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1. ASPECTOS GENERALES

1.1. Definicion

El presupuesto es la expresién cuantitativa de la politica fiscal en sus interrelaciones
intertemporales con los fundamentales macroeconémicos, constituyendo el instrumen-
to a través del cual se materializa la accién del Estado y se ejecuta el Plan Nacional de
Desarrollo'. Este doble rol del presupuesto, como enlace entre la planeacién publicay los
limites dados por la politica fiscal, es central en la articulaciéon de un sistema integrado
de gestién financiera publica.

A su vez, el Subsistema de Presupuesto estd conformado por el conjunto de normas,
principios, organizaciones publicas, politicas institucionales y procesos que regulan, in-
tervienen o se utilizan en las fases de formulacién, aprobacién, seguimiento de la ejecu-
cion y evaluacién del presupuesto de Colombia.

1.2. Objetivo

El objetivo general del Subsistema Presupuestal es el de proporcionar al Estado las
herramientas de asignacién de recursos fisicos y financieros que permitan cumplir ade-
cuadamente con los propdsitos establecidos en los planes de gestion de cada entidad,
asi como proveer elementos técnicos vélidos para su posterior andlisis, evaluacién y
revision.

En ese sentido, y desde una vision moderna, el presupuesto no debe concebirse solo
como un mecanismo de asignacién financiera, sino como una herramienta mdltiple que
funciona al mismo tiempo como un instrumento de gobierno, de programacién econd-
mica y social y como una herramienta de gestiéon administrativa que permite organizar
el funcionamiento del Estado a través de una gestién estratégica de la calidad del gasto
y de los riesgos fiscales, que refuerce la sostenibilidad fiscal; en el marco de las metas
de mediano plazo fijadas en los marcos institucionales de responsabilidad fiscal.

Asimismo, teniendo en cuenta el peso del sector publico en la economia colombiana,
el presupuesto también permite cumplir una funcién de estabilizacién econémica. Ello
ocurre porque, como instrumento fundamental de la politica fiscal, posibilita la imple-
mentacion de politicas contra ciclicas que ayuden a la recuperacién de la actividad en
momentos de recesién y permitan suavizar los picos de crecimiento y caida, con una
tendencia general hacia el crecimiento.

Para cumplir con estos propdsitos centrales existen varios objetivos intermedios,
entre los cuales se destacan:

. Orientar la gestiéon publica e instrumentar la ejecucién de politicas y de planes

estratégicos de gestién.

—
1 Aspectos Generales del Presupuesto Colombiano, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2020




- Permitir una eficaz y eficiente asignacién de los recursos disponibles que esté
articulada con el sistema de compras publicas y la gestiéon de los recursos
humanos.

- Proporcionar herramientas técnicas vdlidas para la priorizacién de politicas
publicas.

- Producir informacién confiable sobre variables reales y financieras para la
toma de

- decisiones, de forma coordinada con los subsistemas que conforman el Siste-
ma Integrado de Gestién Financiera Publica.

«  Permitir la rendicién de cuentas a los ciudadanos sobre el destino que el Es-
tado le ha dado a los fondos que les ha requerido.

. Todo esto, acorde con el desarrollo de tecnologias de la informacién, adopta-
das mediante la integracién y/o interoperabilidad de los sistemas de informa-
cién de la gestidn financiera estatal.

La multiplicidad de aspectos diferentes relacionados con el sistema presupuestal
muestra a las claras las dificultades que este enfrenta para poder implementar sus obje-
tivos. Por ello, la aplicacién de técnicas presupuestales modernas, participativas y trans-
parentes, que utilicen al maximo las herramientas tecnoldégicas disponibles, es esencial
para lograr una gestién eficiente. Este elemento se hace alin mds necesario en contextos
de restriccién fiscal, donde la correcta asignacién de recursos es vital para lograr los
resultados de politicas publicas que las autoridades hayan definido como ejes de gestién.

1.3. Relevancia del Sistema

El presupuesto es una herramienta central en la gestion de las politicas publicas, ya que
permite llevar a la practica los lineamientos estratégicos definidos por el Estado y expre-
sados en los planes de desarrollo. En esa légica, es posible resaltar, entre los muiltiples
aspectos de la gestion estatal relacionados directamente con el presupuesto publico,
tres que se destacan por sobre el resto.

1.3.1. El presupuesto y el Estado de derecho

Al mostrar las acciones que el sector publico va a llevar adelante en un periodo de tiem-
po determinado, el presupuesto es un elemento constitutivo del Estado de derecho, ya
que permite que los ciudadanos tengan acceso a la discusién sobre cudles deben ser las
prioridades del gobierno y cudles son sus proyecciones sobre las diferentes variables
macroecondmicas, lo que ayuda a la toma de decisiones del sector privado. Por ello, el
presupuesto debe discutirse y aprobarse en el Congreso de la Nacién, donde estén re-
presentadas las diferentes fuerzas politicas? A su vez, cuando el presupuesto ya ha sido
ejecutado, corresponde que la rama ejecutiva presente la informacién correspondiente,

2 Estal suimportancia legislativa que en varios paises a la ley anual de presupuesto se la conoce como “ley de
leyes”.
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tanto fisica como financiera, para rendir cuentas de lo actuado. Esta rendicién debe
hacerse ante el Congreso y también ante la sociedad en su conjunto, lo que posibilita
mejoras en el funcionamiento institucional y un mayor control social.

Esa relacién entre el presupuesto y las instituciones de la Republica se verifica tam-
bién en el tratamiento constitucional que se le otorga a lo largo de todo el mundo. En
Colombia, el Titulo XII de la Constitucion Politica del pais (Del régimen econdmico y la
hacienda publica) contiene el capitulo 3, dedicado integramente al presupuesto.

1.3.2. El presupuesto como herramienta de la planeacion publica

El presupuesto permite bajar a la prdctica los lineamientos estratégicos de las diferentes
politicas publicas que estan definidos en el Plan Nacional de Desarrollo o en los diferen-
tes planes sectoriales. Es el instrumento que permite pasar de la planeacién estratégica
a la planeacion operativa, mostrando los pasos concretos que se van a dar para garanti-
zar el cumplimiento de los objetivos propuestos y los recursos fisicos y materiales que
se van a asignar para ello. A su vez, si estd estructurado en base a programas presupues-
tales, permite el seguimiento de la evolucién fisica y financiera de las distintas acciones
involucradas, brindando informacién util para la toma de decisiones y la correccién de
los desvios que se puedan registrar, mejorando asi todo el ciclo de la gestién publica.

1.3.3. El presupuesto como herramienta de la politica y gestion fiscal

El presupuesto publico es, ademas, la herramienta principal de la politica fiscal de un
pais, dado que alli se plasman las decisiones generales sobre ingresos, gastos y finan-
ciamiento que van a tener impacto sobre toda la politica macroeconémica durante la
vigencia correspondiente. A su vez, la utilizacién de herramientas como el Marco Fiscal
de Mediano Plazo, el Marco de Gastos de Mediano Plazo y el Presupuesto Plurianual le
dan un marco de referencia a la gestién presupuestal y permiten garantizar la sustenta-
bilidad fiscal y de los propdsitos de la politica ptiblica de la administracién, lo que genera
mayor previsibilidad tanto dentro de la administracién estatal como en el sector privado
que toma sus decisiones con base en las proyecciones macroeconémicas.

2. ELEMENTOS BASICOS DE UN SISTEMA DE
PRESUPUESTO

Para cumplir adecuadamente con los objetivos planteados, el Subsistema de Presupues-
to cuenta con una serie de herramientas que, coordinadas adecuadamente, permiten
una eficiente gestion presupuestal y una integracion y/o interrelacién funcional con los
demas sistemas de la GFP.




2.1. Elementos Normativos y Organizativos

2.1.1. Elementos normativos

El presupuesto tiene una importancia destacada en el plexo normativo de cada pais y
sus caracteristicas principales estan definidas habitualmente en la Constitucién nacio-
nal. A su vez, cuando se cuenta con una ley de Administracién Financiera, el Sistema de
Presupuesto es el eje ordenador del texto, por su relacionamiento directo con la ma-
yoria de los sistemas que conforman la GFP, desde la planeacién hasta la contabilidad.
En otros casos, cuando no existe una norma que integre toda la gestion financiera, el
ordenamiento normativo se da a través de una ley especifica que regula y establece las
bases para el adecuado funcionamiento del sistema presupuestal.

A su vez, el presupuesto anual debe ser sancionado por una ley especifica que con-
tenga los datos centrales correspondientes a la vigencia en cuestién, como el detalle de
los ingresos, gastos, resultados, fuentes de financiamiento y obligaciones financieras,
abiertos de acuerdo a los clasificadores en uso. También, con el objetivo de facilitar los
andlisis de eficiencia y eficacia del gasto, es recomendable que se expliciten las princi-
pales metas de produccién fisica y los indicadores de impacto y resultado, si los hubiere.
Esta informacién debe figurar en planillas anexas al proyecto de ley que permitan su facil
comprensién por parte de los legisladores. En varios paises se cuenta con una Oficina
de Presupuesto del Congreso que, entre otras tareas, facilita el andlisis presupuestal
por parte de los legisladores, reduciendo las asimetrias de informacién entre la rama
ejecutiva y la legislativa.

Otra buena practica adoptada por la mayoria de los paises es que el proyecto de ley
se acomparfie por un mensaje de la rama ejecutiva que detalle los lineamientos de la
politica fiscal y presupuestal, las principales prioridades de la administracién en materia
de provision de bienes y servicios, las politicas sectoriales y transversales a implementar
y los riesgos fiscales mas relevantes.

2.1.2. Elementos organizativos

Al igual que los demds sistemas que forman parte del SIGFP, el Subsistema de Presu-
puesto se organiza en torno a los criterios de centralizacién normativa y descentrali-
zacion operativa. El primero se traduce en la existencia de un érgano coordinador del
subsistema, encargado de establecer los lineamientos generales, las politicas a seguir
y los procesos y procedimientos que se deben cumplir para el logro de los objetivos.

Por su parte, la descentralizaciéon operativa implica que la gestién del subsistema
se realice desde las propias entidades ejecutoras. Esta descentralizaciéon puede asumir
distintas formas y niveles. El mayor o menor grado de descentralizacién se vincula al
marco politico, juridico y administrativo del pais, como también a las mayores o menores
capacidades administrativas de gestion de las diferentes entidades y a sus caracteris-
ticas especificas.




El érgano coordinador debe ejercer una funcién de seguimiento permanente de la
marcha del presupuesto, lo que implica verificacién y acompafiamiento en las distintas
etapas que conforman el proceso presupuestal. Asimismo, es el responsable de evaluar
el cumplimiento de lo establecido por parte de las entidades ejecutoras y de realizar los
informes correspondientes para la toma de decisiones en el nivel politico.

En términos generales, la organizacion de una oficina central de presupuesto suele
incluir:

- Unsector global, encargado de proyecciones y estudios macrofiscales.
. Un drea especifica dedicada al andlisis de la némina.
- Unadependencia encargada del estudio de los ingresos publicos.

. Unarea especializada en el seguimiento del presupuesto de establecimientos
publicos y fondos especiales.

- Un conjunto de analistas sectoriales, a cargo de la relacién con los diferentes
ministerios y entidades ejecutoras, usualmente agrupados por sector.

2.2. Elementos Técnicos

2.2.1. El ciclo presupuestal

Figura 1. Las etapas del ciclo presupuestal

Programacion

Cierrey Discusién y

Evaluacién Aprobacion

Seguimiento
de la Ejecucion

El ciclo presupuestal anual tipo consta de cuatro etapas bien definidas. La programa-
cién presupuestal comienza con la definicién de los supuestos macrofiscales que van a
guiar la politica fiscal, a partir de los cuales se actualizan los instrumentos plurianuales,




como el Marco Fiscal de Mediano Plazo y el Marco de Gasto de Mediano Plazo. Luego se
definen los topes de ingresos, gastos y financiamiento y se comunican los techos a los
sectores y entidades, que elaboran sus anteproyectos de presupuesto y sus planes de
inversiones. El érgano rector del sistema presupuestal los recibe y consolida y elabora
el Proyecto de Presupuesto Anual, que es enviado al Congreso por el Presidente de la
Republica.

En el Congreso se analiza el proyecto, se lo discute en comisiones y en el pleno de
las cdmaras, se hacen las modificaciones que se consideren necesarias y se aprueba -o
rechaza- la Ley de Presupuesto Anual de la Nacién.

La etapa de Seguimiento de la Ejecucién comienza con el Decreto de Liquidacién del
Presupuesto, que desagrega las partidas a un nivel mayor al definido por los clasificado-
res. Luego se programa la ejecucién, en los casos en que se siga esa politica, y se realiza
un seguimiento permanente de la ejecucion de cada entidad, tanto en sus aspectos
financieros como fisicos, y se informa a las autoridades y a la poblacién de la evolucién
de ingresos y gastos. En caso de ser necesario, se tramitan las modificaciones presu-
puestales, segun las competencias que establezca la normativa vigente y de acuerdo
con las justificaciones presentadas.

El cierre del presupuesto marca el fin de la vigencia anual y debe seguir los criterios
de contabilizacién y consolidacién definidos por la normativa en cuanto a ingresos y
gastos, que permitirdn establecer los resultados fiscales. Con base en esa informacion,
se realizan las evaluaciones correspondientes, a nivel micro y macro, que se presentan
a los hacedores de politica publica para retroalimentar la programacion futura. En esta
etapa es de suma importancia el control de las entidades encargadas de dicha funciény
el de la ciudadania en general, que contribuyen a mejorar la gestién del aparato estatal.

2.2.2. La politica presupuestal anual

La politica presupuestal expresa los objetivos que piensa alcanzar el gobierno a través
del presupuesto en sus diferentes dimensiones. El objetivo de la politica presupuestal
es darle sefiales a la sociedad de cémo el Estado va a incidir en la economia, explicando
de forma cualitativa los nimeros contenidos en el presupuesto.

La politica presupuestal anual refleja la aplicacion de la politica fiscal y la produccién
de los bienes publicos para la vigencia siguiente a la de su aprobacién. Para ello, debe
contener referencias a la programaciéon macroecondmica, a la politica fiscal de corto y
mediano plazo, al programa financiero, al plan plurianual de inversiones, al presupuesto
consolidado del sector publico nacional y al cumplimiento de los objetivos planteados
en el Plan Nacional de Desarrollo. Asimismo, debe indicar el aporte de cada sector y
entidad al logro de estos propésitos.

2.2.3. La plurianualidad

Si bien los presupuestos tienen una duracién determinada, que usualmente es de un
afio calendario, deben enmarcarse en una politica fiscal de mediano plazo, que permita




que la planeacién estratégica y la politica fiscal tengan herramientas que permitan su
aplicacién.

Entre estos instrumentos, los mds destacados son el Marco Fiscal de Mediano Plazo,
el Marco de Gastos de Mediano Plazo y el Presupuesto Plurianual. Utilizados de forma
conjunta, estos tres documentos permiten tener una prevision tanto de la politica fis-
cal que el gobierno piensa implementar en el futuro como de las sectoriales de cada
entidad.

2.2.4. Los clasificadores presupuestales

Los clasificadores presupuestales son diferentes formas de agrupar los ingresos y gastos
que, tomados en forma conjunta, constituyen un sistema de informacién que permite
cubrir las necesidades del gobierno, de los organismos internacionales que llevan esta-
disticas sobre los sectores publicos y demas usuarios estratégicos.

