPN-MHCP estin relacionadas principalmente con: el cumplimiento de los
objetivos de disciplina fiscal; la coordinacion y orientacin del proceso presupuestal, la administracion de
informacion; respuesta a requerimientos legales asociados a esas responsabilidades”.

En este sentido, el diagnéstico busco diferenciar las decisiones que, desde el punto de vista de
eficiencia organizacional, es conveniente centralizar en la DGPPN-MHCP, de aquellas que
deben ser asignadas a otros niveles de gobierno.

Algunas de las recomendaciones fueron recogidas en el decreto 4730 de 2005, que le da mas
autonomia a los 6rganos nacionales que conforman la cobertura del Estatuto Organico del
Presupuesto, para asignar el presupuesto de gastos generales y servicios personales. El decreto
eliminé cerca de 450 tramites al afio relacionados con modificaciones a este nivel. Esta
propuesta contiene planteamientos especificos adicionales para trasladar responsabilidades que
van a reducir cerca de 280 tramites de la DGPPN-MHCP, que surten procesos de aprobacion
interna dispendiosos.

Con el objetivo de avanzar hacia una mayor dedicaciéon hacia el cumplimiento de las
responsabilidades estratégicas se desarrollaron iniciativas para mejorar la organizacion de la
informacioén y los procesos decisorios de la DGPPN-MHCP que permitiran: i) Contar con mas
espacio para la planeaciéon y organizaciéon de los presupuestos; i) Mayor agilidad en la
ejecucion de los presupuestos de los 6rganos nacionales que conforman la cobertura del
Estatuto Organico del Presupuesto.

Aliviar de las cargas operativas y de ciertos tipos de decisiones de asignaciéon del gasto a la
DGPPN-MHCP, permitira fortalecer su liderazgo en actividades estratégicas, como la
elaboracién y el seguimiento del Marco de Gasto de Mediano Plazo, y eventualmente el
liderazgo, con el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), en la adopcion del enfoque de
presupuesto por resultados para el presupuesto publico nacional.

Las actividades que se llevaron a cabo por parte del grupo de Fortalecimiento de los Tramites y
Procedimientos Internos de la Direcciéon General de Presupuesto Publico Nacional y de los
Sistemas de Informacién Presupuestal fueron:

1. Mejoramiento de los procedimientos para la aprobacién por parte de la DGPPN-MHCP a
las solicitudes de Modificaciones Generales al Presupuesto, Vigencias TFuturas,
Modificaciéon de Plantas de Personal, Adquisicion de Vehiculos, Solicitudes de Cajas
Menores y Certificados de Inembargabilidad.

2. Creacién de un mecanismo automatizado de busqueda de Conceptos Juridicos emitidos
por la DGPPN-MHCP.
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3. Desarrollo de un Sistema de Gestidon de Tramites de la DGPPN-MHCP.

5.2 Informes preliminares
5.2.1 Primer Informe

El primer informe presentado por la consultoria fue el Plan de Trabajo. En este plan se
determinaron objetivos y actividades especificas asi:

Plan de Trabajo:

— Entrega Cronograma de primeras reuniones de comités tematicos sobre tramites a cargo de
la DGPPN-MHCP.

* Envio de Memorando a los Subdirectores de la DGPPN-MHCP solicitindoles el
levantamiento de los tramites que, a fecha de corte abril 30 de 2006, no han sido
respondidos.

= Organizaciéon de los tramites para establecer el orden de importancia para llevar a cabo
los primeros comités, agrupando los mismos por temas.

* Desarrollo de cronograma de las primeras reuniones de comités tematicos a ser
desarrollados en el mes de mayo de 2006.

— Entrega del levantamiento inicial de la base de datos de conceptos juridicos de la doctrina
emitida por la DGPPN-MHCP y otras normas en materia presupuestal.

= Revision de las bases de datos de normas que reposan en la Oficina Asesora Juridica
del MHCP y almacenamiento en medio digital de aquellas que estan relacionadas con la
gestion de la DGPPN-MHCP.

= Revisiéon y almacenamiento en medio digital de los conceptos juridico - presupuestales
emitidos por la DGPPN-MHCP.

= Reuniones con los funcionarios del Ministerio del Interior y de Justicia y del MHCP
que actualmente se encuentran realizando el levantamiento de normas.

= Revision del levantamiento de las normas por parte de los funcionarios del Ministerio
del Interior y de Justicia y del MHCP y almacenamiento en medio digital de aquellas
relacionadas con la gestion de la DGPPN-MHCP.

— 3. Entrega documento sobre resultados primeros comités tematicos sobre tramites a cargo
de la DGPPN-MHCP.

= FElaboracién de un documento gufa para ser entregado a los subdirectores de la
DGPPN-MHCP, previo a la realizacion de los comités tematicos.

= Resumen de aspectos positivos y negativos percibidos en los comités tematicos.

= Analisis de la documentacién soporte presentada por las diferentes subdirecciones para
la autorizacién de las solicitudes de modificaciones y tramites.
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Entrega de una Propuesta Técnica a seguir por parte del Sistema Integrado de Informacion
Financiera (SIIF) para la integraciéon de los cambios al Decreto 568 de 1996 en sus
articulos 16 y 18, para poder programar el presupuesto con el nuevo nivel de agregacion.

= Conocimiento de los procesos del SIIF en lo correspondiente a la programacion
presupuestal.

= Reuniones con los gestores del Decreto modificatorio de Decreto 568 de 1996 para un
mayor entendimiento de los efectos de este Decreto frente a lo anteriormente
establecido en los articulos 16 y 18 del Decreto 568 de 1996.

= Analisis de la implicacion de los cambios desarrollados por el Decreto modificatorio
del Decreto 568 de 1996.

= Reuniones con la DGPPN-MHCP para la definicién de Caso de Uso.

= Elaboracién del Caso de Uso.

* Determinacion de los impactos en el SIIF para la integracién de dichos cambios.

Documento de alcance y de especificaciones funcionales del proyecto de sistemas de
gestion de la DGPPN-MHCP en sus tres componentes: a) Indicadores, metas y resultados
de gestion, b) Administracién de Tramites, ¢) Temas Juridicos Presupuestales.

= Reuniones con la DGPPN-MHCP para la definicion de los casos de uso por cada uno
de los componentes del sistema de informacion.

= Elaboracién de los casos de uso.
= Elaboracién de los prototipos de pantallas a implementar.

Incorporar el resultado del proyecto de “Fortalecimiento de los procesos presupuestales a
nivel de entidades” para el redisefio de los procesos sobre tramites al interior de la
DGPPN-MHCP. En caso que en alguno de estos tramites haya participacion de otros
agentes externos se revisaran los procedimientos surtidos en la entidad correspondiente.

= Reuniones con el grupo de “Fortalecimiento de los Procesos Presupuestales a Nivel de
Entidades” para determinar los aspectos identificados al interior de las entidades, de

deficiencia en los procesos de diligenciamiento de tramites por parte de la DGPPN-
MHCP.

= Revision de las propuestas de mejoramiento por parte del grupo de “Fortalecimiento
de los Procesos Presupuestales a Nivel de Entidades”.

= Revision de los procesos e informes que se efectien en otras entidades como el DNP
con respecto a tramites a cargo de la DGPPN-MHCP.

= Desarrollo de conclusiones frente a la implicacién de los aspectos antes descritos en la
creaciéon de los protocolos para la aprobaciéon de Modificaciones, Vigencias Futuras,

Modificacién de Plantas de Personal, Adquisicion de Vehiculos, Solicitudes de Cajas
Menores y Certificados de Inembargabilidad, al interior de la DGPPN-MHCP.

Entrega formatos preliminares de seguimiento a los comités tematicos sobre tramites a
cargo de la DGPPN-MHCP vy recomendaciones de mejoramiento basados en las
decisiones de gasto que se tomen en el periodo mayo-junio, teniendo en cuenta conceptos,
requerimientos de informacién y particularidades sectoriales.
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* Revision de los tramites autorizados por la DGPPN-MHCP en los meses de mayo y
junio del 2000.

= Revision del cumplimiento, por parte de las diferentes subdirecciones, de los
compromisos pactados para la autorizacién de tramites a partir de las conclusiones de
los primeros comités tematicos.

= Elaboracion primeros formatos para seguimiento comités tematicos.

Presentacion del prototipo del desarrollo del Software del Sistema de Gestion de Tramites
que corresponde a la implementacién del modelo entregado en la etapa de disefio y que
soporta las reglas de negocio establecidas en el documento de alcance y especificaciones
funcionales.

* Desarrollo del proceso de disenio del modelo de datos que soporta el sistema de
Informacioén.

= Presentacion del modelo de datos a la Direccion de Tecnologia.

= Aprobacién por parte de la Direccién de Tecnologia del modelo de datos.

= Ajustes al modelo de datos de acuerdo a las observaciones de la Direccion de
Tecnologfa.

* Inicio del Desarrollo de los prototipos definidos en los documentos de
especificaciones.

= Presentacion del modelo y de los primeros prototipos desarrollados.

Documento resumen sobre los resultados de los segundos comités tematicos sobre
tramites a cargo de la DGPPN-MHCP, considerando el mejoramiento frente a los
primeros comités y ensayando los formatos sobre conceptos, requerimientos de
informacién y particularidades sectoriales anteriormente determinados.

= Remisién de Memorandos para la citacién de los segundos comités tematicos.

= Envi6 de formatos a los participantes de los segundos comités tematicos para organizar
el desarrollo de los mismos.

= Discusion con los participantes de los segundos comités tematicos del mejoramiento
frente a los primeros comités.

Entrega, en medio digital, de los conceptos juridicos de la doctrina emitida por la DGPPN-
MHCP y otras normas en materia presupuestal que disponga de un mecanismo de consulta
de referencias cruzadas.

= Determinacion de las palabras clave con que se identificaran los diferentes conceptos
juridicos de la doctrina emitida por la DGPPN-MHCP y otras normas en materia
presupuestal.

= Montaje de la base de datos de conceptos juridicos de la doctrina emitida por la

DGPPN-MHCP y otras normas en materia presupuestal en el Sistema de Gestion de la
DGPPN-MHCP.
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= Pruebas técnicas sobre funcionamiento del mecanismo de consulta de referencias
cruzadas.

Entrega de los protocolos, formatos y requisitos que deberan surtirse para la aprobacion
de Modificaciones, Vigencias Futuras, Modificaciéon de Plantas de Personal, Adquisicion de
Vehiculos, Solicitudes de Cajas Menores y Certificados de Inembargabilidad y de los
cronogramas ¢ institucionalizacion de los comités tematicos que se realizaran
peribdicamente para la aprobacién de estos tramites.

* Revision de los resultados de los primeros y segundos comités tematicos.

= Evaluacién del impacto del mejoramiento obtenido con la mayor organizacién de los
procedimientos para la aprobacion de los tramites.

= Evaluacién del impacto del mejoramiento obtenido con la utilizacién de formatos
estandar para la aprobacion de tramites.

= Envié de los protocolos, formatos y requisitos que deberan surtirse para la aprobacion
de Modificaciones, Vigencias Futuras, Modificacion de Plantas de Personal,
Adquisiciéon  de  Vehiculos, Solicitudes de Cajas Menores y Certificados de
Inembargabilidad a los diferentes subdirectores de la DGPPN-MHCP, para sus

comentarios.

= Evaluaciéon conjunta con los funcionarios de la DGPPN-MHCP, considerando las
estadisticas sobre periodos criticos de autorizaciones de los diferentes tramites, de las
fechas adecuadas y la periodicidad para institucionalizar los comités tematicos sobre
aprobacion de tramites.

Software en funcionamiento del Sistema de Gestién de Tramites recibido a satisfaccion de
la DGPPN-MHCP.

= Desarrollo del software para la implementacion de los casos de uso y de los prototipos
definidos en el documento de Especificaciones.

= Desarrollo del proceso de pruebas al software, ajustes y aprobacién de usuario de cada
uno de los casos de uso definidos.

= Capacitacion y entrega a Produccion.
Entrega de los Manuales Técnico y de Usuario del Sistema de Gestién de Tramites.

= FElaboracion del Manual Técnico.
» FElaboracion del Manual de Usuario.

Incorporacién de los temas de tramites y Conceptos Juridicos en la pagina WEB del
MHCP, de acuerdo con la capacidad de cargue diagnosticada en el Plan de Trabajo y
orientacién a los funcionarios de la DGPPN-MHCP en su utilizacion.

= Reuniones con los funcionarios encargados de la Administraciéon de la pagina WEB

para incluir los desarrollos en la misma.
= Cargue de la informacion.

91



= Capacitaciéon a los funcionarios de la DGPPN-MHCP que sean encargados de la
alimentacion de la pagina WEB.

El Plan de Trabajo fue seguido rigurosamente por los consultores involucrados en el proyecto:
Juan Felipe Jiménez: Coordinador del Componente; Beatriz Franco: Ingeniera Industrial
colaboradora en lo correspondiente a procesos y depuracion de Bases de Datos de Conceptos
Juridicos; y los Ingenieros de Sistemas Néstor Valbuena y Rafael Londofio, programadores y
desarrolladores del Sistema de Gestién de Tramites. Cabe resaltar que permanentemente se
cont6 con la supervision y apoyo de la Coordinadora General del Proyecto Eficiencia y
Rendicion de Cuentas, Maria Consuelo Rodriguez.

5.2.2 Segundo Informe

El Segundo Informe contempl6 diferentes tareas iniciales, las cuales se resumen a
continuacion:

Se dio la planeaciéon de los primeros Comités Tematicos, que estaban orientados a la
autorizacion y creacion de politicas para los tramites a cargo de la DGPPN-MHCP sobre
Modificaciones Generales al Presupuesto, Vigencias Futuras, Modificacién de Plantas de
Personal, Adquisicion de Vehiculos, Solicitudes de Cajas Menores y Certificados de
Inembargabilidad.

Se llevaron a cabo estos comités donde participaron los diferentes Subdirectores de la
DGPPN-MHCP. En las reuniones se planted por parte de los Subdirectores la necesidad
de revisar el alcance de los comités tematicos, esto es, si en éstos se debe hacer aprobacion
efectiva y conjunta de los tramites, o si simplemente deben operar como reuniones para la
determinacion de politicas a seguir frente a los diferentes tramites de la DGPPN-MHCP.

Basados en la recomendacion de los Subdirectores, se discutié este planteamiento con la
Directora General de Presupuesto Publico Nacional, concluyéndose que se crearfan unos
comités tematicos de politica y no aprobatorios como inicialmente se habia planteado en la
primera fase del proyecto de consultorfa.

Se dio el levantamiento de Conceptos del Consejo de Estado relacionadas con la funcién
presupuestal que fueron encontradas en la base de datos de la Oficina Asesora Juridica del
MHCP, desde el afio 1993 hasta el ano 2003. Estos fueron archivados en formato Word.

El Informe Final de la primera fase del proyecto de consultoria recomendo la expedicion
de un Decreto que desagregara el Decreto de Liquidacion de la Ley de Presupuesto, pare
efectos de permitir algunas modificaciones directamente por parte de las entidades que
hacen parte del Presupuesto General de la Nacién. Nuestra funcién fue verificar que a
través del SIIF pudieran percibirse estas modificaciones.

Se estudiaron tanto el Decreto 4730 del 28 de diciembre del 2005, como las Resoluciones
140 del 29 de diciembre del 2005 y 09 del 16 de febrero del 2006, para establecer las
modificaciones que implicarfan al ordenamiento del Plan de Cuentas en el SIIF. Como
resultado del andlisis se establecié:
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*  Que el cambio fundamental de estas normas fue la incorporacién de un nivel adicional
de desagregacion en el Plan de Cuentas identificado con el denominativo de
Subordinal, exclusivamente para las cuentas relacionadas con Gastos de Personal y
Gastos Generales.

= Con el fin que las entidades que conforman el Presupuesto General de la Nacion
pudieran cumplir con lo determinado por las nuevas normas, y para que su afectacion
se viera reflejada en el SIIF, era necesario efectuar unas adecuaciones al modelo de
datos de este sistema, e incluir los ajustes correspondientes en el Software.

» Tas diferentes Subdirecciones de la DGPPN-MHCP debian estar de acuerdo con los
cambios surtidos en el SIIF.

= Dado el mayor nivel de responsabilidad de las entidades en la afectacion del Anexo al
Presupuesto General de la Nacidn, es importante un control del sistema a estos
cambios.

Se concluyé que previo a las modificaciones a los articulos 16 y 18 del Decreto 568 de
1996, por medio del Decreto 4730 del 28 de diciembre del 2005, y las Resoluciones 140 del
29 de diciembre del 2005 y 09 del 16 de febrero del 2006, hubo coordinacién con el SIIF
para incluir el impacto en la desagregacion de cuentas, y que no fue necesario realizar un
Plan de Accién adicional para incorporar estas modificaciones, pudiéndose hacer un
seguimiento permanente por parte de los funcionarios de la DGPPN-MHCP a los cambios
que realicen directamente las entidades a través del SIIF.

Finalmente, en el segundo informe se adjunté el Documento de alcance y de
especificaciones funcionales del proyecto de sistemas de gestion de tramites de la DGPPN-
MHCP.

5.2.3 Tercer Informe

El Tercer Informe continué con las tareas previstas dentro del Plan de Trabajo asi:

Se realiz6 una reunién el dia 6 de junio del 2006, contando con la participacién de los
grupos de “Fortalecimiento de los Procesos Presupuestales a Nivel de Entidades” y
Fortalecimiento de los tramites y procedimientos internos de la Direccion General de
Presupuesto Publico Nacional y de los sistemas de informacion presupuestal” y la
Coordinadora del Proyecto de Eficiencia y Rendicién de Cuentas, donde se expuso la
posibilidad de eliminar los tramites al interior de la DGPPN-MHCP para la Modificacién
del Parque Automotor, Cajas Menores y Modificacion de Plantas de Personal.
Adicionalmente, se traté el tema de una simplificaciéon del tramite de aprobacién de
vigencias futuras por parte de esta Direccion.

Se discutieron los hallazgos encontrados por el grupo de “Fortalecimiento de los Procesos
Presupuestales a Nivel de Entidades”. Los procesos presupuestales de las entidades del
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Presupuesto General de la Nacién en los que participa la DGPPN-MHCP, debido a que
deben autorizarlos, presentan las siguientes caracteristicas:

= Sellevan a cabo de manera diferente segun la entidad.

= A criterio de los consultores y de las mismas entidades, se surten procedimientos
innecesarios como la revision por parte del Ministerio al que la entidad esta adjunta.

= El tiempo de aprobacién es prolongado debido a las diferentes instancias de revision.
= No hay un estandar para el diligenciamiento de autorizaciones.

El grupo de “Fortalecimiento de los Procesos Presupuestales a Nivel de Entidades”
consideré pertinente darle mayor agilidad al proceso presupuestal de la entidades que
hacen parte del Presupuesto General de la Nacién. Por un lado debe darse mayor
independencia y por otro es importante estandarizar el proceso de aprobaciéon para
aquellos tramites que definitivamente deban cumplir una instancia de autorizaciéon por
parte de la DGPPN-MHCP, por el DNP o por otras entidades como el Departamento de
la Funcion Publica.

Las conclusiones generales fueron:

= Es oportuno darle mayor autonomia a las entidades que hacen parte del Presupuesto
General de la Nacién para la modificacion del Parque Automotor, Cajas Menores y
Modificacién de Plantas de Personal, para descongestionar a la DGPPN-MHCP.

= Los protocolos de aprobaciéon de Vigencias Futuras y Modificacion de Plantas de
Personal al interior de la DGPPN-MHCP, deberan contemplar las instancias de
aprobacién en otras entidades, para optimizar la revision de documentos soporte y
otros.

= Los tramites de modificacion al presupuesto de las entidades que hacen parte del
Presupuesto General de la Nacion se vuelven excesivamente dispendiosos, debido al
gran numero de aprobaciones que se surten a nivel de estas entidades, en la DGPPN-
MHCP y en el DNP o el Departamento de la Funcién Puablica, como es el caso de las
Vigencias Futuras y las Modificaciones a la Planta de Personal.

Estos aspectos fueron considerados para la elaboracion de la propuesta final por parte de
la consultoria.

El 1 de junio del 2006 se efectud una reunion entre el equipo de consultores definido para
llevar a cabo el componente de “Fortalecimiento de los tramites y procedimientos internos
de la DGPPN vy de los sistemas de informaciéon presupuestal” y la Directora General de
Presupuesto Publico Nacional, donde se revisaron todos los tramites a cargo de la
Direccioén, y se definieron aquellos que inicialmente se cargaran en el Sistema de Gestion
de Tramites.

Con base en la lista revisada se seleccionaron los siguientes tramites que se cargarfan
inicialmente en el sistema:

= Tramites Relacionados con el Programa de Renovacién de la Administraciéon Publica.
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»  Atencién a Usuarios.

* Revision Proyectos de Ley.

= Respuestas a Demandas.

= Tramites relacionados con la Bodega de Datos.

»  Tareas Administrativas.

= Aprobacién de Vigencias Futuras.

= Aprobacién de Cajas Menores.

= Certificados de Inembargabilidad.

* Informe de Ejecucién del Presupuesto General de la Nacién mensual y acumulado

(gastos).
= Informe Trimestral de ejecucion del Presupuesto General de la Nacién (Ingresos y
Gastos).

* Informe de compromisos Presupuesto General de la Nacion trimestral y acumulados.

* Informe de compromisos inversion naciéon mensual y acumulada.

Se hizo un planteamiento inicial para la eliminaciéon de los tramites de Modificacion del
Parque Automotor, Cajas Menores y Modificaciéon de Plantas de Personal, por parte de la
DGPPN-MHCP.

Se entreg6 el disefio del Sistema de Gestion de Tramites de la DGPPN-MHCP, el cual se
entregd a la Direccién de Tecnologia del MHCP para su aprobacion.

Se entregd el Modelo Fisico de Datos del Sistema de Gestiéon de Tramites de la DGPPN-
MHCP, orientado a ser implementado en una Base de Datos Oracle.

Se continué con el levantamiento de la Base de Datos de conceptos juridicos y se
escanearon los conceptos emitidos por la Oficina Juridica de la DGPPN-MHCP durante el
ano 2001.

5.2.4 Cuarto Informe

El Cuarto Informe estuvo orientado al avance en materia del sistema. Las principales
actividades realizadas fueron:

En reunién sostenida el dia 22 de junio de 2006 con la Direcciéon de Tecnologia del
MHCP, se propusieron las alternativas que estaban siendo evaluadas para el desarrollo del
Sistema de Informacién. Los funcionarios de la Direcciéon de Tecnologia del MHCP
expresaron que consideraban pertinente y consecuente con sus politicas realizar el
desarrollo de este sistema utilizando Java J2EE, manifestando su desconocimiento de la
herramienta Oracle Application Express. Se tomo la decision de realizar el desarrollo del
Sistema de Gestion de Tramites utilizando J2EE con la ayuda del IDE  Jdeveloper.

De otra parte, para el disefio de aplicaciones WEB se decidié utilizar el Model 2

Architecture. Este modelo separa el disefio e implementacion de los elementos de una
aplicacion WEB MVC (model — view — controller pattern).
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— Se dio inicio a la etapa de desarrollo del sistema de informacién. Frente a esta actividad se
realizaron los siguientes avances:

= Construccion de los packages con los cuales interactuara la aplicacién con la base de
datos en lo que corresponde con las operaciones de consulta, insercion, actualizacion
y/o eliminacién de informacién de cada una de las tablas que componen el modelo de
datos del sistema.

* Desarrollo del esquema de seguridad del sistema (a nivel de aplicacién), ya que
realmente la seguridad se manejara como se hace tradicionalmente con Oracle: a partir
de roles y privilegios.

= Se realiz6 la programacion de las JSP y las clases que permiten realizar la
parametrizacion basica (estructura de datos tipo concepto valor y maestro detalle
basico) del sistema.

5.2.5 Quinto Informe

En el Quinto Informe se empezaron a entregar productos finales y se efectué una propuesta
importante de reduccién de tramites a la DGPPN-MHCP.

— Como resultado de los diferentes comités llevados a cabo con los Subdirectores de la
DGPPN-MHCP se desarrollé una propuesta del grupo consultor para la simplificacion de
los tramites de Autorizaciéon de Modificaciones a las Plantas de Personal y Parque
Automotor al interior de la Direccion General de Presupuesto Publico Nacional, y la
eliminaciéon de la autorizaciéon de Cajas Menores por parte de esta direccion. También se
efectud una propuesta alterna para delegar completamente la autorizacién de la aprobacion
de Modificaciones del Parque Automotor en cabeza de los diferentes Ministerios de cada
Sector, bajo unos lineamientos de Politica de la DGPPN-MHCP.

— Se entregaron los conceptos juridicos emitidos por la Oficina Juridica de la DGPPN-
MHCP, entre los afios 2003 y 2006 que, con base en las diferentes reuniones sostenidas
con los profesionales y el jefe de esta oficina, debfan hacer parte de la base de datos inicial
de conceptos juridicos emitidos por la DGPPN-MHCP. Se realizé la entrega de la
herramienta a la Oficina Juridica para que la validaran y efectuaran los comentarios sobre la
misma.