En otras palabras, los clasificadores son el lenguaje en el que estd escrito el presu-
puesto. Cada uno de ellos brinda un tipo diferente de informacién sobre las transaccio-
nes que realiza el Estado y, al utilizarse ordenadamente y de forma integrada, permiten
generar buena parte de la informacion que requieren los demas subsistemas del SIGFP,
los tomadores de decisiones y los ciudadanos interesados en conocer el destino de los
recursos publicos. Para ello, los clasificadores deben estar bien disefiados y partir de una
visién sistémica, que contemple las diferentes necesidades de informacién de los distin-
tos actores intervinientes y que pueda dar una respuesta efectiva a sus requerimientos.

Los clasificadores deben elaborarse de manera tal que las transacciones sean re-
gistradas una sola vez y, a partir de alli, sea posible la obtencién de todas las salidas de
informacién que se requieran. En su estructura deben contemplarse las necesidades de
informacién de la contabilidad publica y de los macrosistemas de cuentas con los que
esta relacionado el Sector Publico, como son las Cuentas Nacionales y las estadisticas
de las finanzas publicas. En la siguiente figura se presentan las relaciones basicas que
deben contemplarse para el adecuado funcionamiento del SIGFP.




Figura 2. Interrelaciones basicas entre los sistemas de cuentas publicas
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Un adecuado catdlogo de clasificaciones presupuestales debe contener, como mini-
mo, los siguientes clasificadores:

2.2.4.1. Clasificadores comunes a todas las transacciones
2.2.4.1.1. Clasificador institucional

El clasificador institucional ordena las transacciones del Estado de acuerdo con la es-
tructura organizativa del Sector Publico, de forma tal que pueda mostrar adecuadamen-
te las entidades a las que se han asignado las apropiaciones presupuestales y que son
responsables de su ejecucién.

2.2.4.1.2. Clasificador por tipo de moneda

Este clasificador se utiliza para reflejar la moneda en la cual se registran las transac-
ciones publicas, separando entre moneda nacional y moneda extranjera, y entre estas
divisas. Su objetivo principal es brindar informacion para la Balanza de Pagos y para la
confeccién del Presupuesto en Divisas del Gobierno Nacional.

2.2.4.1.3. Clasificador geogrdfico

El clasificador geogrdfico establece la distribucién espacial de las transacciones econé-
mico-financieras que realizan las diferentes entidades publicas, tomando como unidad
basica de clasificacién la divisién politico-administrativa del pais.



2.2.4.2. Clasificadores de ingresos
2.2.4.2.1. Clasificador por rubros o conceptos

La clasificacién por rubros identifica, ordena, agrupa y presenta los ingresos publicos
en funcién de los diferentes tipos, de acuerdo con la base que grava el impuesto y/o la
naturaleza del recurso. Asi, permiten discriminar los ingresos que las entidades publicas
captan en funcién de la actividad que desarrollan y permiten medir el impacto de la
recaudacién en los distintos sectores de la actividad econédmica.

2.2.4.2.2. Clasificador econdmico

Desde el punto de vista econémico, los recursos se clasifican segln sean ingresos
corrientes, ingresos de capital y fuentes financieras. Esta clasificacién consiste en un
reordenamiento de los rubros, con el objeto de presentar cuentas agregadas con carac-
teristicas econédmicas mds definidas, que permitan relacionar las transacciones con el
Sistema de Cuentas Nacionales y facilitar, en conjunto con el clasificador econémico de
los gastos, la determinacion de los resultados econémico, primario y financiero.

2.2.4.3. Clasificadores de gastos
2.2.4.3.1. Clasificador por objeto del gasto

Es el clasificador primario del sistema. Ordena de manera sistemdtica y homogénea los
bienes y servicios que se adquieren, las transferencias que se efectidan y la variacién de
activos y pasivos que el Sector Publico aplica en el desarrollo de su proceso productivo.
Asi, genera informacién valiosa sobre la demanda de bienes y servicios que el Sector
Publico le hace al sector privado.

En el marco del sistema de cuentas gubernamentales integradas e interrelacionadas,
el Clasificador por Objeto del Gasto es uno de los principales elementos para obtener
clasificaciones agregadas y cruzadas. También estd directamente relacionado con el plan
de cuentas contables y con los catdlogos de bienes que se utilicen (UNSPSC, CCP, CIIU).

2.2.4.3.2. Clasificador econdmico

La clasificacion econémica del gasto permite identificar la naturaleza econémica de las
transacciones que realiza el sector publico, con el propésito de evaluar el impacto y las
repercusiones que generan las acciones fiscales. Asimismo, posibilita la integracién de
la informacién del sector publico con el Sistema de Cuentas Nacionales, facilita la de-
terminacion de los resultados fiscales y permite la proyeccién plurianual de los gastos.

2.2.4.3.3. Clasificador funcional

La Clasificacién Funcional del Gasto agrupa los gastos segun los propdsitos u objetivos
socioeconémicos que persiguen las diferentes entidades publicas, presentando el gasto
publico segtn la naturaleza de los servicios gubernamentales brindados a la poblacién.
De esta manera, muestra cémo cada transaccién contribuye al cumplimiento de una
politica publica determinada. Es uno de los clasificadores mds utilizados para brindar
informacién a los ciudadanos sobre la asignacién de fondos que hace el Estado y co-
nocer las prioridades de la gestién gubernamental. Ademas, al tener como origen en la




Classification of the Functions of Government (COFOG) de Naciones Unidas, facilita las
comparaciones internacionales3.

2.2.4.3.4. Clasificador sectorial

Este clasificador agrupa al gasto publico en los sectores en que se desagrega el Plan
Nacional de Desarrollo y se utiliza basicamente para relacionar este Plan con el Presu-
puesto anual y para realizar agrupamientos institucionales a los cuales asignar topes
de gastos, funcionando como un nexo entre el clasificador funcional y el institucional.

2.2.4.3.5. Clasificador por fuente de financiamiento

La clasificacion por fuente de financiamiento consiste en presentar los gastos publicos
segun los tipos de recursos empleados para su financiamiento, identificando el gasto
segln los ingresos que lo financian y permitiendo la relacién entre ingresos permanen-
tes-gastos permanentes e ingresos transitorios-gastos transitorios.

Adicionalmente a los detallados, los diferentes paises pueden agregar otras clasi-
ficaciones que respondan a sus necesidades especificas. Por ejemplo, suelen usarse
clasificadores que vinculen el presupuesto con planes de desarrollo o con objetivos
estratégicos de gestion, que separen ingresos y gastos por su recurrencia o por tipo de
gasto -para que se pueda obtener el clasificador econémico de forma automatica-, etc.

2.2.5. Los trazadores presupuestales

Los clasificadores presupuestales permiten cubrir diferentes aspectos de las transaccio-
nes econémico-financieras que realiza el sector publico, y al utilizarse en forma conjunta
permiten tener un panorama general de los diferentes aspectos relacionados con la
gestiodn estatal. Sin embargo, por sus propias caracteristicas, son limitados a la hora de
mostrar el impacto presupuestal de las politicas transversales.

En efecto, en temas como género, nifiez, comunidades indigenas, desplazados o cual-
quier tematica que requiera un enfoque multidisciplinario, los clasificadores no permiten
medir adecuadamente el accionar del Estado. El clasificador funcional, que es el que mas
se podria acercar a esta vision, especifica que cuando una transaccién afecte a dos o
mads funciones, debe registrarse solo en aquella mds relevante. Esta definicion cumple
con el objetivo de evitar duplicaciones de registro, pero al mismo tiempo impide que se
identifiqguen adecuadamente todas las politicas publicas a las que contribuye esa accién
del Estado.

Para resolver esa situacion, algunos paises han desarrollado clasificadores especificos
para ciertas temadticas4, otros han desarrollado programas transversales, que responden
a mas de una entidad ejecutora, pero la opcién mds aceptada es la de los trazadores
presupuestales. Esta metodologia consiste en realizar una “marca” adicional de los gas-
tos involucrados, que permite su facil identificacién, agrupacién y seguimiento. Como
ventajas principales, se cuentan su adaptabilidad a las prioridades definidas por cada
—

3 https://unstats.un.org/unsd/classifications/Family/Detail /4
4  Por ejemplo, Ecuador elaboré un clasificador especifico para género.
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administracién, la simplicidad de uso, el bajo costo de la adaptacion de los sistemas
informaticos y su limitado requerimiento en cantidad de trabajo, ya que solo se requie-
re un andlisis profundo del presupuesto en una primera etapa, para luego realizar el
seguimiento de los gastos detectados y de aquellos que se incorporen en cada vigencia.

2.2.6. El presupuesto por programas

2.2.6.1. Bases conceptuales

El presupuesto por programas (PPP) es una técnica mediante la cual se procura asig-
nar, a determinadas categorias programaticas -usualmente llamadas programas, sub-
programas, proyectos, actividades y obras- a cargo de las entidades que conforman
la Administracién Pdlblica, los recursos necesarios para producir y proveer bienes y
servicios destinados a satisfacer las necesidades de la comunidad durante un periodo
determinado.

Esta metodologia considera a la Administraciéon Publica como una organizacion
productora, en cuyas dependencias se realiza el procesamiento de insumos (recursos
humanos, materiales y servicios) mediante técnicas adecuadas que permitan cumplir
los objetivos de gobierno y mostrarles a los ciudadanos lo que el Estado hace con los
recursos asignados. Introduce al presupuesto el concepto de relaciones insumo-produc-
to como expresion de los procesos productivos publicos y como criterio para asignar
recursos reales y financieros, lo que permite relacionar la ejecucién financiera con la
ejecucion fisica.

Asi, se facilita el seguimiento, el control y la evaluacién presupuestal, en términos
fisicos y financieros, y se posibilita la construccién de indicadores de eficiencia y eficacia.
Esta técnica, la mds usada a nivel mundial, es ademas la base sobre la que se desarrollan
otros tipos de Presupuesto, como el Base Cero o el Orientado a Resultados.

2.2.6.2. El presupuesto en el marco de la gestion por resultados

El Presupuesto Orientado a Resultados recoge las caracteristicas centrales de la téc-
nica de Presupuesto Por Programas (relacién insumo-producto, definicién de politicas
que enmarca la produccién, seguimiento de la ejecucién fisica y financiera), pero pone
énfasis en el desarrollo metodoldgico de los indicadores de impacto y resultado y en las
relaciones causales entre la cantidad y calidad de los bienes y servicios a producirse y el
impacto obtenido en la sociedad.

Bajo esta vision, las decisiones cotidianas que adopten las entidades deben estar
basadas en un sistema de planeacién y orientadas a lograr una estrecha relacién entre
los resultados a obtenerse, los bienes y servicios a producirse y los recursos reales y
financieros a utilizarse, utilizando el presupuesto como elemento conector o interre-
lacionador. Un buen ejemplo de esta perspectiva es la relacién que han establecido
varios estados entre los objetivos del milenio y el presupuesto, marcando a qué objetivo
contribuyen los distintos programas presupuestales.
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Cabe aclarar que esta metodologia no implica solamente definir indicadores de pro-
duccién e impacto en la formulacién presupuestal y efectuar el seguimiento de su eje-
cucién. Por lo general, requiere un nuevo modelo administrativo y de gestién, llamado
gestién por resultados, en el que todo el funcionamiento del aparato estatal se concibe
desde esa perspectiva. Esto implica cambiar el paradigma de las administraciones publi-
cas centradas en el control de medios, para transformarlas en administraciones donde
se privilegie la obtencién de resultados que satisfagan las necesidades y demandas de la
poblacién; todo ello sin abandonar el necesario control en el uso de los recursos fisicos
y financieros.

2.2.6.3. La cadena de valor publico

La cadena de valor publico (CVP) es un modelo que permite reflejar el accionar del apa-
rato estatal con una mirada sistémica, mostrando a la vez la separacién y la integracién
del campo de las decisiones politicas y el del accionar operativo. Tiene una estrecha
relacién con las bases conceptuales del Presupuesto Por Programas, lo que la hace muy
til para un andlisis que englobe al presupuesto y a la planeacion.

La CVP postula que el sector publico es un conjunto de entidades que producen bie-
nes y servicios que se entregan a la poblacién. Estos productos satisfacen necesidades
sociales y contribuyen directamente al logro de politicas. Los objetivos de politica se
separan entre resultados e impactos, y ambos son medibles. Para producir estos bienes
y servicios se requieren insumos, y para pagarlos hacen falta recursos financieros.

En este esquema, el valor publico surge del cambio que ocurre en las variables socia-
les. Se crea valor publico cuando se logra mejorar los indicadores de impacto y resultado.
Es decir, cuando a través de sus acciones, el Estado logra mejorar la vida de las personas.
Aligual que en el Presupuesto por Programas, el elemento clave es el producto, porque
es el eje articulador entre el accionar del Estado y lo que recibe la sociedad.

Figura 3. La cadena de valor publico
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2.2.7. La clave presupuestal

La clave presupuestal, también conocida como llave presupuestal, es el listado de todos
los cédigos que se deben incorporar de cada transaccidn que se registra en el sistema de
informacion financiera. Esos cédigos corresponden a cada una de las clasificaciones que
se utilizan en el presupuesto —llamadas habitualmente clasificadores presupuestales—-y a
otros catdlogos a través de los cuales se registran las operaciones que no forman parte
del presupuesto pero que permiten generar la informacién que requieren las distintas
entidades rectoras para cumplir con su propdsito misional. La clave presupuestal po-
sibilita que estos datos se registren con el maximo nivel de desagregacién previsto en
cada caso.

2.2.7.1. Importancia

La clave presupuestal juega un rol fundamental en la concepcién sistémica de la GFP, ya
que es la garantia de que la informacion que surja del sistema sea realmente fidedigna
y corresponda a la simple agregacién de todas las transacciones realizadas, sin estima-
ciones ni intervenciones manuales que puedan distorsionar los datos de salida. Por el
contrario, si la clave no esta bien disefiada, o si no se carga en ella toda la informacion
requerida, luego serad imposible generar de manera automatica las salidas de informacién
que requieran los distintos usuarios.

En consecuencia, la clave presupuestal es un elemento central en la integracién de los
diferentes subsistemas que conforman la GFP, ya que sienta las bases para que se pueda
acceder, de manera simple y confiable, a la informacién presupuestal, fiscal, contable y
de cuentas nacionales.

2.2.7.2. Estructura adecuada

Para ser efectiva y cumplir acabadamente con su propésito, la clave presupuestal debe
cumplir con ciertos requisitos basicos. En primer lugar, debe estar compuesta por dis-
tintos campos, cada uno de los cuales corresponde a un clasificador presupuestal o a un
catdlogo, como el UNSPSC o la CPC. Estos campos, a su vez, deben ser independientes
entre siy deben abrirse como una estructura jerarquica, en la que el nivel superior con-
tenga la desagregacién del nivel inferior.

A modo de ejemplo, dentro del Clasificador Funcional, el primer nivel divide los gas-
tos entre Servicios Publicos Generales, Defensa, Orden Publico y Seguridad, Asuntos
Econdmicos, etc. A cada una de esos agrupamientos se le asignard un cédigo numéri-
co ordenado, que se ird desagregando a medida que el clasificador se abra. Asi, si los
Asuntos Econémicos tienen asignado el nimero 4, los gastos correspondientes a Asun-
tos Econémicos, comerciales y laborales tendran el 4.1, los de Agricultura, Silvicultura y
Pesca el 4.2, los de Combustibles y Energia el 4.3, etc. En caso de haber mas aperturas,
se respetara el esquema anterior. Carbén y Otros Combustibles Minerales Sélidos, por
ejemplo, serd asi 4.3.1. En casos como el funcional, se usa la codificacién ya definida
en los estdndares internacionales (COFOG); en otros, los clasificadores se adaptan de
acuerdo a las decisiones de cada pais.