5.3 Informe Final

Basados en los avances obtenidos a través del periodo de la consultoria, se logré alcanzar el
cumplimiento de los objetivos previstos asf:
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5.3.1 Mejoramiento de los procedimientos para la aprobacion por parte de la
DGPPN-MHCEP a las solicitudes de Modificaciones Generales al Presupuesto,
Vigencias Futuras, Modificacion de Plantas de Personal, Adquisicion de
Vehiculos, Solicitudes de Cajas Menores y Certificados de Inembargabilidad.

Se realizé un trabajo conjunto con los funcionarios de la DGPPN-MHCP con el objetivo de
optimizar la funcién de esta Direccion con respecto a la gestion de estos tramites. Es
importante resaltar que la propuesta del diagnodstico era la creacién de unos comités tematicos
para la aprobacion de los tramites.

A pesar del diagnostico inicial, y luego del analisis de diferentes alternativas, la orientacion de la
consultorfa fue examinar la posibilidad de eliminar la funcién de aprobaciéon de algunos de
estos tramites por parte de la DGPPN-MHCP, en aras de descongestionarla y permitir enfocar
los esfuerzos a una labor de programacion mas que de seguimiento y control.

Por lo tanto, la propuesta definitiva se basé en lo siguiente®:

— DModificaciones Generales al Presupuesto: Propuesta de creaciéon de un Grupo de trabajo
denominado Comité de Gestion de Tramites de la DGPPN-MHCP, el cual tendrda como
funciones:

= Fijar las politicas generales de la DGPPN-MHCP para el manejo de tramites que le
corresponda adelantar relacionados con el presupuesto de la vigencia fiscal y evaluar su
cumplimiento.

* Determinar las directrices que deberan atender las entidades que hacen parte del
Presupuesto General de la Nacion para el tramite de autorizaciones o conceptos de la
DGPPN-MHCP, entre otros los relacionados con vigencias futuras, modificaciones al
presupuesto y modificaciones a las plantas de personal.

* Determinar las directrices que deberan atender las Empresas Industriales y Comerciales

del Estado para el tramite de autorizaciones o conceptos que sean de competencia de la
DGPPN-MHCP.

— Vigencias Futuras: Actualmente hay definidos dos procedimientos para Vigencias Futuras:

= Solicitud y Autorizacién de Vigencias Futuras que superan el periodo de Gobierno.
= Solicitud y Autorizacién de Vigencias Futuras Ordinarias y Excepcionales.

Se propuso la creaciéon de un solo protocolo, que considera las actividades que son
comunes a cada tipo de Vigencias Futuras y las actividades particulares de cada una de
ellas. Adicionalmente, se propuso la racionalizacién de la funcién de la “Secretaria
Ejecutiva del CONFIS”, la cual debera cumplir las siguientes actividades:

= Verificar que la documentacién que se envia al CONFIS esté completa.
= Preparar y custodiar las actas.

4 Ver el Anexo 1 del informe final presentado por este componente del proyecto de consultoria.
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= Notificar a las entidades solicitantes y a los Subdirectores los resultados del estudio de
aprobacion de las Vigencias Futuras.

Con este esquema las Subdirecciones son las responsables directas de la informacién y
deben concentrar sus esfuerzos en presentarla acorde con las necesidades del CONFIS y
de acuerdo con los parametros establecidos por la Secretaria FEjecutiva del CONFIS. De
esta manera, se reduce el nimero de tareas a realizar en este tramite, se generan ahorros en
el tiempo empleado por la DGPPN-MHCP para la autorizaciéon de este tramite y se mejora
sustancialmente el tiempo de respuesta.

Modificaciéon de Plantas de Personal: Se propuso un Proyecto de Decreto orientado a
limitar la expediciéon de conceptos previos por parte de la DGPPN-MHCP sobre los
Decretos de Plantas de Personal, s6lo cuando se requiera la viabilidad porque se exceden
los costos de la planta actual.

De esta manera se reduce considerablemente el niimero de tramites relacionados con
Plantas de Personal donde participa la DGPPN-MHCP.

Adquisiciéon de Vehiculos: Se propuso la expediciéon de un Decreto mediante el cual se
redefine el procedimiento de aprobacién de modificaciones al Parque Automotor. Se da
mayor autonomia a los organismos, entidades, entes publicos, y personas juridicas que
financian sus gastos con recursos del Tesoro Publico, para que realicen las modificaciones
al Parque Automotor sin necesidad de solicitar la autorizacion a la DGPPN-MHCP, bajo
unas reglas minimas que el decreto senala y atendiendo algunos supuestos:

= Sujecién de los gastos a la programacion orientada por el Plan de Compras.

= Supervision de los Ministerios a los cuales se encuentran adscritas o vinculadas las
entidades.

= Las modificaciones que se surtan a ese Plan de Compras seran analizadas y aprobadas
por los diferentes Ministerios.

Solicitudes de Cajas Menores: Se propuso que las modificaciones al numero y/o cuantia de
las Cajas Menores no requieran de la aprobaciéon de la DGPPN-MHCP y se plantearon dos
posibilidades para delegar esa funcion:

= La expedicion de un decreto reglamentario con vocacion de permanencia donde la
autonomia y responsabilidad sobre la creacién y modificaciones a las Cajas Menores
sea delegada en los Representantes Legales de las diferentes entidades que conforman
el Presupuesto General de la Nacion, basandose en las reglas consignadas en éste.

= Adoptar mediante Resolucion de la DGPPN-MHCP el mismo procedimiento del
decreto propuesto, evento en el cual sera de expediciéon anual con base en la
autorizacion de la Ley Anual de Presupuesto, como ha sido tradicional hasta la fecha.

En cualquiera de los dos eventos se eliminan las autorizaciones de la DGPPN-MHCP,

pese a lo cual es pertinente sefialar que el punto de partida es lo aprobado hasta la vigencia
2006.
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— Certificados de Inembargabilidad: La expedicién de Certificados de Inembargabilidad no
tenfa un procedimiento estandarizado. Se creé el procedimiento para el tramite de
Certificados de Inembargabilidad, y se incorporé en el Sistema de Gestion de Tramites de
la DGPPN-MHCP.

Es importante seflalar que las propuestas sobre estos tramites avanzan en el diagnostico
efectuado por el componente de “Fortalecimiento de los procesos presupuestales a nivel de entidades”,
dado que en el mismo se indica la necesidad de dar mayor autonomia a las entidades para
ahorrar tiempo y ganar agilidad en procesos que no tienen un impacto presupuestal alto, pero
cuyo diligenciamiento ante la DGPPN-MHCP resulta dispendioso, tales como son las
aprobaciones a Modificaciones al Parque Automotor o Cajas Menores.

5.3.2 Creacion de un mecanismo automatizado de busqueda de Conceptos Juridicos
emitidos por la DGPPN-MHCP.

El objetivo de esta actividad fue la organizacion sistematizada de respuestas que la DGPPN-
MHCP realiza permanentemente a diferentes dudas sobre temas presupuestales y que por su
naturaleza toman el caracter de Conceptos Juridicos. Es importante resaltar que ninguna Base
de Datos, Puablica o Privada, contiene estos conceptos, por lo que su creacion al interior de la
DGPPN-MHCP sera una herramienta fundamental para la administracién de la informacion
de esta Direccion.

Para el levantamiento de esta informacion se tomaron en cuenta tanto los Conceptos Juridicos
emitidos por la DGPPN-MHCP como los Conceptos emitidos por el Consejo de Estado
relacionados con la funcién presupuestal que fueron encontrados en la base de datos de la
Oficina Asesora Juridica del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Como se indicé en el resumen del Primer Informe, se efectué un estudio de los conceptos del
Consejo de Estado, revisando la base de datos que reposaba en la Oficina Juridica del MHCP.
De esta base de datos se reunié un total de doscientos ocho (208) conceptos que tenfan alguna
relacién con la funcién presupuestal'’. Cabe resaltar que dentro de la Base de Datos de
Conceptos Juridicos de la DGPPN-MCHP, no se incluyen los conceptos Emitidos por el
Consejo de Estado, por cuanto en la Directiva Presidencial 001 del 2005 se establece que
existira una unica base de datos de Normas y conceptos Juridicos del Consejo de Estado, y de
la Rama Judicial, que afectan dichas normas, la cual sera administrada por el Ministerio el
Interior y de Justicia. Por lo tanto, el esfuerzo se redireccioné a la revision y el levantamiento
de las conceptos emitidos por la DGPPN-MCHP.

El trabajo inicial consistié en la revision de los conceptos emitidos por la DGPPN-MHCP
durante el afio 2001. De setecientos cuarenta y tres (743) conceptos emitidos durante el afio
2001, resultaron ciento quince (115) conceptos que por su importancia, a criterio de los
consultores, deberfan hacer parte de la base de datos de Conceptos Juridicos de la DGPPN-
MHCP.

47 En el Anexo 2 del informe final entregado por este componente del proyecto se puede encontrar la base de
datos y los documentos Word de cada concepto.
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Después de un Plan de Accién realizado conjuntamente con el Coordinador de la Oficina
Juridica de la DGPPN-MHCP, se establecié que la base de datos se iniciarfa con los conceptos
juridicos emitidos entre los afios 2003 y 2000, los cuales segun el criterio del Coordinador de la
Oficina Juridica son los mas importantes y los que incluyen las percepciones mas actualizadas
sobre los diferentes temas presupuestales. De un total de 3.198 conceptos revisados se lleg6 a
una base de datos de 124 conceptos, que por su relevancia y consistencia con las condiciones
actuales, deben hacer parte del inventario inicial de la Base de Datos de Conceptos Juridicos
emitidos por la DGPPN-MHCP*.

Cada concepto esta matriculado con las palabras claves que identifican los temas
presupuestales. Por lo tanto, la busqueda puede hacerse relacionando varios temas y de
acuerdo a los margenes de tiempo que se establezcan. La recomendacién es que hacia futuro,
todos los conceptos que sean expedidos por la DGPPN-MHCP hagan parte de la base de
datos.

De otra parte, el sistema quedd habilitado para permitir que los conceptos que se desee puedan
ser consultados a través de la Pagina WEB del MHCP y sobre los mismos criterios de
busqueda por temas. Esta habilitacion es discrecional®.

5.3.3 Desarrollo de un Sistema de Gestion de Tramites al interior de la DGPPN.

Se desarrolld el Sistema de Gestion de Tramites de la DGPPN de acuerdo a los lineamientos
establecidos por la Direccién de Tecnologia del Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico™.

El sistema se encuentra en funcionamiento y los tramites que se cargaron en el mismo son:

— Tramites Relacionados con el Programa de Renovacion de la Administracion Puablica.
— Atencion a Usuarios.

— Revision Proyectos de Ley.

— Tramites relacionados con la Bodega de Datos.

— Tareas Administrativas.

— Aprobaciéon de Vigencias Futuras.

—  Certificados de Inembargabilidad.

— Informe de ejecucion presupuestal trimestral, ingresos y gastos.
— Informe de ejecucion trimestral gastos de personal y generales.
— Informe de Vigencias Futuras periodo Uribe, trimestral.

— Informe de compromisos de inversion mensual.

4 En el Anexo 4 del informe final entregado por este componente del proyecto se adjunta la relacién de los
conceptos juridicos que conforman la base de datos inicial de los conceptos emitidos por la DGPPN-MHCP y
que estan incorporados en el Sistema de Gestion de Tramites de la DGPPN-MHCP.

4 En el informe final entregado por este componente se adjunta el memorando de entrega a la DGPPN-MHCP
del sistema que contiene la Base de Datos de Conceptos Juridicos, asf como el software correspondiente.

%0 En el informe final entregado por este componente se adjunta el software y el manual de funcionamiento y
operacién del Sistema de Gestién de Tramites.
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Es importante que la totalidad de los tramites donde tiene injerencia la DGPPN-MHCP  se
incorporen en el sistema, para que pueda hacerse un seguimiento permanente a la gestiéon de
tramites de la Direccidn.

5.4 Conclusiones y contribuciéon de la consultoria en la mejora en las practicas
presupuestales del Gobierno Nacional.

— Con la propuesta de eliminacién y mejoramiento de algunos tramites criticos de la
DGPPN-MHCP, se da mayor espacio para que esta Direcciéon acentie su labor de
programacion presupuestal y disminuya la actividad de control y seguimiento. De otra
parte, a nivel de las entidades que hacen parte del Presupuesto General de la Nacién, se da
mayor autonomia, lo que redunda en procesos mas agiles y por lo tanto en mayor
dedicacion a la planeacién presupuestal.

— La propuesta de eliminacién y mejoramiento de algunos tramites esta relacionada con los
hallazgos del grupo de “Fortalecimiento de los Procesos Presupuestales a Nivel de
Entidades”. Lo expresado por las entidades que hacen parte del Presupuesto General de la
Nacién es que deberfan tener mayor autonomia para el manejo de sus presupuestos, sobre
unas bases claras de responsabilidad y lineamientos de politica. Las tareas administrativas
de aprobacion de tramites les demandan tiempo valioso que podrian aprovechar en mayor
planeacion y seguimiento a sus presupuestos.

— La constitucion de una Base de Datos de Conceptos Juridicos emitidos por la DGPPN-
MHCP, con un sistema organizado de busqueda, permite mayor organizaciéon interna y
mayor transparencia con el exterior. De otra parte, redunda en una disminucion de las
consultas a la DGPPN-MHCP, ya que muchas de las dudas que son recurrentes, pueden
ser resueltas a través de los conceptos previamente emitidos. Los interesados en consultar
esta Base de Datos podran acceder a ella a través de la Pagina WEB del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, en la seccion de la DGPPN-MHCP.

— El Sistema de Gestién de Tramites permite hacer un seguimiento permanente a las tareas
realizadas en la DGPPN-MHCP. Hacia futuro permitira hacer una redistribuciéon de
personal, revisar las fortalezas y debilidades de los diferentes grupos de trabajo y desarrollar
acciones para el mejoramiento en los tiempos de respuesta. Finalmente, sera una

herramienta fundamental para las discusiones y politicas que se adopten en el “Comité de
Gestion de Tramites de la DGPPN-MHCP”.

— El componente de “Fortalecimiento de los Tramites y Procedimientos Internos de la
DGPPN —MHCP y de los Sistemas de Informacién Presupuestal”, del programa de
Eficiencia y Rendicién de Cuentas, ademas de incidir directamente sobre la reduccion de
tramites aprobados por la DGPPN cre6 las bases para un mejoramiento continuo en la
funcién de aprobacion de tramites por parte de esta Direccion. Con estas bases se podra
dar mayor énfasis a la tarea de programacion y seguimiento a la ejecucion del Presupuesto
General de la Nacion, tanto a nivel de la DGPPN-MHCP, como a nivel de las entidades.

— La implementacién de la propuesta para la eliminacién de la aprobacion por parte de la
DGPPN-MHCP de la autorizacién de modificaciones al Parque Automotor y al nimero
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y/o cuantia de las Cajas menores, y la limitacion a la expedicién de conceptos previos por
parte de la DGPPN-MHCP sobre los Decretos de Plantas de Personal, sélo cuando se
requiera la viabilidad porque se exceden los costos de la planta actual, permitird una
reduccion de cerca de 280 tramites de la DGPPN-MHCP, que surten procesos de
aprobacion interna dispendiosos. Lo anterior, aunado a los efectos en la disminucién de
tramites por la expedicion del decreto 4730 de 2005, permitira una reduccioén porcentual
importante en los tramites referentes a modificaciones del presupuesto.

Situacion Actual (Incluye efectos por la expedicion del Decreto 4730 de 2005)

Sep-05 Sep-06{VARIACION
MODIFICACIONES 1.183 1.038 -12,3%
CAJAS MENORES, PARQUE AUTOMOTOR Y PLANTAS DE PERSONAL 318 296 -6,9%
TOTAL 1.501 1.334 -11,1%

Simulacioén histérica considerando que se aprobaran las propuestas realizadas por la
presente consultoria

Sep-05 Sep-06|VARIACION
MODIFICACIONES 1.183 1.038 -12,3%
CAJAS MENORES, PARQUE AUTOMOTOR Y PLANTAS DE PERSONAL* 318 75 -76,4%
TOTAL 1.501 1.113 -25,8%

NOTA: Quedarfan aproximadamente 75 tramites de Modificaciones a Plantas de Personal, que son los que exceden los costos
de la Planta Actual.

6 REVISION DE LA METODOLOGIA GENERAL AJUSTADA -MGA Y LA
METODOLOGIA DE EVALUACION EX-POST PARA PROYECTOS DE
INVERSION NACIONAL

6.1 Introduccion.

El Departamento Nacional de Planeacion (DNP) a través de la Direcciéon de Inversiones y
Finanzas Publicas (DIFP), administra el Banco de Programas y Proyectos de Inversion
Nacional (BPIN) en el cual, por ley, se deben inscribir todos aquellos proyectos que van a ser
financiados con recursos del Presupuesto General de la Naciéon. Dichos proyectos deben
realizarse de acuerdo con la Metodologia General Ajustada (MGA), que fue desarrollada y es
administrada por el Grupo Asesor de Programas y Proyectos de Inversion Publica (GAPI) que
depende directamente de la DIFP-DNP.

Es asi como la MGA se concibié como una herramienta integral para la gestién de proyectos
que sirviera como instrumento de decision en cada una de las etapas del ciclo presupuestal
como son planeacion, seguimiento y evaluacion a la ejecucion fisica, presupuestal, financiera y
de resultados. Dicha metodologia es estandarizada y de uso obligatorio para todas las entidades
del sector central y entidades territoriales que financien proyectos con recursos de la Nacion.

Sin embargo, se han presentado problemas en el uso de esta Metodologia y en muchos casos es
subvalorada como herramienta gerencial y de optimizacién del gasto publico, por lo que este
estudio busca determinar si la informacién solicitada es suficiente y pertinente, si la
herramienta es clara, asequible y de facil manejo y si las entidades cuentan con las capacidades
técnicas requeridas para el buen uso de la Metodologia, asi mismo se propondran algunas
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modificaciones que permitan optimizar los procesos de formulacion de programas y proyectos
con el fin de que la MGA pueda ser usada como instrumento gerencial en el proceso
presupuestal colombiano.

Por otro lado, la metodologia de evaluacion ex-post desarrollada por el BPIN busca mantener
un constante seguimiento a los proyectos de inversion que son ejecutados con los recursos del
Presupuesto General de la Nacién. Sin embargo, actualmente las entidades hacen reportes de
seguimiento financiero, fisico y de resultados en diferentes sistemas de informacién como son
SIIF, SIGOB, SPI, etc. Esta diversidad de reportes no permite estandarizar la informacién y
hacerle un verdadero seguimiento a la inversion nacional, al igual que no permite verificar la
calidad de la informacion suministrada por las entidades ejecutoras. Por lo que en la segunda
parte se estudiaran las diferentes metodologias de evaluacion ex-post del sector central y su
pertinencia. Adicionalmente se hard una propuesta de articulacién y armonizacién de las
diferentes metodologias existentes y de los sistemas de informacion usados para tal fin'.

6.2 Metodologia General Ajustada - MGA.
6.2.1 La MGA y la Programaciéon Presupuestal.

Toda entidad del sector central o entidad territorial que desee acceder a los recursos del
Presupuesto General de la Nacién para financiar un proyecto o programa debe formular y
hacer una evaluacién ex-ante de acuerdo con la MGA. Con esta Metodologia se identifica,
prepara y evalua el proyecto para luego en caso de ser viable, ser transmitido mediante la ficha
EBI al DNP.

Para que un proyecto sea viable es necesario que la entidad rectora del sector (Ministerios y
Departamentos Administrativos) emita el concepto de viabilidad que incluye una evaluacién
técnica, financiera, social y econémica del mismo al igual que su consistencia con las politicas
sectoriales y con el Plan Nacional de Desarrollo. De acuerdo con lo establecido en la
resolucion 5345 de 1993 y en la resolucion 0421 de 2001, el DNP delegd en los Ministerios y
Departamentos Administrativos, la funcién de dar viabilidad a los proyectos que compiten por
recursos del Presupuesto General de la Nacién. El concepto de viabilidad incluye los
siguientes aspectos:

— Verificaciéon de la utilizaciéon correcta y completa de la metodologia utilizada para la
Identificacién, Preparacion y Evaluacion del proyecto y de los requisitos establecidos en el
Manual de Procedimientos del Banco de Programas y Proyectos de Inversion Nacional

(BPIN).

—  Verificacién de la existencia de las cartas de respaldo necesarias. Fsta expresa la intencién
de cofinanciar o ejecutar el proyecto. Se hace necesario el envio de las correspondientes
cartas de respaldo en los siguientes casos, de acuerdo con el Decreto 2240 de 1991: 1) Si el
proyecto es cofinanciado por dos o mas entidades, debera anexarse una carta de respaldo
de cada una de las entidades que financien o cofinancien el proyecto, ii) Si la ejecucion del

51 Como anexos al informe final entregado por este componente del proyecto de consultoria, se incluy6 lo
siguiente: flujograma del proceso de inscripcion de un proyecto de inversion en el BPIN; formatos empleados en
la MGA; y un analisis de la MGA frente a la teorfa de proyectos y el caso de Chile.
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proyecto es realizada por una entidad distinta de la entidad responsable de su evaluacion y
presentacion, o de la(s) entidad(es) financiadora(s) del mismo, se debera incluir una carta
de respaldo de la entidad ejecutora.

— Verificacién sobre la consistencia y viabilidad del proyecto, fundamentada en el problema
o necesidad que origina la realizaciéon del proyecto y con base en los indicadores de
evaluacion del proyecto, teniendo en cuenta:

= ElPlan de Desarrollo.
* Los Documentos CONPES que orientan la politica sectorial.
= Los Planes y Objetivos de la Entidad responsable del Proyecto.

Las oficinas de planeacion de los Ministerios y Departamentos Administrativos rectores de
cada sector, son las encargadas de velar por la calidad en la preparaciéon y evaluacion de los
proyectos o programas que van a ser incluidos en el Plan Operativo Anual de Inversiones
(POAI). Una vez el proyecto cuente con el concepto positivo de viabilidad es transmitida la
ficha de Estadistica Basica de Inversion (EBI) al DNP. Dicha ficha EBI sintetiza la
informacién del proyecto o programa y la mayor parte de la informaciéon técnica no es
socializada fuera de la entidad responsable de la ejecucion del proyecto o programa. Una vez la
ficha EBI es transmitida al DNP las unidades técnicas correspondientes emiten el control
posterior de viabilidad, el cual debe ser positivo para que el proyecto sea cargado en el BPIN.
En la mayoria de los casos estas unidades técnicas ya conocen los proyectos y no se hace
necesaria una revision exhaustiva, salvo el caso de nuevos proyectos.

El DNP en conjunto con el Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico (MHCP) realiza la
programacion y asignacion de recursos para cada vigencia fiscal, dichos recursos son
distribuidos en los proyectos que cuentan con el control posterior de viabilidad y que se
encuentran inscritos en el BPIN; la ejecucion de los recursos es responsabilidad de cada una de
las entidades que hacen parte del Presupuesto General de la Nacién y se rige por el principio
de anualidad, es decir dichos recursos deben ser presupuestalmente comprometidos durante la
vigencia correspondiente.

6.2.2 Componentes de la MGA.

En la MGA, la informacién solicitada se captura en 51 formatos en Excel de los cuales 18 son
obligatorios y se encuentra agrupada en cuatro modulos asi:
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Moédulo 1: Identificacion

Formato Descripcion Obligatorio
ID-01 |ldentificacién y Descripcion del Problema o Necesidad X
Caracteristicas Demogréficas de los Habitantes Directamente Afectados

ID-02 |por el Problema o Necesidad
ID-03 [Zona o Area Afectada por el Problema o Necesidad X
Caracterizacion del Uso del Suelo de la Zona Afectada por el Problema
ID-04 |o Necesidad
Caracterizacion Econémica de la Zona Afectada por el Problema o
ID-05 |Necesidad
ID-06 |Analisis de Participaciones
ID-07 |Caracteristicas Demogréficas de la Poblacién Objetivo
ID-08 [Zona o Area donde se Ubica la Poblacion Objetivo
Caracterizacion del Uso del Suelo de la Zona donde se Ubica la
ID-09 |Poblacion Objetivo
Caracterizacién Econémica de la Zona donde se Ubica la Poblacién
ID-10 [Objetivo
ID-11  |Descripcion del Objetivo
ID-12 [Listado y Descripcion de las Alternativas de Solucion

En este primer médulo son obligatorios 6 formatos. El primero de ellos el ID-01 tiene como
objetivo la identificaciéon del problema central o la necesidad en términos de los efectos
directos e indirectos, las causas directas e indirectas, una descripcion de la situacion actual y la
magnitud del problema.

Los siguientes formatos obligatorios ID-03, ID-07 e ID-08 contienen informacién relacionada
con la zona o 4rea afectada, el tipo de poblacién afectado por el problema y la poblacion
objetivo, as{ como la discriminacién de esta poblacién en términos de edad, género, estrato y
grupos étnicos.

La informacién relacionada con los objetivos tanto generales como especificos y las metas
relacionadas se solicita en el formato ID-11, mientras que el listado de las alternativas
estudiadas y la alternativa seleccionada se encuentra en el formato ID-12.
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Médulo 2: Preparacién

Formato Descripcion Obligatorio
PE-01 |Estudio Legal

Estudio de la demanda y oferta del bien y/o servicio en una serie
PE-02 |histérica

Proyeccion de la Demanda y Oferta del Bien y / 0 Servicio en
PE-03 |Cantidades.