Sin embargo, todas estas aperturas deben estar completamente diferenciadas del
resto de los clasificadores, de manera tal que sean combinables entre si, sin que uno de
ellos esté subordinado a otro. El Clasificador por Objeto también tendra una apertura
que empezard por la asignacién de un digito para el primer nivel y luego se ird desa-
gregando, y lo mismo ocurrird con cada uno de los restantes. Como cada clasificador
tiene un campo especifico asignado, no hay superposiciones (es decir, que se pueden
repetir los nimeros porque cada uno de ellos tiene sentido de acuerdo al campo en el
que estd inserto).

2.2.8. Los momentos de registro contable de la ejecucion del
presupuesto

Las etapas de registro contable mds comunes en la mayoria de los paises para registrar
la ejecucion presupuestal son el percibido para los ingresos y el compromiso, el devengo
0 causaciéns y el pagado para los gastos.

Desde un punto de vista tedrico contable, deberia considerarse asimismo el mo-
mento del devengo para los ingresos, cuando, por una relacién juridica, se establece un
derecho de cobro y, simultaneamente, una obligacidon de pago por parte de los contribu-
yentes. No obstante, en la practica esto implica enormes dificultades de contabilizacion
que llevan a que la base del registro presupuestal de los recursos sea el percibido, que es
el momento en el que los recursos se ponen a disposicidn de la administracién estatal®.
Adicionalmente, la incertidumbre de su recaudacién hace que presupuestalmente se
prefiera el uso del percibido, desde una visién de responsabilidad fiscal.

En cuanto a los gastos, el compromiso da origen a una relacién juridica con terceros,
que originard, en el futuro, una eventual salida de fondos, sea para cancelar una deuda
0 para su inversién en un objeto determinado, e implica la aprobacién, por parte de un
funcionario competente, de la aplicacidn de recursos por un concepto e importe deter-
minado y de la tramitacién administrativa cumplida.

El devengo, por su parte, implica el surgimiento de una obligacién de pago, por la
recepcién en conformidad de bienes o servicios oportunamente contratados o por ha-
berse cumplido los requisitos administrativos dispuestos para los casos de gastos sin
contraprestacioén’.

El pagado, finalmente, es el momento en el que los fondos se ponen a disposicién del
beneficiario. Todos estos momentos se desarrollan con mds profundidad en el capitulo
correspondiente al Sistema de Contabilidad.

A los momentos ya expresados se les suma el certificado de disponibilidad presu-
puestal, (también llamado precompromiso o compromiso preventivo) que se registra

—

5 Corresponde al devengo por los gastos de caja que se generan a partir de la ejecucién del presupuesto.

6  No obstante, como se verd en el capitulo correspondiente, el Sistema de Contabilidad registra el momento
de devengo de ciertos ingresos para cumplir con sus propias necesidades de informacion.

7  Existen ciertas excepciones a esta regla, como los anticipos de fondos, en los que se obliga y paga sin que
efectivamente se haya cumplido la entrega de bienes y servicios pactados, aunque el tratamiento de estas
operaciones varia de pais en pais.




al producirse el hecho administrativo preparatorio que inicia el trdmite de la misma y
que permite dar inicio a la contratacién de un bien, servicio u obra. Esta instancia no
genera consecuencias contables y no implica una relacién juridica con terceros, pero es
muy Util para el control de la apropiacién presupuestal y para la gestién que se realiza
desde las mismas entidades ejecutoras, que deben asegurarse de que al momento de
la contratacién se disponga de la apropiacién presupuestal respectiva. Por todo esto, es
importante que se registre adecuadamente.

Cabe destacar que, en términos presupuestales, generalmente un gasto se considera
realizado en el momento del devengo, aunque esto depende de las leyes de cada pais.

Dado que este es un tema relacionado con el sistema contable, en el capitulo corres-
pondiente se desarrollard con mayor detalle.

2.2.9. El cierre del ejercicio presupuestal

En el derecho presupuestal predominan dos métodos de cierre de la vigencia, cuya fecha
suele ser el 31 de diciembre de cada afio. Por el primero de ellos el cierre se efectta
relacionando los ingresos recaudados con los gastos devengados/causados y, por el
segundo, se consideran los ingresos recaudados con los gastos comprometidos. Ambos
métodos, al tomar como recursos los ingresos efectivamente recaudados, prescindiendo
de la fecha en que se haya originado la obligacién de pago o liquidacién de los mismos,
preservan el equilibrio del tesoro.

En el primer caso los gastos devengados y no pagados (Cuentas por Pagar) al cierre
del ejercicio presupuestario, deberan cancelarse durante el siguiente, para lo que se
contara con la debida disponibilidad de caja. Por su parte, los gastos comprometidos y no
devengados, son tratados segtn lo que establezca la respectiva legislacién, haciéndolos
caducar, reimputdndolos en el ejercicio siguiente o manteniéndolos con un régimen de
imputacién especial. Ahora bien, dado que se trata de contratos legalmente formaliza-
dos, los mas comun es que se imputen automaticamente al ejercicio siguiente, afectando
los créditos previstos para ese periodo.

En el segundo caso, los gastos comprometidos y no pagados al cierre del ejercicio
son categorizados como rezago presupuestal o residuos pasivos y deberan devengarse y
pagarse durante el periodo siguiente. Concretamente, durante la etapa complementaria
dichos “compromisos” serdn transformados en Cuentas por Pagar al momento de su
causacion y como pagados en la fecha que las mismas se cancelen.

En ambos casos, los ingresos liquidos no afectados por cualquiera de las dos alter-
nativas de cierre del ejercicio suelen ser destinados a incrementar automaticamente el
presupuesto del afio siguiente o bien a constituir una reserva anticiclica, de acuerdo a
la legislacién de cada caso.

La informacién del cierre, junto con un andlisis cuantitativo y cualitativo a realizar
por el érgano rector del sistema presupuestal que recoja lo efectivamente gastado, la
produccién de bienes y servicios y, en caso de existir, indicadores de impacto y resultado,
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debera centralizarse en la Contaduria General -o en la entidad que corresponda- para
realizar la rendicién de cuentas de la vigencia.

2.2.10. Los resultados presupuestales. La cuenta Ahorro-Inversion-
Financiamiento

La cuenta Ahorro-Inversién-Financiamiento (CAIF) surge de relacionar la clasificacién
econdmica de los recursos publicos con la clasificacién econémica de los gastos publi-
cos, permitiendo determinar diferentes resultados. A su vez, el ordenamiento econémico
de recursos y gastos se cruza con los componentes institucionales o subsectores del
sector publico considerado (clasificacién institucional).

Esta cuenta permite determinar las implicancias macroeconémicas del presupuesto
del sector publico, tales como: consumo publico, inversién publica, presiéon tributaria,
participacién del sector publico en la demanda agregada, déficit o superavit fiscal, finan-
ciamiento con ahorro interno y externo de ese déficit o utilizacién del superavit publico.

Los resultados que surgen de la cuenta (econémico y financiero) permiten disponer
de indicadores resumen de la politica fiscal. El mds relevante es el resultado financiero,
que marca el superavit o déficit fiscal. Para su determinacion, se divide a los débitos y
créditos publicos segln se los ubique por “encima o por debajo de la linea” (del resul-
tado). Por encima de la linea se colocan los recursos y gastos corrientes y de capital,
que corresponden estrictamente al campo de la politica fiscal; por debajo de la linea se
ubican las fuentes y aplicaciones financieras, que relacionan lo fiscal con lo monetario y
financiero, y determinan la evolucién de la deuda publica, su nivel y composicién.

El resultado primario, por su parte, es la diferencia entre los ingresos totales y los
gastos totales menos el pago de intereses de la deuda publica -llamado gasto primario-.
En otras palabras, es equivalente al resultado financiero menos el pago de intereses.
Es una variable importante en términos de evaluar el espacio fiscal con que cuenta el
gobierno para la implementacion de politicas publicas.

Finalmente, el resultado econémico surge de calcular los ingresos corrientes y res-
tarles los gastos corrientes. La llamada “regla de oro” de la politica fiscal consiste en
tener siempre un superavit econémico (también llamado “ahorro”), para asegurar la
sustentabilidad de las finanzas publicas.

Por su capacidad de sintetizar en una sola planilla los principales factores que expli-
can la situacion fiscal del Estado, es recomendable que la CAIF se presente junto con
el proyecto de Presupuesto anual y que también se utilice para la rendicién de cuentas
una vez finalizada la vigencia. En el capitulo correspondiente al Sistema de Estadistica
se desarrolla este tema con mayor profundidad.
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Cuenta de Ahorro-Inversiéon-Financiamiento

CUENTA CORRIENTE « RECURSOS CORRIENTES
- GASTOS CORRIENTES

Ahorro
RESULTADO ECONOMICO
Desahorro
CUENTA CAPITAL « RECURSOS DE CAPITAL
- GASTOS DE CAPITAL
Superavit
RESULTADO FINANCIERO
Déficit
FINANCIAMIENTO « FUENTES FINANCIERAS (Endeudamiento, incremento de cajay

bancos y otros créditos financieros)

- APLICACIONES FINANCIERAS (Amortizacién de deuda, disminucién de
cajay bancos y otros débitos financieros)

RESULTADO FINAL

Adicionalmente a la adopcién de la Cuenta Ahorro-Inversién-Financiamiento, es posi-
ble utilizar el calculo del Estado de Operaciones y Estado de Fuentes y Usos del Efectivo,
de acuerdo con el MEFP 2014.

2.2.11. El presupuesto de las empresas publicas no financieras y de las
entidades publicas financieras

Por sus caracteristicas diferenciadas, las empresas publicas gozan de un grado de auto-
nomia superior al resto de las entidades publicas. Esta autonomia les brinda la flexibi-
lidad de gestidn necesaria para la consecucion de sus resultados, debido a que por sus
caracteristicas operativas generalmente operan fuera del sistema transaccional integra-
do de la administraciéon gubernamental.

Por lo tanto, la vinculacién de las empresas publicas con el sistema presupuestal no
es de tipo transaccional, sino de transferencia de informacién destinada a convalidar dis-
tintos aspectos del sistema presupuestal, tales como las necesidades de financiamiento
anual y plurianual, la definicién de los niveles de inversién plurianual, la participacion
en el presupuesto consolidado del sector publico, el seguimiento de la ejecucién y la
evaluacién.

Para ello, el érgano rector del sistema presupuestal debe establecer los formatos
y pardmetros de informacién que deben presentar las empresas publicas, asi como el
grado de uso de los diferentes clasificadores.

Los presupuestos anuales de las empresas publicas deben ser aprobados por su con-
sejo de administracién o similar, y luego elevados a la rama ejecutiva para su aprobacion.
Para su ejecucion, gestion de modificaciones y cierre de la vigencia, deberan atenerse




a lo establecido por el 6rgano rector del sistema presupuestal, siempre respetando sus
particularidades.

2.2.12. La consolidacion presupuestal

La consolidacién del presupuesto del Sector Publico genera la informacién necesaria
para un mejor analisis econémico del presupuesto publico nacional. Para llegar a conocer
el gasto y el ingreso publico real y el efecto sobre los sectores privado y externo, evitan-
do duplicaciones, es necesario eliminar las transacciones originadas por transferencias
que realizan entre si los diferentes organismos integrantes del Sector Publico, también
llamadas operaciones reciprocas o transacciones intragubernamentales. A ese proceso
se lo conoce como consolidacién presupuestal.

La consolidacién de cuentas presupuestales se estructura tomando en cuenta la
clasificaciéon econémica, en donde las cuentas aparecen clasificadas segun la naturaleza
econdmica del presupuesto (corrientes, de capital y transacciones financieras), y de
acuerdo a su categoria institucional. Por lo tanto, es necesario que estos dos aspectos
estén correctamente expresados. En la mayoria de los paises, la base contable a utilizar
para la consolidacién es el momento del devengo.

La correcta consolidacion de las cuentas permite contar con informacién precisa para
los diferentes usuarios del gobierno y de los analistas econémicos en general.

2.3. Relaciones Funcionales Basicas del Subsistema de
Presupuesto con los Restantes Sistemas de la GFP

El Subsistema de Presupuesto se relaciona con los demds subsistemas de la gestién
financiera en diferentes instancias. Debido a sus caracteristicas, la mayor parte de los
requerimientos de informacién que se efectian desde el presupuesto ocurren en la
etapa de formulacién o programacion presupuestal, aunque también hay requerimien-
tos durante el seguimiento y la evaluacién. La informacién que se le solicita desde otros
subsistemas, por su parte, corresponde principalmente a la ejecucién presupuestal.




Figura 4. Relaciones del Subsistema de Presupuesto con el SIGFP
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Al momento de formular el presupuesto, ademds de los datos que surgen del propio
subsistema, se solicita a los subsistemas de Contabilidad, Estadisticas y de Programacién
Fiscal la informacién de lo efectivamente ejecutado en materia de ingresos y gastos en
vigencias anteriores, en los primeros dos casos, y de las proyecciones macroeconémicas
y fiscales que determinaran los limites de la politica presupuestal anual y plurianual, en
el dltimo.

Del Sistema de Ingresos surge la informacién correspondiente a los recursos que
prevé recaudar el Gobierno Nacional, discriminados de acuerdo con los clasificadores
vigentes, lo que permite definir el espacio fiscal con que se cuenta. Estos datos se van
actualizando a medida que transcurre la vigencia para definir si es necesario establecer
restricciones temporales a los gastos aprobados.

Para una adecuada estimacién de los gastos, el presupuesto toma del Subsistema de
Gestion Financiera de los Recursos Humanos los datos correspondientes a la cantidad
de cargos totales y financiados, asi como su costo monetario. Asimismo, durante la eje-
cucién se requieren las variaciones derivadas de la politica salarial general o sectorial, los
movimientos salariales vegetativos, las creaciones de estructura y sus modificaciones. A
los fines presupuestales, no es necesario que esta informacién esté disponible en tiempo
real, pero si con una periodicidad mensual o, por lo menos, trimestral.

Durante la formulacién se demanda del Subsistema de Crédito Publico la informacién
correspondiente a los servicios de deuda previstos para el afio siguiente, desagregando-
los en intereses y amortizaciones. Asimismo, para cada operacién que se quiera llevar




adelante se requiere conocer el tipo de deuda, el monto maximo autorizado, el plazo de
amortizacion y el destino del financiamiento, expresado con mayor o menor grado de
especificidad. Estos datos deben ser actualizados durante la ejecucion, de acuerdo con
las variaciones que se produzcan a lo largo del ejercicio. Con esa informacién es posible
abrir presupuestalmente cada una de estas operaciones al maximo nivel de desagrega-
cién, a los efectos de brindar mas informacién sobre la evoluciéon de la deuda.

Para programar la ejecucion financiera, el Subsistema de Tesoreria requiere la infor-
macién desagregada del proyecto de presupuesto -y luego de la ley aprobada- abierto
por fuente de financiamiento, por mes y ordenado de acuerdo con los diferentes tipos
de gasto. Este es el insumo principal para la elaboracién del Programa Anual de Caja.

En lo que hace al Sistema de Compras y Contrataciones, el presupuesto requiere
una adecuada compatibilizacién entre el clasificador por objeto del gasto y el catdlogo
de bienes que permita identificar claramente cada item que se vaya a adquirir, de ma-
nera tal que se pueda avanzar en la afectacién presupuestal automatica de los gastos
correspondientes a bienes y servicios al iniciarse cada proceso de adquisicién. También
es deseable un fuerte enlace entre la programacién del presupuesto y el Plan Anual de
Contrataciones y, en menor medida, con el Sistema de Bienes Fiscales, en lo que co-
rresponde a bienes o activos que se pondran a la venta, necesidades de mantenimiento,
pago de seguros e impuestos, entre otros.

La informacién presupuestal es bdsica para la conformacién de las cuentas conta-
bles. Para ello, es preciso que los clasificadores presupuestales estén completamente
articulados, en los casos que corresponda, con el plan de cuentas contable y que la re-
gistracién presupuestal incluya el momento del devengo de los gastos. Esta integraciéon
sera la base que permitird, posteriormente, alimentar automdticamente al Sistema de
Estadisticas, tanto fiscales como econdmicas

Finalmente, la ejecucion presupuestal, tanto fisica como financiera, abastece al Sis-
tema de Control para que se puedan realizar andlisis de eficacia, eficiencia, efectividad y
calidad del gasto. Aqui es fundamental que las entidades de control tengan acceso a toda
lainformacién del presupuesto y que esta se presente de acuerdo con las clasificaciones
presupuestales vigentes, sin adaptaciones ni reportes especiales que la distorsionen.

3. EL SUBSISTEMA DE PRESUPUESTO EN
COLOMBIA

En esta seccién se analiza la situacién actual del subsistema presupuestal colombiano
en sus distintos aspectos, tanto normativos como organizativos y técnicos.




3.1. Base Juridica

3.1.1. El presupuesto en la Constitucion Politica de Colombia

La Constitucién Politica dedica su Titulo Xl al Régimen Econdmico y de la Hacienda
Publica, a través del cual le otorga al Estado la direccién general de la economia. Enmar-
candolo en un esquema de sustentabilidad fiscal y de planeacién de la accién estatal, el
capitulo 3 se centra en el presupuesto.

Alli se determina la anualidad del presupuesto?, los lineamientos para su tratamiento
y aprobacién -o no- en el Congreso, la obligatoriedad de que el proyecto de ley contenga
la totalidad de los gastos que el Estado pretenda realizar durante la vigencia fiscal res-
pectivay la prioridad que se le debe dar al gasto social y a la inversién publica. También
se establece laimposibilidad para el Congreso de aumentar los cémputos de las rentas,
de los recursos del crédito y los provenientes del balance del tesoro sin el consentimien-
to del ministro del ramo. Lo mismo ocurre con los montos asignados a las partidas del
presupuesto de gastos propuestas por el Gobierno y con la inclusién de nuevas partidas.

3.1.2. El Estatuto Organico del Presupuesto

A través del Decreto 111 de 1996 se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y
la Ley 225 de 1995, que conforman el Estatuto Organico del Presupuesto (EOP). Con
posterioridad, se han sumado normas organicas no compiladas en el EOP, que lo comple-
mentan y adicionan. La Ley 819 de 2003y algunos articulos de las leyes 617 de 2000 y
1473 de 2011, modificada por la ley 2155 de 2021, explicitamente también tienen caracter
de normas orgdnicas y asi lo ha avalado la Corte Constitucional.

De acuerdo con lo establecido en el Art. 352 de la Constitucién, el EOP regula lo
correspondiente a la programacion, aprobacién, modificacién, ejecucién de los presu-
puestos de la Nacién, de las entidades territoriales y de los entes descentralizados de
cualquier nivel administrativo, y su coordinacién con el Plan Nacional de Desarrollo, asf
como también la capacidad de los organismos y entidades estatales para contratar.

El EOP abarca dos niveles. El primero corresponde al Presupuesto General de la
Nacién, compuesto por el presupuesto nacional y por los presupuestos de los esta-
blecimientos publicos del orden nacional. El presupuesto nacional comprende las ra-
mas legislativa y judicial, el Ministerio Publico, la Contraloria General de la Republica,
la Organizacién Electoral y la rama ejecutiva del nivel nacional, con excepcion de los
establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado (EICE) y
las sociedades de economia mixta (SEM).

El segundo nivel incluye la fijacién de metas financieras a todo el sector publico y la
distribucion de los excedentes financieros de las EICE y de las SEM con el régimen de
aquéllas, sin perjuicio de la autonomia que la Constitucién y la ley les otorga.

—
8 Con excepcién del Presupuesto de Regalias.




El presupuesto de las EICE y de las SEM con participacion estatal mayor al 9o% en
su patrimonio no forma parte del Presupuesto General de la Nacién y es aprobado por
el Consejo Superior de Politica Fiscal, previa intervencién de la DGPPN, del DNP y del
ministerio al que se encuentren adscritas.

En el EOP en su versién actualizada con las normas que complementan el Decreto
111- también se establece que el sistema presupuestal esta constituido por un Plan Fi-
nanciero, un Plan Operativo Anual de Inversiones y por ultimo el Presupuesto General
de Nacién. Asimismo, se detalla el trdmite que debe seguir el presupuesto para su pre-
paracion, discusién parlamentaria y posterior puesta en funcionamiento y se crea el
CONFIS, el cual estda adscrito al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, es el rector
de la Politica Fiscal y coordina el Sistema Presupuestal.

3.1.3. Otras normas importantes

En el Anexo | se enumera la normativa que regula el funcionamiento presupuestal en
Colombia, incluyendo leyes, decretos y normas temporales.

3.1.4. Estructura del Presupuesto General de la Nacion

3.1.4.1. Aspectos Generales

De acuerdo con lo establecido por la normativa vigente, el Presupuesto General de la
Nacién se compone del presupuesto de rentas y recursos de capital, del presupuesto de
gastos o ley de apropiaciones y de las disposiciones generales.

El presupuesto de rentas contiene la estimacién de los ingresos corrientes de la Nacién,
de las contribuciones parafiscales cuando sean administradas por un érgano que haga
parte del presupuesto, de los fondos especiales, los recursos de capital y los ingresos
de los establecimientos publicos del orden nacional.

En cuanto a los gastos, el rasgo principal del presupuesto colombiano es que los divide
en tres partes claramente diferenciadas: gastos de funcionamiento, gastos de inversién
y servicio de la deuda publica. Cada uno de estos componentes son habitualmente deno-
minados como presupuestos y tienen normativa, procedimientos, clasificadores y hasta
6rganos centrales diferentes, ya que el Departamento Nacional de Planeacién tiene a su
cargo el presupuesto de inversién, mientras que el de funcionamiento y el de servicio de
la deuda le corresponden al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

3.1.4.2. El Presupuesto de Funcionamiento

El presupuesto de funcionamiento comprende los gastos regulares que se hacen para
mantener en marcha el aparato estatal de acuerdo con las misiones y funciones que
cada entidad tiene establecidas por la Constitucién y por las normas especificas que la
regulan. Se trata de apropiaciones que permiten la ejecucién de las diferentes tareas
administrativas que forman parte de la gestién publica y que no estdn sujetas a modi-
ficaciones politicas.




Cabe destacar que dentro del presupuesto de funcionamiento puede haber apro-
piaciones que correspondan a formacién bruta de capital fijo, siempre y cuando estén
relacionadas con la misién de la entidad que las ejecuta y no formen parte de proyectos
de inversion.

Dentro de los gastos de funcionamiento se incluyen, entre otros:

. Gastos de Personal. Corresponden a aquellos gastos que debe hacer el Estado
como contraprestacién de los servicios de personal que recibe.

. Adquisicién de Bienes y Servicios. Son los gastos relacionados con la adqui-
sicién de bienes y servicios necesarios para que el érgano cumpla con las
funciones asignadas por la Constitucién y la ley, asi como con el pago de los
impuestos y multas a que estén sometidos legalmente.

. Transferencias Corrientes: Son recursos que transfieren los érganos a enti-
dades nacionales o internacionales, con fundamento en un mandato legal. De
igual forma, involucra las apropiaciones destinadas a la previsién y seguridad
social, cuando el érgano asume directamente la atencién de las mismas.

- Transferencias de Capital: Comprenden los aportes a 6rganos y entidades para
gastos de capital y la capitalizacion del ente receptor.

. Gastos de Comercializacién y Produccién. Son los que realizan las entidades
para adquirir bienes y servicios destinados directamente a la comercializacién,
produccién de bienes o prestacién de servicios.

Al interior de los gastos de funcionamiento, el gasto en personal se asigna segun la
planta (cargos aprobados) o la némina (cargos ocupados). Los gastos generales usual-
mente tienen un criterio incremental, ya que aumentan segun la inflacién, mientras
que las transferencias se organizan de acuerdo con las leyes u otras normas que las
determinen.

3.1.4.3. El Presupuesto de Inversion

Bajo esta denominacion se incluyen aquellas erogaciones susceptibles de causar réditos
o de ser de algiin modo econémicamente productivas, o que se materialicen en bienes
de utilizacién perdurable, llamados también de capital.

Asimismo, se incluyen como gastos de inversion aquellos destinados a la inversién
social. La asignacion de este gasto permite acrecentar la capacidad de producciény la
productividad en el campo de la estructura fisica, econémica y social. Todos los gastos
de este presupuesto se presentan agrupados en proyectos.

La principal caracteristica de este presupuesto es que lo que aqui se entiende como
inversiéon no se corresponde con el enfoque habitual a nivel de estadisticas fiscales o de
cuentas nacionales. El presupuesto de inversién no se limita al gasto en infraestructura
fisica y en equipamiento, sino que abarca todos aquellos proyectos estratégicos que se
ha decidido llevar adelante desde la gestién gubernamental, incluyendo los gastos co-
rrientes relacionados con los mismos, tales como remuneraciones del personal afectado
o0 mantenimiento de instalaciones.




Para operativizar el presupuesto de inversion, las entidades formulan los proyectos
que quieren llevar adelante con ayuda del DNP. Una vez aprobados, pasan a formar parte
de un banco de proyectos, SUIFP, para proyectos financiados con el presupuesto general
de la Nacién, y SUIFP SGR, para proyectos financiados por el sistema de regalias.

A cada proyecto se le asigna un cédigo BPIN. Ese proyecto puede estar financiado
por diferentes entidades, por lo que va a tener dinero asignado en diferentes programas
o subprogramas. Un proyecto puede tener varias entidades financiadoras, pero solo una
entidad responsable.

Los techos presupuestales se asignan por sector y luego el Departamento Nacional
de Planeacién y los Ministerios Sectoriales definen los proyectos prioritarios para cada
sector, de acuerdo con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo.

Una vez aprobado el presupuesto, la ejecucién de los proyectos pasa a ser responsa-
bilidad de las entidades que los tienen a cargo, que deben cargar los avances financieros
en el SIIF y los fisicos en el SUIFP. El control de la ejecucién queda en manos de la Con-
traloria General de la Republica.

3.1.4.4. El Presupuesto del Servicio de la Deuda

Los gastos por concepto del servicio de la deuda publica, tanto interna como externa,
tienen por objeto atender el cumplimiento de las obligaciones correspondientes al pago
de capital, los intereses, las comisiones, los imprevistos y los gastos de contratacién
originados en operaciones de crédito publico.

Este presupuesto incluye entonces las apropiaciones previstas para hacer frente a
los compromisos que tiene el pais con sus acreedores, y se divide entre Servicios de la
Deuda Externay Servicios de la Deuda Interna, que a su vez se abren luego en Principal,
Intereses y Comisiones y Otros Gastos.

Cabe destacar que a nivel internacional lo habitual es que estas dos partes estén
diferenciadas, ya que el pago de intereses estd incluido dentro de los gastos corrientes
del Estado, usualmente bajo la partida rentas de la propiedad, mientras que las amorti-
zaciones van por “debajo de la linea”, y conforman las cuentas de financiamiento.

3.1.5. El Sistema General de Regalias

El Presupuesto de Regalias es bienal porque asi lo determina el Acto legislativo o5
de 2019 que busca destinar estos recursos principalmente para financiar proyectos de
inversién complejos, cuya ejecucion generalmente supera el afio. Se utiliza para gastos
de administracién, funcionamiento del sistema, fiscalizacién y monitoreo y, fundamen-
talmente, para proyectos de inversién. Es un presupuesto de caja y estd limitado a los
ingresos efectivos de fondos. El giro de recursos se hace con cargo a las disponibilidades
de caja.

La Ley 2056 de 2020 ordena que toda la gestién financiera del los recursos del SGR
se haga de forma directa a través del Sistema de Presupuesto y Giro de Regalias (SPGR).
Esto significa que todo el proceso presupuestal desde la expedicién de los certifica-




dos de disponibilidad hasta la orden de giro a los beneficiarios finales se debe hacer a
través de este sistema. La ordenacion del gasto es competencia legal de las entidades
designadas como ejecutoras, entre ellas las entidades territoriales, pero sin que exista
transferencia directa de recursos de tesoreria a las entidades.

Las entidades territoriales y las entidades designadas como ejecutoras (publicas y
privadas) que financien gastos autorizados con los recursos el SGR deben presupuestar
los ingresos y gastos respetivos en un capitulo independiente de sus presupuestos. Sin
embargo, toda la gestién financiera de los recursos del SGR debe quedar registrada en el
SPGR. Esto debido a que los érganos y demas entidades designadas como ejecutoras de
recursos del SGR deben usar el Sistema de Presupuesto y Giro de Regalias (SPGR) para
realizar la gestion de estos recursos y ordenar el pago de las obligaciones legalmente
adquiridas directamente desde la cuenta unica del Sistema General de Regalias a las
cuentas bancarias de los destinatarios finales.

La distribuciéon de los recursos que conforman el SGR esta determinada por los ar-
ticulos 361y 331 de la Constitucién Politica, la Ley 2056 de 2020 y el Decreto 1821 de
2020.

3.1.6. Los presupuestos de las empresas publicas no financieras

El decreto 115 de 1996 establece las normas sobre la elaboracién, conformacién y eje-
cucién de los presupuestos de las EICE y de las SEM sujetas al régimen de aquéllas,
dedicadas a actividades no financieras.

Alli se establece que el presupuesto de ingresos comprende la disponibilidad inicial,
los ingresos corrientes que se esperan recaudar durante la vigencia fiscal y los recursos
de capital. El presupuesto de gastos, a su vez, comprende las apropiaciones para gastos
de funcionamiento, gastos de operacién comercial, servicio de la deuda y gastos de
inversion que se causen durante la vigencia fiscal respectiva.

La programacién presupuestal de estas empresas se debe registrar en un aplicativo
especial, implementado para el registro de dicha informacién, considerando la clasifica-
cién por concepto de ingreso y por objeto de gasto. Los anteproyectos de presupuesto
se deben elaborar y presentar a consideracién de las Juntas Directivas correspondien-
tes, para su respectiva aprobacién. Lo mismo ocurre con las modificaciones presupues-
tales y las vigencias futuras, en cumplimiento de lo establecido por el articulo 104 de la
Ley 2063 de 2020.

Una vez aprobados los presupuestos por las Juntas Directivas, estos documentos se
deben remitir a la DGPPN-MHCP y a la Subdireccién General de Inversiones, Seguimien-
to y Evaluacién del DNP, anexando los soportes respectivos.