PE-04 |[Estudio de Localizacion X
PE-05 |[Estudio Técnico - Descripcion

PE-06 |Estudio Técnico - Cuantificacién de Capacidad y Nro de Beneficiarios X
PE-07 |Depreciacion de los Activos Fijos
PE-08 |Estudio Institucional

PE-09 |Efecto Ambiental X
PE-10 |Analisis de Riesgos.

Aspectos Comunitarios (Veeduria, Participacion y Aportes de la
PE-11 |Comunidad)

PE-12 |Cuadro de Costos
PE-13 |Cuantificacién y Valoracion de los Ingresos y Beneficios X
PE-14 |Amortizacion de Crédito y Pago de Capital

PE-15 |Amortizacidn de Crédito Extranjero y Pago a Capital
PE-16 |Total Amortizacién de Crédito y Pago a Capital

En el médulo de preparacion son obligatorios 5 formatos: PE-04 Estudio de Localizacion, PE-
06 Estudio Técnico Cuantificacién de Capacidad y Numero de Beneficiarios, PE-09 Efecto
Ambiental, PE-12 Cuadro de Costos y PE-13 Cuantificacién y Valoracion de los Ingresos y
Beneficios.

La informacién requerida en estos formatos obligatorios para cada una de las alternativas
estudiadas o propuestas para la solucién del problema, se agrupan en: descripcion de la
poblacién con su localizaciéon y categorizacion, el efecto ambiental (licencias ambientales y
planes de manejo ambiental), determinaciéon de costos detallados para cada una de las
actividades en las etapas de preinversion, inversion y operacién y mantenimiento y por ultimo
la cuantificacién de los ingresos y beneficios de cada una.

Los primeros 12 formatos del tercer médulo son aplicables a cada una de las alternativas
propuestas, los formatos EV-23 a EV-25 muestran un resumen de las alternativas propuestas y
los formatos EV-26 a EV-28 corresponden tnicamente a la evaluacion exante de la alternativa
seleccionada.
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Médulo 3: Evaluacion Exante

Formato Descripcion Obligatorio

Flujo de Caja a Precios Constantes (en Miles de Pesos) de la Alternativa
EV-01 |de Solucién
EV-02 [Costo de oportunidad de la Alternativa de Solucién X

VPN Financiero a Precios de Mercado, VPNF de la Alternativa de
EV-03 |Solucion

EV-04 [Tasa Interna de Retorno Financiera de la Alternativa de Solucién
EV-05 |CAE Financiero a Precios de Mercado de la Alternativa

EV-06 [Indicadores de Costo Eficiencia Financiero de la Alternativa

Flujo de Caja a Precios Econémicos o Sociales (en Miles de Pesos) de
EV-07 |la Alternativa de Solucién

VPN a Precios Econémicos o Sociales (VPNES) de la Alternativa de
EV-08 |Solucion

Calculo de la Tasa Interna de Retorno Econdmica o Social de la

EV-09 [Alternativa de Solucion

Indicadores de Costo Eficiencia Econdmicos y/o Sociales de la

EV-10 [|Alternativa

Costo Anual Equivalente a Precios Econdmicos o Sociales, CAEES, de
EV-11 |la Alternativa de Solucién

Ponderacion en el Uso de los Factores de Origen Nacional de la
EV-12 |Alternativa de Solucién

Evaluacion Exante para la Aalternativa Seleccionada
EV-23 |Resumen Comparativo - Descripcion de las Alternativas
EV-24 |Resumen Comparativo - Costos de las Alternativas

Resumen Evaluacion Financiera, Econédmica o Social y Ponderacion del
EV-25 |Uso de Factores de Origen Nacional de las Alternativas.

EV-26 |Seleccion y Justificacion de la Alternativa de Solucion
EV-27 |Seleccién del Nombre del Proyecto
EV-28 |Datos Complementarios del Proyecto

Para las alternativas propuestas es obligatorio el formato EV-02 en el que se define el costo de
oportunidad a precios de mercado. Los formatos EV-23 a EV-25 muestran comparativamente
las alternativas propuestas en cuanto a descripcion, ingresos y costos, y evaluacion econémica y
social. En el formato EV-26 se ingresa la alternativa seleccionada dando una descripcion de la
misma y una justificacion, esta seleccion es potestad del formulador.

Una vez seleccionada la mejor alternativa es necesario realizar la Evaluacion Ex-ante de ésta

incluyendo la clasificaciéon presupuestal y asignaciéon del nombre que aparecera en la Ley
General de Presupuesto y el Plan Nacional de Desarrollo (formato EV-27). Si es el caso, en el
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formato EV-28 se incluye la informacién de los estudios adicionales que respaldan la
alternativa seleccionada de acuerdo a los lineamientos establecidos en las Guias Sectoriales de
Proyectos™.

Mddulo 4: Programacion

Formato Descripcion Obligatorio
PR-01 [Programacion Fisico - Financiera X
PR-02 [Programacion Fuentes de Financiacion X

Informacién de las Entidades Solicitantes y Ejecutoras del Proyecto -
PR-03 [FNR
PR-04 |Programacion de Metas X

En la programacién Fisico — Financiera del formato PR-01, se encuentran detalladas cada una
de las actividades necesarias para desarrollar el proyecto, separadas en las etapas de
Preinversion, Inversion y Mantenimiento y Operacion, es decir se contemplan todos los gastos
durante la vida util del proyecto.

Para determinar las Fuentes de Financiacién en cada una de las etapas del proyecto, el
formulador hace uso del formato PR-02. Mientras que el formato PR-03 es de uso exclusivo
para proyectos a ser financiados con recursos provenientes del Fondo Nacional de Regalias
(FNR).

En el formato PR-04, el ejecutor ingresa todos los indicadores que permitiran la evaluacion y el
seguimiento tanto fisico como financiero del proyecto. Estas metas estan agrupadas en
Indicadores de Impacto, de Producto, de Gestion, de Ciencia y Tecnologia, de Generaciéon de
Empleo y de Eficiencia en la Ejecucion Presupuestal.

6.2.3 Otras Experiencias de Bancos de Proyectos
6.2.3.1 El Banco de Programas y Proyectos del Distrito Capital (BDPP).

Buscando una experiencia nacional similar que fuera comparable con el BPIN y de la cual se
pudieran extraer ejemplos valiosos se encontr6 el Banco de Programas y Proyectos del Distrito
Capital (BDPP), el cual fue reorganizado por el Alcalde Mayor mediante el Decreto 449 de
1999 y se definieron los procedimientos para dar cumplimiento a lo previsto en el Acuerdo
Organico de Presupuesto.

52 La MGA cuenta con 12 gufas sectoriales realizadas por el DNP y cuyo objetivo principal es el de apoyar la
formulacion de proyectos en sectores para los cuales la metodologia estandar debe ser complementada. Estas son:
1. Ambientales 2. Ciencia y Tecnologia, 3. Regionales de Comercializaciéon, 4. Pequefia Irrigacion, 5.
Construccién, Mejoramiento y Rehabilitacion de Infraestructura Vial, 6. Mineros, 7. Modelo Hdm - Construccion
y Mejoramiento de Carreteras, 8. Gestién Integral de Residuos Sélidos, 9. Carcelarios, Tribunales y Despachos
Judiciales, 10. Educacién, 11. Energfa y 12. Salud.
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El BDPP es una herramienta para la planeacién que consiste de un sistema de informacion
donde se registra el conjunto de iniciativas de inversién que han sido consideradas viables por
las entidades responsables de su ejecucion, y se le hace seguimiento a las mismas.

El BDPP esta conformado por los siguientes bancos de proyectos:

— El de la Administraciéon Central y los Establecimientos Publicos operado y administrado
por el Departamento Administrativo de Planeacion Distrital (DAPD).

— Los de cada una de las Empresas Industriales y Comerciales del Distrito operados y
administrados por sus respectivas Oficinas de Planeacion.

— El de las Empresas Sociales del Estado operado y administrado por la Oficina de
Planeacion de la Secretarfa de Salud.

— Los de cada localidad operados y administrados por las Oficinas de Planeacién Local.

La inscripcion es el paso inicial que debe cumplir todo proyecto para ingresar al BDPP, y
oficializa la intencioén, por parte de la instancia u organismo competente de realizar un
proyecto, mediante el suministro de la informacién solicitada en la ficha Estadistica Basica de
Inversién Distrital EBI-D. Esta ficha presenta esquematicamente la informacién basica de un
proyecto, y su contenido lo determina el DAPD. Al igual que el BPIN, el DAPD centraliza la
informacion de los proyectos que formulan los ejecutores, se diferencian en la medida que el
espectro del DAPD es comprensivo pues involucra hospitales, localidades, EICE’s, mientras
que en el caso de la Nacién estas no hacen parte del presupuesto, por lo cual, el BPIN no se
relaciona con éstos a menos que participen en proyectos que involucren recursos del
Presupuesto General de la Nacion. Simultaneamente, el DAPD, a pesar de tener una vision
mas comprensiva, no interviene en la formulaciéon de los proyectos, dejando a los rectores y
responsables de la politica, formularlos, guardandose la potestad de la revisiéon posterior para
verificar que estén de acuerdo con las politicas del Plan de Desarrollo y procedimientos
establecidos por ella.

El registro de un proyecto en el BDPP es el siguiente paso después de la inscripcién y contiene
tres elementos:

— La sustentacién mediante la elaboracién del documento “Formulaciéon y Evaluacion del
Proyecto”.

— El concepto de viabilidad emitido de acuerdo con los procedimientos expedidos por el
DAPD.

— El ajuste de la ficha EBI-D, si el proyecto fue previamente inscrito ante el BDPP, o la
presentacion de la ficha si no lo ha sido.

El DAPD puede en cualquier momento solicitar el envio del documento “Formulacién y
Evaluacién del Proyecto” a fin de evaluar el cumplimiento de los procedimientos establecidos
para la administraciéon del BDPP, asi como su concepcion. Esta prerrogativa del DAPD
también la tiene el DNP, en la medida que éste ultimo puede solicitar la informacién que
soporta la ficha EBI incluida en los 51 formatos de Excel, mientras que la informacion en el
DAPD se encuentra consolidada en el documento “Formulacién y Evaluacion del Proyecto”.

El concepto de viabilidad se refiere a la verificacion de la concordancia con los lineamientos y
politicas del Plan de Desarrollo Distrital, la verificacién de la competencia de la entidad para
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ejecutar el proyecto propuesto, la coherencia de la soluciéon que plantea el proyecto con la
situacion que se pretende resolver y el cumplimiento de los lineamientos establecidos para la
formulacién de proyectos.

El concepto de viabilidad de cada uno de los proyectos inscritos en el BDPP es expedido por
la Oficina de Planeacion de la entidad responsable de la ejecucion del proyecto, de acuerdo con
los procedimientos internos establecidos por cada entidad. De igual forma, a nivel Nacional,
los Ministerios y Departamentos Administrativos dan el concepto de viabilidad para los
proyectos, sin embargo se hace una coadministracién en esta tarea por parte del DNP ya que
las direcciones técnicas son responsables de tramitar el control posterior de viabilidad de todos
los proyectos y se convierte en coejecutor de las politicas junto con los Ministerios.

Todos los proyectos inscritos en el BDPP cuentan con un instrumento denominado “Avance
de Proyectos”, mediante el cual las entidades responsables programan y efectian seguimiento a
la ejecucién de los mismos, de acuerdo con los lineamientos establecidos por el DAPD. La
responsabilidad de la informacién de programacién, ejecucion y seguimiento es de las
respectivas entidades ejecutoras. Este instrumento cumple las funciones del Sistema de
Seguimiento a Programas de Inversion (SPI) administrado por el DNP, como se anotara mas
adelante.

El sistema de informacién disefiado por el DAPD para la inscripcién, registro, actualizacion y
seguimiento de los proyectos se llama SEGPLAN. Este aplicativo tiene los siguientes
modulos:

— Plan de Desarrollo
— Plan de Accion

— Banco de Proyectos
— POAI
— Informes

A diferencia del Sector Central en el que no se integran claramente en el BPIN las politicas de
gobierno ni los planes de acciéon de cada entidad, el SEGPLAN si integra los lineamientos
politicos tanto del Distrito como de cada entidad y adicionalmente une en un solo sistema los
procesos de formulacion, programacion, ejecucion y seguimiento.

En el médulo de “Plan de Desarrollo” permite ingresar la informacién de los programas y
politicas del Plan vigente, as{ como armonizarlos con los Planes de periodos de gobiernos
anteriores. El médulo de “Plan de Acciéon” permite a cada entidad determinar su Plan para
cada uno de los proyectos que ha formulado e introducir la informacién de seguimiento. En el
moédulo de “Banco de Proyectos” las entidades inscriben y registran los proyectos que han
formulado y se transmite la ficha EBI-D al DAPD. El médulo POAI permite realizar la
Programaciéon Operativa Anual de Inversiones de acuerdo con los cupos presupuestales
asignados a cada entidad.