Las empresas con participacién estatal mayor o igual al 90% deben administrarse,
desde el punto de vista presupuestal, como las entidades del gobierno central, llevando
su ejecucion de acuerdo al Catdlogo de Clasificacién Presupuestal y cumpliendo con
todos los momentos de registro. La causacion del gasto debe contar con la apropiacién
presupuestal correspondiente, aunque su pago se efectle en la siguiente vigencia fis-




cal. En ese caso, el pago deberd incluirse en el presupuesto del afio siguiente como una
cuenta por pagar.

3.1.7. Los presupuestos de las instituciones financieras

Las entidades financieras se rigen por lo dispuesto en la Resolucién 2416 de 1997 del
MHCP. En ella se establece que al presupuesto de estas instituciones no se le aplica el
principio de equilibrio presupuestal, que el presupuesto de ingresos comprende los in-
gresos operacionales y los no operacionales y que el presupuesto de gastos comprende
la totalidad de los gastos operacionales -discriminados entre gastos administrativos y
demds gastos- y los no operacionales. La junta directiva u érgano directivo competente,
antes del 31 de diciembre de cada afio, aprueba el presupuesto de ingresos y gastos, asi
como las modificaciones que sean necesarias durante la vigencia.

3.2. Organizacion Administrativa del Subsistema

3.2.1. Organo responsable del sistema y principales funciones que
cumple

Si bien el EOP define al CONFIS como el érgano que coordina al sistema presupuestal,
en el marco de una GFP integrada y de acuerdo con la separacién entre presupuesto y
programacién fiscal con que se trabaja en este Modelo Conceptual, el érgano rector del
Subsistema de Presupuesto en el nivel nacional es la Direccién General del Presupuesto
Publico Nacional. No obstante, cabe destacar que, en lo que hace al Presupuesto de
Inversién, la Subdireccién General de Inversiones, Seguimiento y Evaluacién del DNP es
la encargada de la conduccién y supervision del proceso presupuestal en sus diferentes
etapas, por lo que en la practica coexisten y se complementan las dos entidades.

Entre las principales funciones de la DGPPN? figuran:

. Dirigir la elaboracién del proyecto del Presupuesto General de la Nacién que
se presenta al Congreso.

- Dirigir la elaboracién de los proyectos de decreto de liquidacién o repeticién
del presupuesto, seglin sea el caso y la aprobacién de los traslados, distribu-
ciones y demds modificaciones presupuestales que los afecten.

- Emitir conceptos sobre las solicitudes de nuevos gastos, de aumento en las
apropiaciones existentes y de modificacién en los ingresos presupuestados.

- Dirigir, coordinar y evaluar el proceso de seguimiento a la ejecucién presu-
puestal de los érganos del Presupuesto General de la Nacién y de las EICE y
SEM no financieras.

—
9 Definidas por el decreto 4712 de 2008 y sus modificatorios.




3.2.1.1. Estructura organizativa basica

La DGPPN estd compuesta por cuatro subdirecciones, que dependen directamente de la
Direccion General, mientras que de la Subdireccién General de Inversiones, Seguimiento
y Evaluacién dependen 4 direcciones y 10 subdirecciones.

Figura 5. Organigrama de la DGPPN y de la Subdireccion General de Inversiones,
Seguimiento y Evaluacion

Direccién General del
Presupuesto Publico Nacional

Grupo de Asuntos

Juridicos

Subdireccién de
Andlisis y
Consolidacién
Presupuestal

« Grupo de Andlisis
Presupuestal

« Grupo de Consolidacién
Presupuestal

Subdireccién de
Promociény
Proteccion
Social

« Grupo de Inclusién Social
« Grupo de Promocién Social
« Grupo de Proteccién Social

Subdireccion de Subdireccion de

Gobierno, Competititvidad y
Seguridad y Desarrollo
Justicia Sostenible

« Grupo de Control y Gestién

« Grupo de Infraestructura e
Publica

Innovacion
« Grupo de Politicay « Grupo de Desarrollo
Administracién Judicial Productivo

« Grupo de Gobierno, « Grupo de Desarrollo

Seguridad y Defensa Sostenible
Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
Subdireccion General de
Inversiones, Seguimiento y
Evaluacién

. i6n d ’D:|reccnft>n de Direccién de Direccién de
D|Eecu§n = I rfoyec s Programacién de Seguimiento y
E stg 10S n cIJrrInaC|0|1 Inversiones Evaluacién de

CeMSIEES parapzbnl;g-.;rswn Pliblicas Politicas Publicas

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion.



3.3. Principales Elementos del Subsistema

3.3.1. El presupuesto por programas en la administracion colombiana

3.3.1.1. Bases conceptuales

La estructura programadtica en Colombia comprende las intervenciones publicas que
se concentran en un problema o potencialidad y llevan a la practica los objetivos plan-
teados en las politicas publicas, a través de la entrega de productos que conducen a la
generacién de un resultado comun.

Se denomina programa al conjunto de proyectos de inversién y actividades de coor-
dinacién que apuntan a un resultado especifico en un sector de acciéon econdémica, so-
cial, financiera o administrativa a fin de cumplir tanto las metas fijadas por el nivel de
gobierno como los compromisos en cada sector. Los subprogramas son una division
de los programas que comprenden el conjunto de proyectos de inversién destinados a
facilitar la ejecucién en un campo especifico, en virtud del cual se fijan metas parciales
que se cumplen mediante acciones concretas que realiza el Estado.

3.3.1.2. Estructura actual

El presupuesto por programas esta limitado al presupuesto de inversién y su estructura
es definida por el DNP, sin que la DGPPN participe del proceso. Como no se ha incor-
porado aun esta técnica al presupuesto de funcionamiento, tal como se expresa en el
Plan Nacional de Desarrollo, cerca del 80% de los gastos del PGN no se desagregan por
programa. En la actualidad, se estd trabajando para resolver el tema de manera conjunta
entre el DNP y el MHCP y se esperan avances en el corto plazo. En el presupuesto de
inversion, los esfuerzos de los Ultimos afios estdn orientados hacia el desarrollo de un
presupuesto orientado a resultados.

La estructura programdtica vigente no responde completamente a criterios jerdrqui-
cos ni de agregacién y estd cruzada por la clasificacién sectorial. Por el contrario, existe
una cierta relacién con los objetivos fijados en el Plan Nacional de Desarrollo.

Existen cuatro niveles: programa, subprograma, proyecto y subproyecto. Los tres
primeros se definen durante la etapa de programacién, mientras que el subproyecto se
carga en el momento de la obligacién.

3.3.2. Los clasificadores presupuestales vigentes

Colombia reformé su esquema de clasificadores entre 2018 y 2020, buscando resolver
los principales problemas que se presentaban para la adaptacion a estandares interna-
cionales, con énfasis en el MEFP 2014. Con la nueva clasificacién, el esquema general
se divide entre clasificadores principales, que permiten contar con la informacién ten-
diente a cumplir con los objetivos y fines del subsistema, y clasificadores auxiliares, que




constituyen complementos de los anteriores para apoyar aspectos administrativos y
financieros para una mejor rendicién de cuentas y gestién de sus finanzas™.

CLASIFICADORES PRINCIPALES:

- Unidades ejecutoras Presupuesto General de la Nacién
. Concepto de ingreso

«  Objeto de gasto

. Econdmico

- Funcional

. Sectorial

. Programdtico

- Geogrdfico

CLASIFICADORES AUXILIARES:

- Fuente de Financiacién — Recursos
. Clasificacion Central de Productos

Esta estructura cuenta con algunas particularidades. En primer lugar, corresponde
mencionar que el Clasificador por Objeto de Gasto contiene, en sus niveles mds desa-
gregados correspondientes a las cuentas de bienes y servicios, a la Clasificacién Central
de Productos (CPC). Esta clasificacion es en realidad un catdlogo de bienes disefiado
para fines estadisticos™ y, si bien es importante que tenga relacién con el Clasificador
por Objeto, para lograr una adecuada integracién entre el Subsistema de Presupuesto
y el de Compras y Contrataciones, tiene una estructura y una légica de funcionamiento
completamente independiente.

Por otro lado, de acuerdo a las funciones que le atribuye la Constitucién Politica, la
CGR es laresponsable de llevar la contabilidad presupuestal. Ello implica que la Contra-
loria dispone de la facultad de establecer la manera en que las entidades deben registrar
contablemente la ejecucién de sus presupuestos, por lo que podria definir clasificaciones
diferentes a las adoptadas por la DGPPN. No obstante, luego de un trabajo conjunto,
mediante la Resolucion 048 de 2021 la CGR adopté la versién 3.0 del Catalogo Integrado
de Clasificacion Presupuestal (CICP), establecido por la DGPPN.

Por ultimo, las clasificaciones presupuestales aprobadas para las entidades que for-
man parte del PGN son aplicables a los presupuestos de las Empresas Industriales y
Comerciales del Estado y las Sociedades de Economia Mixta con el régimen de aquellas,
las empresas de servicios publicos domiciliarios y las empresas sociales del estado del
orden nacional que constituyan una categoria especial de entidad publica descentrali-

10 Esta estructura es vélida para el PGN y tiene leves diferencias con la correspondiente al Presupuesto de
Regalfas, establecida en la Resolucion oo1 de 2021 de la DGPPN.

11 Ver https://rtc-cea.cepal.org/sites/default/files/document/files/CPC-21-p1-Trad%20espafiol-mar17.pdf
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zada en cuyo capital la Nacién o sus entidades descentralizadas posean el 90% o mds,
asi como para el SGR.

3.3.3. El sistema de aplazamientos y reducciones presupuestales

En Colombia no existen cuotas o cupos de compromiso o de devengo, sino que, cuando
se requiere ajustar el gasto publico a la situacién fiscal, se utilizan los aplazamientos
presupuestales. Estos consisten en la imposibilidad de adquirir compromisos con las
apropiaciones afectadas, ya que disminuyen su monto o lo aplazan por un determinado
lapso. El aplazamiento se hace por decreto del Gobierno Nacional, previo aval del CON-
FIS, y cuando se trate de gasto de inversién, previo concepto de la Subdireccién General
de Inversiones, Seguimiento y Evaluacion del DNP.

Las causas por las que se puede hacer uso de los aplazamientos son:

1. Que el MHCP estime que los recaudos del afio pueden ser inferiores al total
de los gastos y obligaciones contraidas que deban pagarse con cargo a tales
recursos.

2.  Que el Congreso no apruebe nuevos recursos para atender gastos autoriza-
dos, que en el momento de aprobacién del presupuesto no estaban totalmen-
te financiados (Articulo 347 de la Constitucién Politica)

3. Contratos de empréstito autorizados que aun no han sido perfeccionados.
4. Exigencias de coherencia macroecondémica.

Se trata de una medida de cardcter temporal, que puede ser levantada o modificada
en su composicion, teniendo en cuenta los requisitos que defina el decreto por el cual
se ordena. Cuando ya se considera que la situacién que le dio origen no va a revertirse
alo largo de la vigencia, se procede a la reduccién presupuestal, que implica dar de baja
de forma definitiva las apropiaciones originales. El CONFIS (o quien éste delegue) es
el encargado de establecer las suspensiones, reducciones o modificaciones cuando la
DGPPN estime que los recaudos del afio pueden ser inferiores al total de los gastos
presupuestados, cuando no se perfeccionen los recursos del crédito, cuando la cohe-
rencia macroecondémica asf lo exija o cuando el DNP lo determine, de acuerdo con los
niveles de ejecucién de la inversion. Los aplazamientos no se registran en la contabilidad
presupuestal, pero si implican bloqueos en el SIIF que impiden emitir CDP con cargo a
esas apropiaciones.

3.3.4. La clave presupuestal vigente

La clave actual es diferente para la programacién del presupuesto y para su ejecucion. A
su vez, distingue entre catdlogos que se utilizan en todas las transacciones, especificos
de ingresos y especificos de gastos.

3.3.4.1. Catalogos valido para todas las transacciones

. Catélogo Institucional




Tiene 4 niveles (el sistema permite agregar uno mds) y 15 digitos o caracteres. Hay un
nivel que es obligatorio, los demas son opcionales y quedan a criterio de las entidades
para hacer el seguimiento presupuestal de ciertos recursos, como los de financiamiento
internacional. Esa apertura es discrecional de cada entidad ejecutora.

3.3.4.2. Catalogos de ingresos
. Catdlogo de Concepto de Ingresos

Normativamente existen varios conceptos (ingresos corrientes de la Nacién, ingresos de
capital de la Nacién, ingresos de establecimientos publicos, fondos especiales y rentas
parafiscales -los ingresos de los establecimientos publicos, a su vez, se abren como los
ingresos de la Nacién-). Para cada nivel se abren las mismas cuentas (cada fondo se abre
en todas las categorias existentes, por lo que actualmente son mds de 50).

Existen cinco conceptos y cada uno tiene 13 niveles y 32 digitos. El dltimo de ellos
es contable y no presupuestal, ya que se utiliza para registrar operaciones que requieren
un nivel de detalle mayor al que pide presupuesto. Un ejemplo son los reintegros (Pre-
supuesto los toma en forma conjunta, mientras que la Contabilidad necesita conocer
cudl es la operacién contable que tiene que deshacer).

. Catdlogo de recursos presupuestales

Es el equivalente a la fuente de financiamiento, pero clasifica los recursos en lugar de
los gastos. Se usa para que el sistema valide que todos los ingresos tienen efectiva
asignacion en el presupuesto de gastos. Generalmente no cuadran, por lo que se dejé
de hacer restrictivo y se incorporoé la posibilidad de que sea informativo.

Es un listado de un nivel y dos digitos (aunque se usa uno solo).
. Catdlogo de fuente
Diferencia si la Tesoreria es la Nacién o es la entidad (se divide entre Nacién y propios).
Tiene un nivel alfanumérico.
- Catélogo de situacién de fondos

Separa los recursos que pasan por el Tesoro Central o de la entidad (con situacién de
fondos) de los que no pasan por ellas (sin situacion de fondos). Inclusive hay casos de
recursos de Nacién sin situaciéon de fondos (recursos para el ejército o la policia, que
no pasaban por el Tesoro). Cada vez hay menos recursos sin situacién de fondos, y se
supone que podrian eliminarse con la ampliacién de la CUN.

Tiene un nivel alfanumérico.
. Catdlogo Econdmico

Tiene tres niveles, cada uno de dos digitos.

—
12 Los codigos van del 1al 6 pero el 4 no se utiliza.




3.3.4.3. Catalogos de gastos
. Catdlogo de Gastos unificado

Este catdlogo unifica los presupuestos de funcionamiento e inversién, lo que genera
problemas para su integracién. Clasifica los presupuestos de Funcionamiento, Servicio
de la Deuda e Inversién con letras (A, By C). Después se desagrega para cada tipo de
presupuesto.

El presupuesto de inversion se abre por estructura programatica con cuatro niveles
(programa (4 caracteres), subprograma (4 caracteres), proyecto (hasta 4 caracteres)
y subproyecto (1 caracter)). Hay un nivel adicional, llamado Producto, y luego viene el
Objeto del Gasto.

El Producto surge de la Cadena de Valor. Es un mecanismo de control de los proyec-
tos, que tiene 7 digitos y que sirve para que el DNP lo asocie a la ejecucion fisica de cada
uno de ellos y pueda asociar la produccién fisica con el gasto ejecutado

En el Presupuesto de Inversién, el clasificador por objeto del gasto se utiliza inter-
mediado por los usos presupuestales, que representan el subconjunto de objetos del
gasto que podra utilizar cada proyecto. En la programacién del presupuesto se carga el
clasificador por objeto en su primer nivel, pero al momento de la obligacién el registro se
realiza tomando como base los usos presupuestales cargados previamente, con la misma
apertura del presupuesto de funcionamiento y con un mayor nivel de desagregacién. Se
trata de una solucién intermedia que permite tener informacién de la ejecucién presu-
puestal en cualquier momento de la vigencia, para los dos presupuestos en conjunto,
pero no resuelve las cuestiones de fondo de integracién entre ambos presupuestos.

En el Presupuesto de Funcionamiento y en Servicios de la Deuda, el clasificador por
objeto tiene 9 niveles en total, que soportan hasta 8 digitos cada uno, con un maximo
general de 60 caracteres para el clasificador. No existe un estandar para la desagrega-
cion del nivel de gastos. El catdlogo es flexible para adaptarlo a los requerimientos que
se le hagan. Se abre en 5 niveles obligatorios para la adquisicion de bienes y servicios y
gastos de comercializacion, de los cuales el Decreto de Liquidacién desagrega hasta el
tercer nivel. Para Gastos de Personal hay seis niveles. Las Transferencias tienen diferen-
tes niveles de apertura, segin el caso.

Los clasificadores Sectorial, Econémico y Funcional se manejan por tablas de homo-
logacién y no se usan para registrar cada transaccién. En los ultimos dos casos, se usan
porcentajes parametrizados por la DGPPN.

No se utiliza el clasificador geogréfico ni el de fuente de financiamiento (se reemplaza
por el Catdlogo de Recursos Presupuestales).

3.4. El Ciclo Presupuestal en Colombia

En Colombia, el ciclo presupuestal estd compuesto por cinco etapas, a saber:




Figura 6. Etapas del proceso presupuestal
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Fuente: Subdireccién de Andlisis y Consolidacién Presupuestal - DGPPN

3.5. Productos que Actualmente Genera el Subsistema

3.5.1. Plan Financiero

Es uno de los elementos centrales del presupuesto, tal como lo define el EOP, y consiste
en un instrumento de planificacién y gestién macro fiscal del sector publico que per-
mite formular las previsiones de ingresos, gastos, resultados fiscales, requerimientos y
alternativas de financiamiento necesarios para el cumplimiento del PND y la ejecucion
presupuestal, tanto para la vigencia correspondiente como en el mediano plazo. De
esa manera, funciona como articulador de la politica fiscal con la politica monetaria y
cambiaria.

El Plan Financiero del sector publico consolidado tiene como base las proyecciones
efectivas del Gobierno Nacional, de las entidades descentralizadas dedicadas a acti-
vidades no financieras del orden nacional, de las entidades territoriales y sus descen-
tralizadas y de las cuentas sectoriales que por su magnitud ameriten ser incluidas en
éste. Metodolégicamente, la previsién se hace en base caja, de acuerdo con los ingresos
efectivamente recaudados y los pagos realizados. Sobre esta base se miden el déficit y
las necesidades de financiamiento del SPNF. El plan define las metas mdximas de pagos
a efectuarse durante el afio, que servirdn de base para elaborar el Programa Anual de
Caja - PAC. También se compatibiliza con las disponibilidades reales de crédito externo
e interno y con las metas cambiarias y monetarias definidas previamente por la Junta
Directiva del Banco de la Republica.




Este instrumento debe ser aprobado antes de la presentacion del proyecto de Pre-
supuesto General de la Nacién al Congreso y se revisa con la informacién disponible al
cierre de la vigencia del mismo afio.

Histéricamente, el Plan Financiero era elaborado por la DGPPN, pero a partir de la
creacion de la DGPM, ha sido esta direccién la encargada de su elaboracién. No obstante,
como la DGPM no forma parte del CONFIS -que debe aprobar el Plan-, es la Direccién
de Presupuesto la responsable de su presentacién.

3.5.2. Marco de Gastos de Mediano Plazo

El Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP) contiene las proyecciones de las principa-
les prioridades sectoriales y los niveles maximos de gasto, distribuidos por sectores y
componentes de gasto del PGN para un periodo de 4 afios. Cada propuesta alli incluida
debe proveer la motivacion, cuantificacién y evaluacién de los programas correspon-
dientes. El Marco de Gasto de Mediano Plazo se revisa anualmente, para adecuarlo a los
cambios que se produzcan a lo largo de la vigencia.

Dado que no se cuenta con metas de produccion fisica en el Presupuesto de Fun-
cionamiento, el alcance del MGMP como herramienta de gestion para las diferentes
entidades y de evaluaciéon de las politicas publicas es limitado. Se trata esencialmente
de una herramienta fiscal, que busca definir los limites de gasto que deberan respetar
los sectores a la hora de pensar su accién a futuro. El MGMP tampoco se cruza con los
proyectos de inversidn aprobados, por lo que no se puede garantizar que los costos de
funcionamiento asociados a esos proyectos estén contemplados en el futuro.

3.5.3. Anteproyecto de Presupuesto General de la Nacién

Con base en las normas orgdnicas de presupuesto y en los pardmetros macro fiscales
preestablecidos, las entidades presentan sus solicitudes iniciales de presupuesto. Estas
son revisadas y agregadas por el Ministerio de Hacienda y presentadas al Congreso de la
Republica como referencia inicial para la discusion del proyecto de Ley de Presupuesto.

3.5.4. Decreto de Liquidacion y anexos de distribucion de las
apropiaciones

Una vez aprobado el Presupuesto por el Congreso, el ejecutivo aprueba el Decreto de
Liguidacion, que desagrega al maximo nivel las autorizaciones dadas por la Ley de pre-
supuesto expedida. Este decreto, junto a los anexos que detallan la manera en que
deben distribuirse las apropiaciones en cada entidad, constituye la base sobre la cual se
estructura la etapa de ejecucion del presupuesto durante la vigencia fiscal para la cual
fue aprobado.




3.5.5. Momentos de ejecucion presupuestal

De acuerdo con lo establecido en el Estatuto Orgdnico del Presupuesto y en la Resolu-
cion 36-DGPPN-1998, el presupuesto de gastos debe afectarse teniendo en cuenta las
siguientes etapas:

. Expedicién del certificado de disponibilidad presupuestal (CDP)
- Registro de los compromisos legalmente adquiridos (CRP)
- Registro de las obligaciones y autorizaciones de pago

El CDP es un documento expedido por el jefe de presupuesto de la entidad con el
cual se garantiza la existencia de apropiacién presupuestal disponible y libre de afecta-
cion para la asunciéon de compromisos con cargo al presupuesto de la respectiva vigencia
fiscal. Este documento afecta preliminarmente el presupuesto mientras se perfecciona
el compromiso. Si bien no reviste importancia desde el punto de vista de la registracion
contable, es fundamental para la gestién de las entidades ejecutoras del gasto.

El registro del compromiso es laimputacién presupuestal mediante la cual se afecta
en forma definitiva la apropiacién, garantizando que ésta solo se utilizard para ese fin.
Esta operacion indica el valor y el plazo de las prestaciones a las que haya lugar. El acto
del registro perfecciona el compromiso y se formaliza con la emisién del CRP.

Finalmente, el registro de la obligacién es la imputacién mediante la cual se afecta el
compromiso en el que ésta se origing, estableciendo el plazo en el que debe atenderse
su pago.

Si bien el registro de la obligacién es el momento en el que se considera efectivamen-
te gastada una apropiacion, existen las reservas presupuestales, mediante las cuales se
permite ejecutar, una vez concluido el ejercicio, los créditos comprometidos durante el
mismo y que no han llegado a esa etapa. Estas reservas deben ser ejecutadas durante
la vigencia siguiente. En consecuencia, en la practica termina primando el compromiso
como etapa central del proceso.

Para afectar presupuestos de vigencias futuras se requiere la autorizacién previa del
CONFIS. Cuando se trate de vigencias futuras ordinarias, es decir que su ejecucién se
inicie con presupuesto de la vigencia en curso y el objeto del compromiso se lleve a cabo
en cada una de ellas, esa facultad se ha delegado en la DGPPN. Para los proyectos de
inversién, debe obtenerse el concepto previo y favorable del DNP. Asimismo, el CONFIS,
en casos excepcionales -obras de infraestructura, energia, comunicaciones, aeronautica,
defensay seguridad, asi como garantias a concesiones-, puede autorizar que se asuman
obligaciones que afecten el presupuesto de vigencias futuras sin apropiacién en el pre-
supuesto del afio en que se concede la autorizacién. En el caso de las EICE, el CONFIS
delegé en las juntas directivas la facultad de autorizar vigencias futuras financiadas con
ingresos propios, fijdndoles algunas restricciones cuantitativas y temporales.

Los contratos de empréstito y las contrapartidas que en éstos se estipulen no se
rigen por el mecanismo anterior sino que requieren autorizacion del Congreso y deben
seguir las normas que regulan las operaciones de crédito publico.




3.5.6. Programa Anual de Caja

El Programa Anual de Caja (PAC) es el instrumento mediante el cual se establece el
monto maximo mensual de pagos con cargo al PGN, con el fin de cancelar las obligacio-
nes exigibles que tengan las entidades financiadas con recursos de la Nacién y/o con
recursos propios. Sin PAC no se pueden pactar compromisos, lo que limita, en la practica,
las apropiaciones del presupuesto a la disponibilidad de liquidez. De esta manera, el PAC
es la herramienta que relaciona los montos establecidos en el Presupuesto con los pagos
efectivos que pueden realizarse a lo largo de la vigencia. EI monto global del PAC, asfi
como sus modificaciones, es compatibilizado con la meta fiscal y aprobado por el CON-
FIS. Fuera de la participacién que la DGPPN tiene en este Consejo, no hay una relacién
directa entre la DGCPTN y la DGPPN para acordar los lineamientos generales del PAC.

El PAC se desagrega de manera mensual, por objeto del gasto y por moneda. Se
carga en el SIIF y fija el techo sobre el cual pueden girar las entidades. En el Comité de
Tesoreria se analiza su evolucién y se actualiza a medida que se conocen con precision
ingresos y egresos. En el mes de junio de cada afio, cuando se confecciona el plan de
gastos del ejercicio siguiente, se revisa en detalle el PAC vigente y se hacen las adecua-
ciones necesarias. Durante la vigencia, la DGPPN puede solicitar ajustes al PAC cuando
lo considere pertinente. Lo mismo corre para la Subdireccién General de Inversiones,
Seguimiento y Evaluacién del DNP, cuando se trate de gastos de inversion.

Para una explicacién mdas detallada del funcionamiento del PAC, puede consultarse
el capitulo correspondiente al Subsistema de Tesoreria.

3.5.7. Proyectos de Presupuesto de las Empresas Industriales y
Comerciales del Estado (EICE) y Sociedades de Economia Mixta
(SEM)

De acuerdo con lo establecido por el Decreto 115 de 1996, las EICE y SEM con partici-
pacién estatal igual o mayor al 90% (31 entidades) deben presentar sus anteproyectos
de presupuesto a la DGPPN y al DNP antes del 31 de octubre de cada afio’s. La DGPPN,
previa consulta con el Ministerio respectivo, es responsable de preparar el presupuesto
de ingresos y gastos y sus modificaciones, con base en los anteproyectos presentados
por las empresas. Para los gastos de inversién se requiere del concepto favorable del
Departamento Nacional de Planeacién.

El proyecto de presupuesto de ingresos y gastos -y sus modificaciones- correspon-
diente a cada empresa que desarrolle sus actividades en condiciones de competencia
debe ser aprobado por las juntas directivas de las respectivas empresas y sociedades,
sin requerirse concepto previo de ningln érgano o entidad gubernamental. La ejecucién
del presupuesto se inicia con la desagregacién efectuada por los gerentes o directores
de las empresas. El presupuesto distribuido se remite a la DGPPN y al DNP.

13 Recientemente se han establecido medidas complementarias que apuntan a reducir la cantidad de empresas
que deben cumplir con este requisito.




3.5.8. Proyecto de Ley de Presupuesto del Sistema General de Regalias
y sus anexos

Para elaborar el Proyecto de Presupuesto del SGR, la Agencia Nacional de Hidrocarbu-
ros y la Agencia Nacional de Mineria -dependientes del Ministerio de Minas y Energia-
suministran sus proyecciones de ingresos a la DGPM, que sobre esa base confecciona
el Plan de Recursos del Sistema General de Regalias. El Plan de recursos contiene una
proyeccién de las fuentes de financiamiento a diez afios, discriminada por cada uno de
los ingresos, y funciona como insumo para la toma de decisiones del Sistema General
de Regalias y la discusién de su presupuesto.

El Presupuesto del Sistema General de Regalias estd compuesto por un Presupuesto
Bienal de Ingresos, un Presupuesto Bienal de Gastos y unas disposiciones generales.
Previo a su presentacién al Congreso de la Republica, el Ministro de Hacienda y Crédito
Publico debe someter a consideracién de la Comisién Rectora del Sistema General de
Regalias el proyecto de presupuesto del SGR, quien rendird su concepto y formulara
las recomendaciones que considere convenientes. El proyecto se presenta al Congreso
para su aprobacién, abierto a nivel de Cuenta, Subcuenta, Objeto, Ordinal, Subordinal y
Secciodn, y con la correspondiente desagregacién de las entidades receptoras.

3.5.9. Informes de seguimiento de la ejecucion presupuestal e
indicadores

El subsistema genera de manera periédica -mensual, trimestral y anual- informes de
seguimiento de la ejecucién presupuestal desagregados por entidad, sector y, a nivel
global, para el Presupuesto General de la Nacién. Sin embargo, no se generan Cuentas
Ahorro-Inversién-Financiamiento, lo que impide contar con una herramienta util para el
seguimiento y la evaluacién de la situacién fiscal del pais.

Adicionalmente, debido a las caracteristicas diferenciadas de los presupuestos de
inversion y funcionamiento y, particularmente, a la inexistencia de indicadores de pro-
duccién fisica en este Ultimo, los andlisis existentes muestran ciertas limitaciones.

En el presupuesto de funcionamiento, los reportes de ejecucién abarcan tanto a las
entidades que forman parte del SIIF Nacién como a las empresas no financieras, pero se
limitan a los aspectos financieros. En consecuencia, la construccién de indicadores de
eficiencia y eficacia -y mads aun de impacto o de resultado- es muy dificultosa, cuando
no directamente imposible. El objetivo de estos informes es esencialmente fiscal.

En el presupuesto de inversién, por el contrario, los andlisis integran aspectos fisicos
y financieros, aunque en este caso se concentran en el cumplimiento de las metas y
objetivos planteados. La herramienta utilizada para ello es el Sistema Unificado de in-
versiéon y finanzas publicas (SUIFP), un sistema de informacién que integra los procesos
asociados a cada una de las fases del ciclo de la inversién publica, desde su formulacién
hasta la entrega de los productos, articuldndolos con los programas de gobierno y las
politicas publicas.
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3.6. Tramites y Modificaciones a los Diferentes Presupuestos

Durante cada vigencia se pueden realizar traslados, adiciones, reducciones y otras ope-
raciones presupuestales. Las modificaciones se tramitan y aprueban de acuerdo al nivel
de desagregacién en que fueron autorizadas (sea por el Congreso, si afecta lo autorizado
en la Ley, o por el poder ejecutivo, si afecta lo autorizado en el Decreto de Liquidacién).