El gobierno central en el proceso de programacion presupuestal de la vigencia 2007 que se

llev6 a cabo en meses pasados, integré el Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP) que al
igual que en el Distrito, le permite a cada sector econémico o entidad determinar a futuro sus
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prioridades y proyectos de importancia estratégica, en un plazo de 4 afios actualizable cada
vigencia.

Este Marco de Gasto busca definir las metas a mediano plazo y priorizar los intereses del pais y
de los sectores econémicos, sobre los intereses politicos del gobierno de turno, es asi como se
definieron las necesidades de cada sector con una vision futurista y al mismo tiempo realista
con respecto a las capacidades econdmicas, fiscales y financieras del pais. Sin embargo, es
necesario que el BPIN pase a tener un rol mucho mas importante en el proceso de
programaciéon presupuestal de mediano plazo.

Actualmente la Secretarfa General de la Alcaldia Mayor esta disefiando un aplicativo
denominado “cuadro integral de mando”, el cual pretende consolidar la informaciéon del
SEGPLAN referente a los resultados de las metas de ejecucion de los distintos proyectos, de
acuerdo con las prioridades gerenciales definidas por el Alcalde; asi mismo en el sector central
el SIGOB busca medir el cumplimiento de las metas del Plan de Desarrollo, pero actualmente
este sistema de informacion se encuentra desarticulado con los otros sistemas de seguimiento
por lo que usualmente la informacién suministrada por los ejecutores presenta inconsistencias
con respecto a otras fuentes de seguimiento como el SIIF. Adicionalmente, existe el SPI que
busca hacer seguimiento a la ejecucion fisica de los proyectos y consiste en un portal en
Internet donde los ejecutores ingresan informacion sobre licitaciones, contratos y avance fisico
de los proyectos con registro fotografico en algunos casos.

Por otra parte, la administracion de Bogota cuenta con un sistema de informacién denominado
PREDIS, para realizar el seguimiento a la ejecucion del presupuesto de rentas e ingresos y de
gastos ¢ inversion. Este sistema esta relacionado con el SEGPLAN con la informacion
proveniente del POAIL El PREDIS es analogo al SIIF del gobierno central ya que ambos
sistemas hacen seguimiento financiero a los proyectos y programas de inversion. Actualmente,
el DNP esta desarrollando una herramienta denominada Sistema Unificado de Inversiones y
Finanzas Publicas - SUIFP que busca, entre otros objetivos, articular el SIIF y el SPI y unificar
la captura de informacioén para el SIGOB, a diferencia del Distrito que por ahora no tiene
planes de integrar estas herramientas.

Finalmente, un aspecto que se debe destacar de la forma como el sistema de informacién del
Distrito maneja la formulaciéon de proyectos, es la posibilidad de definir en el plan de accion de
los proyectos, metas con sus respectivos indicadores especificos para cada proyecto. Esta
posibilidad permite hacer un seguimiento mas cercano a los resultados del proyecto frente a la
realidad, asi como su aporte al logro de los objetivos del plan de desarrollo. Se destaca esta
diferencia ya que la MGA es restrictiva porque obliga a los formuladores a definir metas e
indicadores entre un conjunto predefinido, que muchas veces no corresponden a la realidad,
port lo que la Metodologia deberfa dejar a discrecion del formulador las metas y los indicadores
pertinentes a cada proyecto o programa.

6.2.3.2 El Banco de Programas y Proyectos de Chile.

El objetivo de este capitulo es comparar la asignacion de recursos publicos para proyectos de
inversioén en Chile y Colombia a través del uso de Bancos de Proyectos.
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En principio, es de resaltar que las dos metodologias de Bancos de Proyectos comparten los
mismos elementos basicos, y sus diferencias son marginales. A nivel de definicién de los
procesos y parametros para la formulacion, ambos estin montados bajo las mismas premisas.
La principal diferencia esta en la interpretacion y fuerza con la que han sido utilizados estos
procesos; sin lugar a duda, este elemento ha inclinado la balanza del éxito hacia el lado de los
chilenos.

Considerando que son mas los puntos de concordancia que los de divergencia en los casos de
Colombia y Chile, el capitulo se dedicara al analisis de cuatro aspectos de divergencia: (i) la
asignacion de la funcion de revision técnica de los proyectos, (i) la evaluacion ex-post, (iii) la
inclusion de metodologias de evaluacion especializadas y (iv) la estimacion de precios sociales.

La asignacion de Ia funcion de revision técnica de los proyectos.

La primera diferencia relevante surge en la asignacion de responsabilidades. En Chile, el
Ministerio de Planificacion (MIDEPLAN) tiene dos funciones fundamentales: (i) administrar el
Banco Integrado de Proyectos de Inversion Publica (BIP), lo que incluye impartir instrucciones
sobre la metodologia que cada uno de los proyectos de inversion debe seguir y (ii) realizar un
analisis sobre la viabilidad técnica y econémica de cada uno de los proyectos.

Para el caso colombiano, las entidades encargadas de hacer la evaluacién técnica a los
proyectos radicados en el BPIN son los Ministerios y no el Departamento Nacional de
Planeacion, organismo homologo al MIDEPLAN. La funcién del DNP, a diferencia del
MIDEPLAN, es realizar una gestiéon de control sobre la evaluacién técnica que envian los
Ministerios.

La evaluacion ex-post.

En el desarrollo temprano del Banco Integrado de Proyectos chileno, hacia principio de los
afios noventa, MIDEPLAN dedicé la mayorfa de sus recursos a la evaluacion de proyectos a
nivel ex-ante. Sin embargo, en el ultimo lustro la tarea de seguimiento de resultados a nivel ex-
post viene cobrando mayor importancia. En principio, la prioridad del seguimiento consistié
en la recopilaciéon de informacién por parte de las entidades ejecutoras. Pero esta es una
actividad necesaria mas no suficiente en aras de un seguimiento efectivo. El corazén del
seguimiento, mas que la captura de informacion, esta en otras actividades como la generacion
de reportes peridédicos trimestrales que dan indicios sobre los resultados a nivel ex-post de los
proyectos y programas. El hecho de transformar informacién de reportes en informacion
analizada y de calidad es uno de los elementos que consagran a los chilenos como abanderados
del seguimiento de programas y proyectos en la region.

La inclusion de metodologias de evaluacion especializadas.

MIDEPLAN ha identificado que no resulta prudente evaluar todos los proyectos de la misma
manera. En este sentido ha desarrollado 25 tipos de metodologias especializadas que permiten
hacer evaluaciones segun convenga a las particularidades del proyecto. Este aspecto marca una
diferencia fundamental con el caso colombiano. En nuestro pais la dnica herramienta que se
usa es la Metodologia General Ajustada, y ocasionalmente ésta puede ser complementada a
través de una Guia Sectorial para los sectores que ha sido desarrollada; pero su uso no es
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obligatorio y en la mayoria de los casos estas guias son percibidas como material
exclusivamente de apoyo.

La estimacion de precios sociales.

Desde el punto de vista de la formulacion, existe una diferencia de enorme relevancia: la
estimacion de precios sociales. Los chilenos han puesto especial hincapié en el estudio de
metodologias para estimar el costo social de aspectos como: la tasa social de descuento, el
valor social de la divisa, el valor social del trabajo y de bienes de mercado como el combustible,
la pavimentacién de vias, tiempos de viajes interurbanos, entre otros. Por ejemplo,
MIDEPLAN estimé que la tasa social de descuento es de 8% para el afio 2006.

Por parte del caso colombiano, posterior a un juicioso ejercicio econémico se estimé el 12%
como la tasa para descontar excedentes sociales™. Sin embargo, prevalecen dos limitantes: (i)
esta tasa no es ajustada periddicamente y (i) no se ha profundizado en elementos que logren
valorar otro tipo de variables. Sin lugar a duda la inclusiéon de estas herramientas ayudaria a
reducir los margenes de discrecionalidad y a contar con una formulacién mas precisa.

6.2.4 Diagnostico de la Metodologia General Ajustada

Teniendo en cuenta que las entidades del sector central habilitadas para financiar proyectos o
programas con recursos del Presupuesto General de la Naciéon son las principales usuarias de la
MGA, se realizaron entrevistas a una muestra representativa de estas entidades (Minagricultura,
Minproteccion Social, Instituto Alexander Von Humbold, INVIAS, DNP, Minhacienda)

encontrando los siguientes resultados:

— Las personas entrevistadas coinciden en que la MGA esta planteada como una herramienta
que permite planificar la satisfacciéon de una necesidad o la solucién de una problematica
actual y que debe ser resuelta por el Gobierno, se plantea como una solucién integral y no
simplemente como la herramienta para que el Gobierno “haga cosas”, no es el simple
hecho de construir algo sino que va mas alla, da una solucién. En ese sentido el nivel
(calidad y cantidad) de informacion solicitado es mayor y le confiere al formulador una
mayor responsabilidad que en la metodologia anterior.

— En la mayorfa de los proyectos cofinanciados, las Entidades Territoriales formulan el
proyecto y el Ministerio correspondiente le brinda el apoyo técnico necesario y realiza la
viabilizacién correspondiente. Sin embargo, se ha presentado un gran numero de
problemas con los proyectos que fueron priorizados en las Audiencias Publicas ya que la
gran mayoria no contaba con los estudios preliminares necesarios y muchos de los
proyectos nacieron de ideas apoyadas por la comunidad en dichas Audiencias.

— La MGA comparativamente con la anterior Metodologia BPIN mejoré de manera
importante ya que la informacién solicitada es mucho mas organizada, estructurada y
presentada de manera clara, que permite mantener una secuencia légica en el momento de

5 “Estimacion Tasa Social de Descuento para Colombia”, estudio realizado por el CEDE de la Universidad de
los Andes en 1992.
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formular un proyecto o programa, lo que implica una mayor responsabilidad por parte del
formulador en cuanto a la calidad de la informacién.

Las entidades ejecutoras tienen la creencia que al terminar un proyecto la cuota de
inversion se vera reducida para la siguiente vigencia, por lo que en general buscan hacer
proyectos “eternos” que son actualizados afio a afio incluyendo las actividades que serfan
propias de un nuevo proyecto de inversion.

Debido al proceso presupuestal vigente, en el que las cuotas de inversiéon dependen de las
capacidades fiscales de la Nacion y no de las reales necesidades de inversion de los sectores
econémicos, las entidades ejecutoras se ven en la obligacion de distribuir los recursos
asignados en los proyectos que necesitan para cumplir con los objetivos y metas
propuestas. Sin embargo, al no estar relacionados los montos asignados con las
necesidades técnicas, en algunos casos se asignan recursos €scasos a proyectos importantes
con el riesgo de iniciar un proyecto que quiza no cuente con los recursos necesarios para su
finalizacion.

6.2.5 Conclusiones de la MGA.

A pesar de las ventajas expresadas por las Entidades analizadas, se han presentado
inconvenientes para los usuarios, ya que no solo es necesaria una capacitacion adecuada,
sino que se requiere de un conocimiento técnico previo en teorfa de proyectos y
formulacion, pues sin este conocimiento la MGA se convierte en una herramienta que no
es de facil manejo.

En términos generales, el nivel de capacitacion en formulacion y evaluacién de proyectos
de los funcionarios responsables de tales funciones, tanto en el DNP como en los sectores
de gasto, no es el mas adecuado. Esto puede ser debido a la escasez de programas de
capacitacion en formulacion y evaluacion social de proyectos, y a que los programas
existentes solo ofrecen una capacitacion en aspectos generales, con simples referencias
casuisticas a los proyectos de inversion estatales pero sin una articulacion real a las
necesidades del Gobierno Nacional. Bajo tales circunstancias, ademas, las entidades
publicas no reciben en forma sistematica un beneficio directo del trabajo de investigacion
adelantado en dichos programas.

No obstante el avance que se logré frente a la version inicial del BPIN (1994), la MGA atn
dista de ser una herramienta util, eficiente y eficaz en la formulacién de proyectos de
inversién nacional para los ejecutores, ya que en la actualidad las entidades usan sistemas
de informacién internos y paralelos al BPIN para hacer formulacién y seguimiento a los
proyectos y programas del Presupuesto General de la Nacién.

La MGA no proporciona informaciéon suficiente para ser usada en la toma de decisiones
gerenciales por parte del Gobierno Nacional, principalmente porque hay duplicidad en los
sistemas que manejan la informacién relevante de los proyectos como es la financiera
(SIIF) y el seguimiento en el cumplimiento de metas (SPI, SIGOB).
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Si bien la MGA contempla el uso de indicadores de impacto, de producto, de gestion, de
ciencia y tecnologia, de generacion de empleo y de eficiencia en la ejecucion presupuestal
para el seguimiento de los proyectos, la base de datos de estos indicadores no se ajusta a las
necesidades o requerimientos técnicos de los proyectos. Por esto, las Entidades se ven en
la obligacién de crear nuevos indicadores de uso interno para hacer seguimiento tanto
fisico como de gestiéon y sobre todo de impacto social asociado a cada proyecto.