La DGPPN, como érgano rector del Subsistema de Presupuesto, debe otorgar su
autorizacién previa a cualquier solicitud de modificacién de las apropiaciones vigentes,
con base en la evolucién de recursos y gastos. Cuando se trate de modificaciones co-
rrespondientes al Presupuesto de Inversion, también se requiere la intervencién de la
Subdireccién General de Inversiones, Seguimiento y Evaluacién del DNP. Como se ha
mencionado previamente, esto no se aplica a las EICE y SEM.

3.7. Cierre y Evaluacion del Presupuesto General de la Nacion

El cierre del presupuesto se hace formalmente al 31 de diciembre, pero se permiten
ajustes hasta el 20 de enero del afio siguiente, seglin lo establece el Estatuto Organico
del Presupuesto.

En lo que hace a los ingresos, se contabilizan como correspondientes a la vigencia
aquellos que hayan sido efectivamente recaudados a la fecha de cierre. En cuanto al
gasto, los compromisos registrados que no hayan resultado en obligaciones al cierre
fiscal, generan reservas presupuestales que se deben ejecutar durante el siguiente afio.
Las obligaciones no pagadas al final de la vigencia se denominan cuentas por pagar y
se deben cancelar durante el siguiente afio. Tanto las reservas presupuestales como las
cuentas por pagar constituyen los rezagos presupuestales y no afectan el presupuesto
de la vigencia en curso. Si bien es considerado un evento excepcional, se permite cons-
tituir un rezago de hasta el 2% del Presupuesto de Funcionamiento y hasta el 15% del
Presupuesto de Inversion.

En el caso del Presupuesto de Inversién, al cierre del ejercicio se lleva adelante un
proceso de verificacién y se entra en la fase de operacién, donde se evalian los proyec-
tos. La Direccién de Evaluacién de Politicas Publicas hace la evaluacién de impacto y de
resultado, para ver si el proyecto contribuyé a resolver la problematica predefinida. Los
indicadores se cargan en todos los proyectos y se utilizan como un insumo para que se
pueda hacer la evaluacion. Luego el andlisis se centra en los casos prioritarios.

3.8. Relacion con los Demas Subsistemas del SIGFP

Tal como se ha expresado, el Presupuesto tiene relacién con practicamente todos los
sistemas que conforman el SIGFP. En el caso colombiano, esa relacién tiene ciertas
particularidades que a continuacién se detallan:

El Subsistema de presupuesto recibe la informacién que requiere en lo concerniente
a los Ingresos Publicos con rezagos de hasta tres semanas luego de los cierres men-




suales'. Ello debido a que el tiempo que se requiere para registrar los ingresos ade-
cuadamente e ingresarlos al SCUN genera demoras que afectan la programacién y el
seguimiento de la ejecucién. En el mismo sentido, cuando no se puede identificar el tipo
de recurso de que se trata, esos ingresos quedan sin clasificar y no se registran presu-
puestalmente a favor de la entidad respectiva, lo que trae aparejadas varias distorsiones
en términos de informacién.

En materia de Programacion Fiscal, si bien en los dltimos afios se ha organizado
un sistema que funciona de manera articulada, atin resta delimitar mas claramente las
responsabilidades que les corresponden a los dos érganos centrales y eficientizar los
circuitos correspondientes.

La Planeacién es un elemento central de la gestion estatal colombiana y el presu-
puesto es el encargado de llevar a la practica los planes de desarrollo. Para ello existe un
marco institucional que relaciona los diferentes tipos de planes con el gasto publico. No
obstante, la separacién entre el presupuesto de funcionamiento y el de inversién lleva a
que los mecanismos de andlisis, seguimiento y evaluacion de los planes -como el Sistema
de Evaluacién y Gestion de Resultados, SINERGIA- estén limitados a los proyectos de
inversién, con lo que la mayor parte del gasto no se relaciona con ningun tipo de plan.

Con Crédito Publico existe un flujo adecuado de informacién, tanto en la etapa de
programacioén presupuestal como durante la ejecucion. Sin embargo, los datos circulan
mayormente a través de archivos planos, por lo que se requiere avanzar hacia un mayor
nivel de automatizacion.

La relacién con el Sistema de Gestién Financiera de Recursos Humanos se da tanto
en la etapa de programacion como en la ejecucién. En la primera, la informacién fluye
de manera adecuada y se proporciona todo lo necesario para formular el proyecto de
Presupuesto. Los mayores problemas surgen en la ejecucién, dado que la DGPPN no
cuenta con informacién sobre los cambios en los niveles de plantas o néminas en un
tiempo adecuado. Tampoco se registra el compromiso al iniciar el ejercicio, sino que se
lo hace junto con el devengo. Para que exista un control certero sobre la situacién de la
némina, es necesario avanzar en estos aspectos.

En lo que hace al Sistema de Gestién Financiera de Compras y Contrataciones, ain
no se haintegrado el Clasificador por Objeto con el catdlogo de bienes UNSPSC. A eso
se le suma, como dificultad adicional, que Colombia cuenta con dos catdlogos de bienes
vigentes. Al ya mencionado UNSPSC, con el que se programan y ejecutan las compras, se
le agrega la Clasificacién Central de Producto (CPC), utilizada para fines estadisticos e
incompatible con el anterior’s. Asimismo, existe espacio para avanzar en un vinculo mas
fuerte entre la programacién presupuestal y el Plan Anual de Contrataciones.

14 Se estd trabajando en un proyecto de decreto que reduzca este tipo de rezagos en la disponibilidad de la
informacién de ingresos y facilite su automatizacion al interior de la DGPPN a través del SIIF.

15 Un grupo de expertos de la Comision de Estadisticas de la ONU, que analizé ambos catdlogos, “observé que
las diferencias conceptuales entre la UNSPSC y la CCP eran bastante amplias (...). De hecho, se concluyé
que seria demasiado costoso en recursos intentar establecer una correspondencia entre la UNSPSC y
cualquiera de las clasificaciones de adquisiciones”. Ver: https://docplayer.es/43297302-Actualizacion-de-las-
clasificaciones.html
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La relacién con la Tesoreria se da centralmente a partir del Programa Anual de Caja,
que permite articular los limites del presupuesto con la gestién de la liquidez. Antes de
que se apruebe el PAC correspondiente a cada vigencia, se trabaja de forma conjunta
entre los érganos centrales de cada subsistema y los diferentes sectores y entidades
para delimitar su alcance y establecer las metas de gastos mensuales para el afio. Du-
rante la vigencia, el control del PAC queda supeditado a la DGCPTN.

En Colombia, la Inversiéon es parte integrante del sistema presupuestal, a tal punto
que tiene un presupuesto especifico. Eso le otorga mucha libertad al DNP, que coordina
la programacién, el seguimiento de la ejecucién y la evaluacién de los proyectos, para
cumplir sus tareas. Sin embargo, el desarrollo en paralelo de dos presupuestos con reglas
y pardmetros diferentes ha generado uno de los principales problemas de la GFP del
pais. Una de las reformas mds urgentes, y sobre la cual se han focalizado los esfuerzos en
los ultimos afios, consiste en unificar la informacién y gestién presupuestal de inversién y
funcionamiento. No es posible integrar al presupuesto con los demds sistemas que con-
forman el SIGFP si previamente no se integré el Subsistema de Presupuesto en si mismo.

Con la Contabilidad, el enlace se da esencialmente a través de dos instrumentos, la
adecuada registraciéon de la ejecucién presupuestal y la relacién entre el Clasificador por
Objeto del Gasto y el Catdlogo General de Cuentas Contables (CGC). En lo que hace a
los momentos del gasto, si bien de acuerdo a la normativa vigente estdn integrados la
obligacién y el devengo contable, en la practica existen casos en los que hay demoras
importantes entre la recepcién de bienes y servicios y el registro de la contabilidad
presupuestal. En cuanto a la articulacién entre la clasificacién por objeto y el plan de
cuentas, si bien en los dltimos afios se han hecho avances muy importantes en ambos
catdlogos, auin quedan por resolver ciertas diferencias para que la integracién sea com-
pleta, particularmente en el presupuesto de inversion. Por otro lado, la falta de un ente
contable Unico para la Administracién Central general problemas en el procesamiento
de la informacién presupuestal, al requerir la consolidaciéon de una gran cantidad de
operaciones reciprocas originadas por transferencias y aportes de capital -entre otras-
que deberian resolverse internamente en el sistema.

Tanto el Subsistema de Estadisticas Fiscales como el de Estadisticas Econémicas son
usuarios intensivos de la informacién presupuestal. En ese sentido, se requiere definir
claramente las salidas de informacién que necesitan ambos subsistemas para garantizar
que los datos ingresen al sistema a través de las clasificaciones presupuestales. Si bien
se ha avanzado sensiblemente en la materia a partir de la integracién de la CPC en el
Clasificador por Objeto, deberian tratarse como catdlogos independientes para que
puedan articularse sin que los cambios en uno de ellos impliquen automdticamente
modificaciones en el otro. Asimismo, es preciso que los clasificadores no solo tengan
en cuenta las salidas que demanda el MEFP 2014 sino también el SCN 2008 ya que, si
bien estdn armonizados, la compatibilidad entre ellos no es total.

Finalmente, en materia de control, y debido a las atribuciones que la normativa co-
lombiana le asigna a la CGR en cuanto a la responsabilidad de la contabilidad presupues-
tal, resulta fundamental que exista un trabajo conjunto entre esta entidad y el érgano
rector del Subsistema de Presupuesto para definir los clasificadores que se utilizaran en




las distintas instancias del proceso presupuestal. La discusidn y aprobacién del CCP por
parte de ambas entidades es un gran avance en este sentido, aunque requiere una mayor
institucionalizacién para no quedar librado a decisiones individuales de cada entidad. Por
otra parte, al igual que ocurre en la relacidon con el Subsistema de Planeacién, la falta de
programas presupuestales y metas fisicas en el presupuesto de funcionamiento privan
al Sistema de Control de herramientas para evaluar la eficacia y eficiencia de alrededor
del 80% del gasto.

Figura 7. Esquema del Sistema de Informacidn actual
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4. FORTALEZAS, DEBILIDADES Y
PROPUESTAS DE REFORMA

En base a lo analizado previamente en cuanto a la situacién objetivo y al estado actual
en que se encuentra el Subsistema de Presupuesto en Colombia, se distingue una se-
rie de fortalezas sobre las cuales puede apoyarse el proceso de reforma, asi como un
conjunto de debilidades que requieren ser encaradas para lograr una mejora efectiva
en su funcionamiento.




4.1. Fortalezas

4.1.1. Politica Fiscal

En las udltimas décadas, Colombia encaré un proceso de reestructuracién de su politi-
ca fiscal que ha dado muy buenos resultados. La conjuncién de instituciones como el
CONFIS y de herramientas como la regla fiscal o el marco fiscal de mediano plazo han
conformado una estructura sélida sobre la cual es posible implementar procesos de
reforma a largo plazo como el que requiere la GFP. Esa base de estabilidad macrofiscal,
incluso en un contexto mundial de aumento de la volatilidad, es una de las principales
ventajas con las que cuenta el pais a la hora de disefiar el nuevo SIGFP.

A su vez, la mejora de la gestién financiera publica permitird contar con mds y mejor
informacién, tanto para la toma de decisiones como para el conocimiento de la ciuda-
dania. Esto fortalecera ain mads la politica fiscal, conformando un circulo virtuoso que
servird para avanzar hacia nuevas estrategias de cambio y modernizacién del accionar
estatal.

4.1.2. Presupuesto y planeacion

La experiencia colombiana en materia de planificacién publica es uno de los casos de
éxito a nivel regional y muchas veces es tomado como ejemplo a imitar por el resto de
los paises latinoamericanos. El Plan Nacional de Desarrollo, los planes sectoriales e insti-
tucionales, el presupuesto de inversién, son herramientas enmarcadas en una légica que
se ha ido perfeccionando a lo largo del tiempo y que generd en toda la administracion
publica la conviccién acerca de lo importante que resulta la planificacion de la gestién.

Si bien si es preciso fortalecer ain mas la integracién entre el presupuesto y la pla-
neacion, el conocimiento adquirido en la materia por parte de las diferentes entidades
involucradas resulta un insumo de gran valor para la implementacién de una reforma
que, por sus propias caracteristicas, debera planificarse cuidadosamente, teniendo en
cuenta la secuencialidad de los cambios a introducir y considerando las implicancias de
cada modificacién en la integralidad del sistema.

4.1.3. Avances individuales en cada una de las entidades

Una de las criticas més recurrentes a la primera etapa de la reforma de la GFP es la falta
de unavisién integral, con entidades que disefiaron sus procesos de mejora teniendo en
cuenta primordialmente sus propias necesidades.

Sin embargo, esta deficiencia no debe igualarse a la falta de avances. En estos afios
se han introducido diferentes modificaciones en cada uno de los subsistemas que con-
forman la GFP; esos avances permiten hoy contar con una base mas firme a partir de la
cual afrontar los nuevos desafios. Ademds, de esas experiencias se ha aprendido y se han
extraido lecciones, tal como lo demuestra el anilisis incluido en el documento CONPES




4008. En consecuencia, hoy es posible construir sobre lo construido, rescatando las
mejoras concretadas y enmarcdndolas en una visién comun que le de un sentido general
a las que se vayan a implementar.

4.1.4. Buen nivel de funcionarios publicos en los organos centrales

Tanto en los érganos centrales como en las entidades ejecutoras se cuenta con fun-
cionarios de muy buen nivel técnico. Particularmente, en lo referente a presupuesto,
existe un conjunto de cuadros medios sobre los cuales ha recaido en buena medida la
responsabilidad de las diferentes mejoras introducidas y que hoy son los que conservan
la memoria de lo que se ha hecho y la comprensidn de lo que falta hacer.

Para el éxito del proceso de reforma, resulta fundamental aprovechar el conocimien-
to adquirido y reforzar las capacidades de los funcionarios que tendrdn a su cargo la
implementacién de los futuros cambios.

4.2. Debilidades

4.2.1. Elrol de la DGPPN como 6rgano central del sistema presupuestal
se ha desdibujado

Con el paso del tiempo, la gestién de las finanzas plblicas en el pais se ha ido comple-
jizando y especializando. Esto llevé a que se crearan entidades abocadas a funciones
especificas que, anteriormente, estaban centralizadas en la Direccién de Presupuesto.
Asi, la creacién del DNP, la CGN, la DGAF y la DGPM le han quitado paulatinamente atri-
buciones a la DGPPN. Ese proceso, similar al que se diera en muchos otros paises, no fue
acompafiado en Colombia por una redefinicién del rol de la direccidn, que le permitiera
adaptarse al nuevo esquema de la GFP y mantener, al mismo tiempo, su rol central en la
misma. A su vez, la existencia de multiples reglas de juego diferentes para los distintos
actores que conforman el Subsistema (Entidades que forman parte del PGN, ET, EICE
y SEM, SGR, entidades financieras, particulares que administran recursos publicos) sin
que exista una visiéon agregada y estructuradora del conjunto, afecta la comprensién de
los resultados que se presentan a la sociedad sobre los recursos publicos.

Esta carencia de una visién general del funcionamiento del Subsistema Presupuestal
se ve alin mds claramente en el caso de las entidades territoriales, cuyos lineamientos
generales son establecidos por la DGAF y no necesariamente coinciden con los del nivel
nacional.