Si bien es cierto que la base de datos de indicadores es dindmica, los usuarios no siguen los
procedimientos establecidos para actualizar dicha base y ésta no es actualizada con las
sugerencias de los ejecutores y/o de las direcciones técnicas del DNP, en algunos casos por
desconocimiento y en otros por desinterés por parte de los usuarios de la metodologia.
Esta es una de las principales razones por las cuales la informacion consignada en el BPIN
no es usada para labores gerenciales: si no hay calidad en los indicadores, tampoco habra
forma de hacer un buen seguimiento a los proyectos a través de la MGA.

La MGA es una herramienta de facil manejo siempre y cuando se haya recibido la
capacitacion respectiva por parte del DNP ya que en los casos de las entidades adscritas, la
capacitacion es responsabilidad de los Ministerios por lo que no siempre es comparable
con la capacitaciéon impartida directamente por el DNP. Adicionalmente, se han
presentado casos en que los funcionarios que asisten a la capacitaciéon no son realmente
aquellos que estan encargados de la formulacion de los proyectos en las entidades.

6.2.6 Recomendaciones de la MGA

LLa MGA mantiene coherencia y consistencia entre las etapas de formulacién del proyecto,
pero es necesario que los formuladores tengan una mejor formacion académica en teorfa
de proyectos. Por ello, se recomienda adelantar, desde el Gobierno Nacional, una politica
para fortalecer y ampliar los programas académicos de formulacién y evaluacién de
proyectos publicos, promoviendo su articulaciéon con las necesidades del Gobierno. A
través de tales programas, se debe desarrollar una capacitacion intensiva para funcionarios
responsables de la formulacion, seguimiento o evaluaciéon de proyectos (los formuladores
de proyectos deberfan estar certificados para esta labor ante el DNP). En el corto plazo, el
GAPI deberia llevar a cabo una capacitacioén en cuanto al uso de la MGA dirigida a todos
los formuladores de proyectos (Ministerios, entidades adscritas, Departamentos
Administrativos y Organismos de Control), de todas las entidades del sector central que
son parte del Presupuesto General de la Nacion.

Algunas direcciones técnicas del DNP prestan el apoyo suficiente para los usuarios de la
MGA. Sin embargo, algunas de ellas no tienen conocimiento adecuado de la metodologfa y
se encuentran desarticuladas, lo que muestra un claro problema de comunicaciéon en el
interior del DNP.

La MGA se centra demasiado en las actividades del proyecto y las metas no son tenidas en
cuenta a lo largo de todo el proceso de formulacién, por lo que eventualmente es facil
perder de vista el propésito final del proyecto. La Metodologia deberia enfocar todo el
proceso de formulacién hacia las metas y el cumplimiento de los objetivos y ser mas
flexible en cuanto a las actividades requeridas para el cumplimiento de éstos.
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— La herramienta estd desarrollada sobre una plataforma tecnolégica (Excel) que no es
idénea para el manejo de bases de datos, por lo que deberfa migrar a una plataforma
mediana como FoxPro o idealmente a una base de datos robusta como Oracle o similares.

— La informacién para la determinacion de las caracteristicas de la poblacion objetivo y
poblacién afectada, esta basada en las proyecciones de datos poblacionales del DANE. Sin
embargo, es importante actualizar la Metodologia con la informacion oficial del CENSO
una vez sea oficializada.

— La evaluacion social usa una tasa de descuento tomada del estudio realizado por el CEDE
de la Universidad de los Andes en 1992 llamado “Estimacion Tasa Social de Descuento
para Colombia”. Por otro lado la evaluacién econémica se basa en la “Estimacion de
Precios Cuenta Para Colombia” estudio realizado por el BID y el DNP en 1990. Es
importante actualizar dichos estudios e incluir una tasa de descuento actualizada en la
NGA.

— Los moédulos de preparacion (formatos PE-01 a PE-106) y evaluacién (formatos EV-01 a
EV-12) son necesarios para cada una de las alternativas estudiadas o propuestas. Sin
embargo, dicha informaciéon no queda a disposicion del evaluador (Ministerios o
Departamentos Administrativos), por lo que la seleccioén de la alternativa termina siendo
discrecional por parte del formulador. Serfa pertinente que el evaluador tuviera acceso a los
formatos EV-23 a EV-25 donde se presentan los resumenes de las alternativas estudiadas.

6.3 Metodologias de Evaluacion Ex-post.
6.3.1 Sistemas de Evaluacion Ex-post Existentes.
6.3.1.1 Seguimiento a programa de inversion (SPI)*

La metodologia de Seguimiento a Programas de Inversion —SPI- tiene como propésito servir
como “instrumento para la recoleccion de valiosa informacién que existe en las inversiones
fisicas adelantadas, que no ha sido sistematizada ni socializada, informacién requerida para una
juiciosa evaluacion en las diferentes etapas del proyecto, ademas de ser material util para la
identificacion y seleccion de proyectos exitosos.”

El seguimiento efectuado a través del SPI toma como referencia la formulacién planteada en la
etapa de preparacion de proyectos. Es asi como su punto de partida es la informacion obtenida
en el proceso de evaluacioén ex-ante, es decir, la realizada en la MGA.

54 Las ideas sobre la Metodologfa de Seguimiento de proyectos de inversién presentadas en este apartado son en
su mayorfa extraidas del documento “Metodologia de Segnimiento de Proyectos y programas de de Inversion”. Documento
publicado por el Grupo Asesor de la Gestion de Programas y Proyectos de Inversién Pablica (GAPI) de la
Direcciéon de Inversiones y Finanzas del Departamento Nacional de Planeacién. Fecha de divulgacion:
Noviembre de 2004. El documento se encuentra disponible en linea en www.dnp.gov.co.
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El SPI ha definido los productos de seguimiento presente en cada una de las etapas de la vida
del proyecto en los siguientes términos:

— Consolidar la informacion del proyecto de inversion, al finalizar cada una de las tres etapas:
= Etapa de preinversion:
Informe de seguimiento de cada una de las vigencias programadas.
Informe Final Etapa de Preinversién de Proyecto, IFPP
= Etapa de inversion.
Informe de seguimiento de cada una de las vigencias programadas.
Informe Final Etapa de Inversioén del Proyecto, IFIP.
= FEtapa de operacién y/o mantenimiento.
Informe de seguimiento de cada una de las vigencias programadas.
Informe Final Etapa de Operacién y/o Mantenimiento del Proyecto, IFMP.
— Consolidar la informacion del proyecto de inversion, al finalizar las tres etapas.
= Informe final consolidado de proyecto, lo cual implicara la suma de las tres etapas.

En principio, el seguimiento propuesto por el SPI es consecuente con la logica y etapas de la
vida del proyecto propuesta por la MGA. De esta manera, cada una de las etapas del proyecto
posee evaluaciones por vigencia y un informe al final de la etapa. De igual forma, al final del
proyecto se genera un informe que consolida el desarrollo total del proyecto.

El SPI ha identificado dos esferas principales dentro del desarrollo de la evaluaciéon de
proyectos de inversion: el seguimiento y la evaluaciéon ex-post. El seguimiento se define como
“la recoleccién y analisis de informacion util, en forma continua, para tomar decisiones durante
la implementaciéon de una politica, programa o proyecto. Esta informacién debe estar
referenciada a los resultados esperados en la linea base de los programas o proyectos”. Por su
parte, la evaluacion ex-post se define como “una valoracion mas exhaustiva y sistematica de
una intervenciéon del estado y sus efectos (positivos o negativos, esperados o no) para
determinar su relevancia, eficiencia, efectividad, impacto y sostenibilidad. El objetivo
fundamental de ésta, es incorporar las lecciones aprendidas para mejorar las decisiones
relacionadas con mantener, ampliar, reorientar, crear o eliminar una politica, un programa o un
arreglo institucional.”

Realizar un proceso de evaluacién ex-post por lo general demanda muchos recursos en
términos de tiempo asi como la presencia de expertos del mas alto nivel. Por esta razon, la
evaluacion sélo se realiza sobre un numero pequefio de proyectos. Es asi como la cotidianidad
del SPI apunta de manera exclusiva a la recoleccion y analisis de informacion.

Sin lugar a duda, el marco conceptual sobre el cual esta basado el SPI parece llenar las
expectativas necesarias para una eficiente gestion del seguimiento. No obstante, es de resaltar
que un alto volumen de insumos no necesariamente garantiza la calidad de los reportes de
seguimiento. Por ejemplo, se ha identificado que no hay claridad en la diferencia entre los
indicadores de impacto y los de gestion. En la medida en que esta inconsistencia persista,
como los indicadores son el insumo para la evaluacion, no se tendra calidad de la misma.

cQuienes reportan al SPI?
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La responsabilidad y funcién de actualizar el SPI estd a cargo de las siguientes personas o
funcionarios:

— Las personas naturales o juridicas, publicas o privadas, que cumplan labores de
interventoria en los contratos estatales, cuando la totalidad de los contratos a través de los
cuales se ejecuta el proyecto tengan un mismo interventor.

— El Jefe de la Oficina de Planeaciéon de la entidad u organismo o quien haga sus veces,
cuando la ejecucion del respectivo proyecto de inversion se realice a través de uno o varios
contratos que hayan sido suscritos con anterioridad a la entrada en vigencia del sistema.

— El Jefe de la Oficina de Planeaciéon de la entidad u organismo o quien haga sus veces,
cuando la ejecucién del correspondiente proyecto de inversion se realice por dos (2) o mas
entidades u organismos publicos, en lo concerniente a los recursos apropiados en su
respectivo presupuesto.

— El Jefe de la Oficina de Planeacion de la entidad u organismo o quien haga sus veces,
cuando la ejecucion del respectivo proyecto de inversion se realice a través de mas de un
contrato y los interventores sean diferentes™.

6.3.1.2 Sistema de Programacion y Gestion de metas presidenciales (SIGOB)

El SIGOB es una metodologia de seguimiento disefiada por la Alta Consejeria Presidencial con
el apoyo del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo - PNUD vy el Departamento
Nacional de Planeacién. Esta herramienta busca alinear resultados de la administracién puablica
con metas presidenciales consignadas en el Plan Nacional de Desarrollo - PND. El propésito
del modelo es medir el impacto de las actuaciones de la administraciéon publica a través de
indicadores cuantificables. Su fin dltimo consiste en lograr “apoyar a la modernizacién del
estado colombiano y apoyar el cambio institucional, para que los recursos humanos y
financieros de nuestro gobierno estén orientados al desempeno.”

El sistema SIGOB es uno de los componentes de la herramienta SINERGIA, que es una
instancia del Gobierno Nacional que por mandato constitucional, hace seguimiento y evalta
los resultados e impacto de la gestion frente a los objetivos especificos del Plan de Desarrollo.

Esta herramienta tiene tres pilares fundamentales:
— El monitoreo o el seguimiento de los resultados.
— Las evaluaciones estratégicas.

— La rendicién de cuentas.

Para lograr lo anterior, la construcciéon del SIGOB exigié que se concertaran indicadores
sectoriales a nivel ministerial, los cuales debfan ser susceptibles a ser medidos claramente y
permitir cuantificar lo fundamental de cada sector. En el disefio de este sistema de seguimiento
también se buscé obtener calidad en la informacién reportada, sin embargo dichos indicadores
no se encuentran soportados y no son congruentes con otras fuentes de informacién como el
SIIF.

%5 Fuente: Manual de procedimientos sistema de seguimiento proyectos de inversion.
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Hacia el afio 2002, existian 940 indicadores, lo cual hacia dificil monitorear los resultados. El
SIGOB buscé simplificar los indicadores, estableciendo cerca de 350 indicadores. Con este
cambio el sistema intenta obtener una especializacion en lo fundamental a la vez que
simplificar la realizacién de reportes concretos y concisos. Con esta simplificacion el sistema
pretende lograr separar los conceptos de monitoreo y evaluacion, en la medida que podra
proporcionar alertas y permitir analisis mas exhaustivos sobre las relaciones entre las causales,
los factores que intervinieron y el por qué de dichos resultados.

El SIGOB también permite la rendicion de cuentas al generar reportes que pueden ser
consultados tanto por los organismos estatales como la ciudadania en general.

Los creadores de este sistema han sefialado que la virtud del SIGOB esta en alinear los logros
de la administraciéon publica (medidos en indicadores), con objetivos de largo plazo
consignados en el Plan Nacional de Desarrollo. Es asi como buscaron definir un seguimiento
en niveles tanto de prioridades tematicas como de largo plazo. En este orden de ideas, este
sistema pretende monitorear las metas y los resultados del plan cuatrienal del gobierno, asi
como evaluar otras estrategias del gobierno, como las relacionadas con el alivio de la pobreza y
los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

El SIGOB como tal tiene tres modulos: médulo de metas y resultados, médulo de presupuesto
y médulo de control y gestion. El médulo de metas y resultados proporciona informacion del
avance fisico del Plan de Desarrollo y la ejecucion del presupuesto a través de los diferentes
programas del gobierno, identificado las entidades responsables de su ejecucion. El moédulo de
presupuesto permite asociar los programas del gobierno con las apropiaciones presupuestales,
los compromisos y pagos. El médulo de control y gestién solo es visible para las entidades del
gobierno y proporciona informacién para el monitoreo y evaluaciéon de los proyectos.

6.3.1.3 Sistema Integrado de Informacioén Financiera (SIIF)

La cobertura del SIIF como herramienta de gestiéon se delimita a las entidades que conforman
el Presupuesto General de la Nacién y es administrado por el MHCP. Funcionalmente abarca
los procesos de ejecucion del presupuesto incluyendo tanto los ingresos como los gastos, los
recaudos y pagos y contablemente abarca los procesos de registro y generacién de estados
financieros. Es una herramienta netamente de ejecucion, control y seguimiento financiero.

Con esta delimitacién funcional el SIIF contempla cinco médulos, interrelacionados entre si,
que son: ingresos, egresos, programa anual mensualizado de caja - PAC, cuenta unica nacional
y contabilidad. Los médulos de egresos y de PAC se convierten en las mayores fuentes de
informacién financiera de los proyectos de inversion de la nacién ya que permiten hacer
seguimiento mensualizado de las transacciones financieras de cada uno de los rubros
presupuestales como son los certificados de disponibilidad presupuestal — CDP, los
compromisos, los pagos y los rezagos.

Sin embargo, no es posible determinar el tipo de compromisos que adquieren las entidades

ejecutoras ya que aparece registrado de igual forma un compromiso real como un compromiso
con administradoras de recursos que no siempre implican una ejecucién real de los recursos.
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Actualmente la mayorfa de las entidades se encuentran en linea, sin embargo aun no son el
100% de ellas, por lo que se presenta un rezago en la informacién reportada por el SIIF
mensualmente.

6.3.2 Conclusiones de los Sistemas de Evaluaciéon Ex-post.

— La base para el seguimiento realizado por el SPI es la formulacién que hacen los ejecutores
a través de la MGA en la evaluacién ex-ante. Debido a que en muchos casos dicha
formulacién es simplemente un requisito, como se anotd anteriormente, la tarea de
monitorear y evaluar el desarrollo de los proyectos no ha sido eficiente y las entidades se
ven en la obligacién de crear nuevos indicadores en el SPI para hacer un seguimiento real a
la inversiéon nacional.

— Considerando el volumen de proyectos viabilizados a través del BPIN y la multiplicidad de
temas que se manejan, para la DIFP-DNP, responsable del SPI, resulta una tarea
abrumadora realizar un seguimiento eficiente a los proyectos de inversion, tanto por la
calidad de la informacién que recibe como por la disponibilidad del recurso humano. El
problema derivado de esta situacion es que la informaciéon que se genera no resulta util
para la toma de decisiones por parte de quienes formulan las politicas publicas para las
vigencias siguientes.

— El SPI plantea un modelo de exceso en el volumen de informacién que finalmente termina
en una herramienta de seguimiento que no se centra en lo fundamental como es el aporte
al logro de los objetivos del Plan de Desarrollo y su impacto sobre la problematica que
motivo la realizacion del proyecto.

— Entre las principales fallas que han generado problemas en la gestion del SPI se pueden
resaltar:

= La baja calidad de los indicadores de seguimiento tomados de la formulacién en la
MGA.

= El exceso de indicadores desarrollados para el seguimiento.

= FEl uso inconveniente de indicadores de gestion para valorar el impacto de los
proyectos.

= Hscaso incentivo para el reporte de informacion al SPI.

= Falta de un sistema para generar alertas tempranas de seguimiento.

= Dificultades en la herramienta tecnolégica de seguimiento.5 6

— No existe una relacion directa entre los proyectos de inversion consignados en el BPIN y el
seguimiento realizado por SIGOB. Este hecho se debe a que esta herramienta de
seguimiento esta enfocada a indicadores del nivel ministerial, mientras que los indicadores
de los proyectos de inversién que resultan de la MGA, no necesariamente estan definidos
para ser evaluados en el marco del Plan de Desarrollo.

%6 La capacidad actual del setvidor no es suficiente para la cantidad de usuarios que deberfan reportar al sistema,
sin embargo, esto sera solucionado en el nuevo sistema de informacién SUIFP.
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— St bien el SIGOB busca agrupar los proyectos que apuntan al cumplimiento de cada una de
las metas del Plan de Desarrollo y a diferencia del SPI deja de lado la informacién puntual
de cada proyecto, tiene la desventaja de que las fuentes de informaciéon del SIGOB son
parte en el momento de establecer las metas y al mismo tiempo son quienes evalian el
cumplimiento de esas metas, lo que genera una dualidad al ser jueces y parte del proceso.

— Debido a que los sistemas de evaluacion ex-post (SIIF, SPI, SIGOB) estan desarticulados,
es posible que informacién sobre el mismo proyecto sea diferente dependiendo del sistema
de informacion consultado.

6.4 El Sistema Unificado de Informacion de Inversiéon y Finanzas Publicas - SUIFP

El nuevo sistema SUIFP agrupara en un unico sistema de informacién los macro-procesos
correspondientes al sector descentralizado, sector central, formulacién e inscripciéon de
proyectos, seguimiento, excedentes financieros, operaciones de crédito y bodega de datos.
Adicionalmente, incorporara la informacién de ejecucion financiera proveniente del SIIF,
proveera la informacioén necesaria para el SIGOB e integrara el seguimiento que actualmente se
realiza con el SPI a través del Portal de Contratacion actualmente desarrollado por la Agenda
de Conectividad. De esta forma, se integran los aspectos de ejecucion presupuestal, ejecucion
fisico-financiera y medicién del impacto social de cada proyecto.

En cuanto a la formulacién e inscripcion de proyectos, el SUIFP tiene previstos los modulos
de Identificacién, Preparaciéon, Evaluacién, Definicion del Proyecto y Programacion,
agrupando en un mismo sistema los procesos de regalias, los conceptos de viabilidad,
actualizaciones y/o modificaciones y las consultas.

Al entrar en funcionamiento este nuevo sistema al que se accede via Internet, los formuladores
pasaran de manejar 51 formatos en Excel, a manejar entre 18 a 20 formatos. Se eliminan los
procesos de transmision de las fichas EBI, asi como las bases de datos alternas como en el caso
de Regalias (COMITODO) y se integraran ademas los procesos de control postetior.

También se incluira la informacién de las Entidades Descentralizadas que hacen parte de la Ley
General de Presupuesto con el fin de integrar los procesos de liquidaciéon de excedentes
financieros con el Plan Financiero presentado por el MHCP.

De esta manera, el SUIFP integra la MGA, el BPIN, el SPI, los procesos de inscripcion de
proyectos para regalfas y los procesos de viabilizacién y actualizaciéon de proyectos. Asi mismo
el sistema estara en linea con el SIIF y con el Portal de Contratacién con lo que cubre todos
los procesos relacionados durante la vida del proyecto, desde su formulacién, pasando por su
ejecucion y su evaluacion.

El sistema requiere que cada uno de los proyectos de inversion inscritos cuantifique en la etapa
de formulacién y de seguimiento, su participacién dentro de los objetivos del Plan Nacional de
Desarrollo. A la fecha, el grupo de Sinergia ha venido trabajando con la DIFP-DNP para
capturar la informacién necesaria para el SIGOB dentro de los formatos establecidos en el
SUIFP.
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Se estima que la herramienta entre en funcionamiento parcial durante la vigencia 2007 y
totalmente durante el afio 2008. Con la integracion de los sistemas de informacion actuales se
solucionan gran parte de las falencias que se evidenciaron en este documento.

6.5 Conclusiones y Recomendaciones Generales.

— Las restricciones fiscales del Gobierno Central no permiten mantener un nivel de gasto en
funcionamiento suficiente, por lo que, si no la totalidad, si un gran numero de las entidades
del sector central, trasladan ese remanente a los gastos de inversion y es alli donde se
presentan proyectos “eternos’ que son actualizados afio a aflo y no pueden ser objeto de
una evaluacion final.

— Se tiene la percepcion que la terminaciéon de un proyecto, en general implica la reduccion
de la cuota de inversion asignada, lo cual perjudica de manera importante la dinamica de
ejecucion de la inversién nacional. Para subsanar esta falencia, el Marco de Gasto de
Mediano Plazo deberfa incluir una revision de los gastos de funcionamiento no supeditada
a la Constituciéon ni a la Ley 617 de 2000 y una revision de las necesidades reales de las
entidades, en cuanto a némina que les permita cumplir con los objetivos que la
constitucién y la ley les han conferido.

— En general las entidades no usan la MGA para preparar, formular y hacer seguimiento a los
proyectos o programas de inversion, sino que lo hacen para cumplir con un requisito legal
que les permite acceder a los recursos de inversion nacional. Mejorando la calidad de los
indicadores y en general de la informacion consignada en la Metodologfa, e integrando los
procesos de seguimiento en el SUIFP, los ejecutores usarfan la Metodologia como
verdadera herramienta para la toma de decisiones gerenciales.

— No obstante los efectos positivos que generarfa la implementaciéon del SUIFP, se
mantendria un problema basico consistente en el esquema descentralizado de formulacién
y evaluacién de proyectos sobre el cual estan construidas las metodologias y herramientas
sefialadas hasta ahora:

*  Formalmente, el DNP, como administrador del BPIN, debe hacer un control de
viabilidad sobre los proyectos formulados por los diferentes sectores en forma
posterior al concepto de viabilidad que emita la entidad lider del sector
correspondiente. En la practica, tal control no es (ni puede ser, por ausencia de
informacioén relevante) ejercido en forma adecuada, de modo que la evaluacion ex-ante
adelantada desde el nivel central del gobierno no es lo suficientemente fuerte.

= Bajo este esquema descentralizado, se genera un conflicto de intereses entre la
formulacién de los proyectos y los procesos para darles viabilidad.

= La evaluacién de los proyectos en el DNP también sigue un esquema descentralizado.
Cada Direcciéon del DNP evalaa los proyectos de inversion segin una metodologia
particular, lo cual imposibilita que se adelante un proceso de toma de decisiones entre
diferentes alternativas de gasto con la informacién técnica que resulta necesaria para
ello.

— Los Ministerios y Departamentos Administrativos son las entidades rectoras de cada uno
de los sectores econémicos del pais y cuentan con la capacidad y experticia para identificar,
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preparar y formular los proyectos y programas de inversiéon correspondientes. Por lo tanto,
se recomienda que cada entidad rectora sea responsable del control sobre la
formulacion de los proyectos de inversion de su sector, y que el DNP fortalezca su
papel de agencia central, y lidere los procesos de evaluaciéon ex-ante y evaluaciéon
ex-post sobre los proyectos formulados y ejecutados por cada sector. Para mejores
resultados, tal liderazgo del DNP debe ser ejercido a través de una y sélo una de sus
Direcciones (el DNP mantendria la facultad para establecer la metodologia de formulacion
de proyectos).

Igualmente el DNP mantendria la facultad de prescribir la forma cémo se deben formular
e inscribir los proyectos en el BPIN. El DNP podria ademas promover en su propio caso
y entre las oficinas de planeaciéon de los ministerios y otras entidades rectoras, la
implementaciéon de sistemas de aseguramiento de la calidad, en los procedimientos de
formulacion, inscripcién y seguimiento a los proyectos, conforme lo establecido en la Ley
872 de 2003.

La ficha EBI deberfa modificarse de tal manera que contenga informacién suficiente y
pertinente para alimentar la base de datos administrada por el DNP, y que le permita llevar
a cabo el POALI y todo el proceso de preparacion y realizacién del Presupuesto General de
la Nacion, asi como la toma de decisiones gerenciales. La ficha EBI debera contener como
aspectos mas importantes tanto la evaluacion financiera como econémica y social, as
como todos los indicadores que permitan hacerle seguimiento a la inversién y la
informacién basica del proyecto o programa, manteniendo el DNP la potestad de solicitar
al formulador la totalidad de la informacién del proyecto.

Las direcciones técnicas del DNP, en conjunto con las oficinas de planeaciéon de las

ntidades ejecutoras, deben llevar a cabo una revision exhaustiva de los indicadores de los
Entidad toras, deben llevar b revisi haustiva de los indicadores de 1
proyectos y programas de inversion, con el fin de crear una base de datos con indicadores
que realmente puedan ser usados como verdaderos parametros de seguimiento a la
inversién nacional.
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