Para definir cudles deberian ser las funciones propias de la Direccién en el marco del
SIGFP, es preciso repensar su rol en el marco del sistema integrado y de una gestién
moderna de las finanzas publicas, junto con el de las demas entidades que conforman
la GFP y la politica fiscal. Para esto, sera importante aprovechar el lugar que ocupe la
direccién en el marco de la recientemente creada CIIGFP.




4.2.2. Los clasificadores atin no cumplen totalmente con su rol de
integrador de la informacion

Uno de los aspectos mas destacados de la primera fase de la reforma ha sido la impor-
tancia que se le dio a los clasificadores presupuestales. Hoy, el pais cuenta con un Cata-
logo Integrado de Clasificacién Presupuestal que representa un avance muy destacado
con respecto a la situacién anterior. Ademas, se han empezado a utilizar clasificadores
como el funcional y el econédmico en todas las etapas del proceso presupuestal, y no
solo en la programacién como ocurria anteriormente.

A pesar de estas mejoras, aun se requieren modificaciones en el mapa de clasifica-
dores presupuestales, particularmente en dos aspectos. En primer lugar, para generar
la informacién del SCN y ciertas salidas demandadas por el Sistema de Contabilidad,
es preciso revisar la apertura de algunos clasificadores en algunas partidas concretas.
Ademds, para garantizar que su estructura tenga la flexibilidad necesaria y que el manejo
de la clave presupuestal sea mds eficiente, es preciso que cada clasificador sea tratado
como un catdlogo independiente, de manera que los cambios que se puedan introducir
en uno de ellos no repercutan directamente en los demds y se eviten las partidas con
mas de diez digitos.

4.2.3. El clasificador por objeto del gasto no funciona como articulador
de la informacion presupuestal

Este clasificador es el mas importante en términos de articulacién de la informacién
presupuestal por su relacién directa con los sistemas de contabilidad, compras y RRHH,
a tal punto que se lo conoce como clasificador primario del sistema. Pese a los avances
registrados como consecuencia de los cambios mencionados en el punto anteriory ala
expansion de su uso al presupuesto de inversidn, aun sigue siendo limitado en materia
de integracion.

AUn no se ha logrado que este clasificador esté perfectamente alineado con el
Catélogo de Cuentas Contables (en lo que casos que corresponda), lo que impide la
automatizacién de esas relaciones. Tampoco existe relacién con el catdlogo UNSPSC,
utilizado por el Sistema de Gestién Financiera de las Contrataciones, por lo que no se
puede generar la afectacién presupuestal directamente desde la adquisicién de un bien
o servicio. En cuanto a su utilizacién en el presupuesto de inversién, los usos presupues-
tales son una salida imperfecta que deberia reemplazarse por la integracién plena de la
informacién desde la base.

4.2.4. La clave presupuestal vigente es limitada

Debido a las diferencias entre los clasificadores utilizados para Inversién y Funciona-
miento, existen dificultades estructurales en la concepcién de la clave, que representan
uno de los mayores obstaculos para la nueva concepcién de la GFP.




Esto obedece a que la clave actual no se disefié tomando los clasificadores presu-
puestales como la base de un sistema integrado de informacién y gestién financiera
sino como un conjunto de herramientas que buscaban dar respuesta a las necesidades
puntuales de cada entidad rectora, sin que hubiera una visién general que enmarcara
los pedidos de cada drea.

Consecuentemente, no se tuvieron en consideracién todas las salidas de informacion
que se requerian para las distintas entidades intervinientes y al disefiar la clave se subor-
dinaron algunos campos a aquellos mas relevantes para la entidad rectora (Clasificador
por Objeto del Gasto en el Presupuesto de Funcionamiento y Apertura Programdtica en
el Presupuesto de Inversién), lo que va en contra de la misma concepcién de una clave
presupuestal.

Asi, la falta de una visién sistémica en el disefio del modelo no solo llevé a que sea
necesario generar multiples reportes para construir informaciéon que deberia surgir
automadticamente del sistema, sino que, ademas, dio origen a una clave en la que los
clasificadores no son independientes unos de otros y, por lo tanto, es imposible que en
cada transaccién se registre toda la informacién que requiere el sistema. Las recientes
reformas implementadas, particularmente la implementacién de los usos presupuesta-
les, contribuyeron a paliar algunos de los problemas registrados, pero no resolvieron la
cuestion de fondo.

Dado que las dificultades conceptuales se trasladaron al nticleo del sistema infor-
matico, la adaptacién del SIIF es uno de los puntos mds complejos de la reforma. En
ese sentido, cabe resaltar que una modificacién gradual de las clasificaciones en uso y,
consecuentemente, de la clave presupuestal, implicaria una revisiéon permanente del SIIF,
que llevaria mas tiempo del deseado, tendria un costo excesivamente alto y generaria un
sistema mucho menos seguro y confiable, como resultado de las mdltiples intervencio-
nes que serian necesarias para dar respuesta a cada modificacién funcional.

4.2.5. No es posible hacer analisis de eficiencia, eficacia y efectividad
del gasto en el Presupuesto de Funcionamiento

Dado que no existen indicadores de produccién fisica en el presupuesto de funciona-
miento, los andlisis y evaluaciones que se realizan estan limitados a los aspectos fi-
nancieros del mismo, lo que reduce claramente su potencialidad como herramienta de
asignacion de recursos.

Esto es consecuencia de que el uso de los programas presupuestales esta restrin-
gido al presupuesto de inversién, que representa aproximadamente el 20% del gasto
total. Consecuentemente, para cuatro de cada cinco pesos que gasta el Gobierno Na-
cional no existen mecanismos que permitan relacionar la ejecucion fisica y financiera
del presupuesto.

Desde el punto de vista de la toma de decisiones, la falta de informacién sobre la
eficiencia y efectividad del gasto lleva a que el criterio que prime sea la economia de
gastos, por lo que resulta muy complejo conseguir un incremento en el presupuesto




de funcionamiento. En consecuencia, partidas que deberian formar parte del mismo se
canalizan a través del presupuesto de inversion, que por su naturaleza es mas permeable
a modificaciones. Asi, se distorsiona el sentido de la separacién entre funcionamiento e
inversiéon y se afecta también la asignacién de recursos a este dltimo.

Ademads, en momentos en que hay una creciente demanda ciudadana por conocer el
destino de los recursos que se aportan al Estado, resulta vital avanzar en mecanismos
que permitan mostrar no sélo cudnto se ha gastado sino también qué se ha logrado
hacer con esos fondos.

4.2.6. El presupuesto es muy rigido

En la actualidad, buena parte de las modificaciones presupuestales que se tramitan a lo
largo de una vigencia tienen que ser aprobadas por la DGPPN, lo que demora los trami-
tes y genera trabas a la gestién de las entidades ejecutoras. A su vez, en la DGPPN, esta
funcién refuerza el rol administrativo de la direccién y consume tiempo que podria ser
dedicado a tareas analiticas.

Adicionalmente, algunas de las propuestas que se desarrollan en este modelo, como
la relacién directa entre el clasificador por objeto del gasto y el catdlogo de bienes,
podrian llevar a una mayor rigidez a la hora de tramitar las modificaciones, por lo que
son necesarios mecanismos que apunten a una mayor flexibilidad en la ejecucién pre-
supuestal, manteniendo el control sobre las partidas criticas.

4.2.7. La informacion de ndmina es limitada en calidad y oportunidad

Tal como se plantea con mayor detalle en el capitulo correspondiente al Sistema de
Gestion Financiera de Recursos Humanos, en la actualidad no se cuenta con informacién
oportuna sobre la evolucién del gasto en personal. Las modificaciones realizadas a la
planta aprobada durante una vigencia no se reflejan en las bases de datos de la DGPPN.
La informacién de némina surge principalmente del SIIF, pero sin que exista una relacién
entre la cantidad de cargos y la ejecucidn financiera.

Por otro lado, no se cuenta con datos desagregados sobre los contratos de servicios
personales, que son muy importantes en cantidad de personas y en monto asignado,
por lo que la informacién con que se maneja el gasto en personal a nivel presupuestal
es incompleta.

4.2.8. No hay relacion entre los proyectos de inversion y el gasto de
funcionamiento que requieren en la etapa de su operacion

La marcada divisién institucional entre el presupuesto de funcionamiento y el de inver-
sién genera dificultades a la hora de trabajar con gastos que los atraviesan transversal-
mente. Actualmente, no hay instancias de coordinacién entre el MHCP y el DNP para
revisar los proyectos que formaran parte del PGN. Por lo tanto, no se contemplan los




gastos necesarios para garantizar la continuidad de los proyectos una vez que se hayan
implementado, ya que no se consideran parte de la inversién.

Como al momento de programar el presupuesto de funcionamiento no se conocen
los requerimientos derivados de estas inversiones, tampoco se incluyen alli esos gastos.
En consecuencia, hay proyectos, particularmente de equipamiento e infraestructura, que
no se pueden sostener una vez finalizados debido a que no se consideraron los gastos
asociados para su mantenimiento.

4.2.9. Las herramientas de presupuestacion plurianual estan
orientadas unicamente a la politica fiscal

La clara orientacién fiscal que tiene la gestién publica colombiana ha permitido sentar
las bases de una estabilidad macroecondmica que fue resaltada en la seccién correspon-
diente a las fortalezas, pero también ha generado algunas externalidades. Entre ellas, el
predominio de la visién financiera en materia de programacién del gasto.

Particularmente, el Marco de Gastos de Mediano Plazo no se concibe como una he-
rramienta integral de gestién publica sino como un elemento mas de la politica fiscal. No
hay una asociacién clara entre las metas fisicas de produccién plurianual y las apropia-
ciones presupuestales, por lo que el uso de esta herramienta sirve mas a los propésitos
del MHCP que a las propias entidades que lo elaboran. Asi, las entidades ejecutoras lo
consideran mds como un requerimiento de las dreas centrales que como un instrumento
que les permita organizar su gestién mas alla de la vigencia actual, lo que lleva a desa-
provechar el potencial del MGMP.

4.2.10. Las empresas no financieras deben administrarse, desde
el punto de vista presupuestal, como las entidades del gobierno
central.

Las empresas publicas colombianas con participacién estatal mayor o igual al 90% deben
llevar su ejecucién de acuerdo con el Catdlogo de Clasificacion Presupuestal, cumpliendo
con todos los momentos de registro establecidos para la AC. Esta situacion las obliga
a tener dos sistemas diferentes de registro o a establecer complejas homologaciones.
Esto también se ve en la informacién fiscal que se les solicita y que, como se explica en
el capitulo correspondiente al Subsistema de Programacién Fiscal, es limitada. Asi, el
exceso de requerimientos conspira contra la obtencién de la informacién verdadera-
mente relevante.

4.2.11. Hay espacio para mejoras en la informacion que se presenta

Los tomadores de decisiones de politica y gestién fiscal reciben informaciéon que en
muchos casos esta fragmentada y difiere de la que producen otras entidades. La falta de
instrumentos que permitan una rdpida comprensién de la situacion fiscal en su conjunto,




como la mencionada Cuenta Ahorro-Inversién-Financiamiento, también conspira contra
las necesidades de los funcionarios de alto nivel.

El mismo problema aparece en la informacién que se presenta a la ciudadania. La
Ultima ediciéon del indice de presupuesto abierto™ muestra a Colombia con una puntua-
cién de 47 sobre 100, en el puesto 56 de 117 paises y con una tendencia decreciente (en
2010, la calificacién habia sido de 61/100). Particularmente, el puntaje es muy bajo en lo
que hace a la incorporacién de mecanismos de participacién ciudadana (17/100). Esto
se explica porque los mecanismos de gobierno abierto no estan siendo suficientemente
explotados y no hay coordinacién entre ellos. Existen tres portales publicos diferentes
en los que se carga informacion financiera (Portal de Transparencia Econémica, Obser-
vatorio de Vigilancia de las Finanzas Publicas y Portal del Inversor) y que difieren en los
datos presentados. A su vez, las diferentes entidades relacionadas con la GFP también
publican informacién parcial en sus sitios institucionales, sin que se revise y se coordine
la informacién presupuestal y fiscal que se pone a disposicién de la ciudadania.

En sintesis, el sistema presupuestal colombiano enfrenta dos desafios centrales: ase-
gurar la adecuada integracién de los presupuestos de funcionamiento y de inversién y
mejorar la relacién con los restantes subsistemas del SIGFP. Solo asi se podra automa-
tizar el flujo de informacién presupuestal para que esta pueda ser un insumo para la
mejora, no solo de la gestién financiera, sino de la gestién publica en su conjunto.

4.3. Areas de Oportunidad/Propuestas de Reformas

4.3.1. Reformular el rol de la DGPPN, mejorando sus capacidades
analiticas

En el marco de un sistema integrado, en el que ademas el presupuesto de funciona-
miento contenga informacién no solo financiera sino también fisica, el papel del érgano
rector del Subsistema de Presupuesto debe ser redisefiado. En la medida en que se
cuente con informacién de calidad y con una base transaccional, serd posible reestruc-
turar las funciones de la direccién hacia el andlisis, seguimiento y control de los aspectos
financieros y fisicos del presupuesto, incluyendo andlisis de eficiencia y eficacia de las
politicas publicas.

Como criterio general, para poder realizar un analisis completo de la situacién presu-
puestal del pais, es preciso que la DGPPN cuente con mayor informacién sobre aspectos
que forman parte de la integralidad del presupuesto, como los ingresos publicos, la
evolucién de la néminay la relacién con los proyectos de inversién, como se desarrolla
en los apartados siguientes. Se recomienda elaborar un plan integral de modernizacién
administrativa que contenga los objetivos a alcanzar y las modificaciones a implemen-
tar en el funcionamiento cotidiano de la entidad. También se deberd contemplar alli la
relaciéon con los demas érganos centrales que forman parte del SIGFP, la supervisién

—
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que debe ejercerse sobre las entidades auténomas y el lugar que le corresponde a la
direccién en los érganos colegiados que ordenan las finanzas publicas del pais.

En consecuencia, se propone un cambio profundo en la definicion del perfil de la
Direccién, de acuerdo con los siguientes lineamientos.

- Avanzar en un andlisis mas profundo del Presupuesto de Funcionamiento, uti-
lizando los programas presupuestales como herramienta de vinculacién de la
informacién fisica y financiera, de manera tal que se pueda generar informa-
cién no solo sobre lo que gasté el Estado sino también sobre los bienes y ser-
vicios que se produjeron. Esto permitiria hacer un seguimiento permanente de
la ejecucién presupuestal, brindar informacién a los tomadores de decisiones
sobre la marcha de la gestién e informar a la ciudadania sobre el destino de
los recursos que aportan, asi como contar con mayores elementos técnicos a
la hora de aprobar o rechazar un pedido de modificacién presupuestal.

. Coordinar con el DNP los lineamientos que deben guiar el seguimiento del Pre-
supuesto de Inversién, de manera tal que haya una Unica politica presupuestal
para todas las entidades que forman parte del PGN.

- Incorporar la presupuestacién y el andlisis de los ingresos a las tareas habi-
tuales de la Direccidn, entendiendo al presupuesto como una combinacién de
recursos y gastos. Para ello, se requiere que la DGPPN tenga acceso directo a
la evolucién proyectada y efectiva de los ingresos.

< Apartir de los puntos anteriores, generar informes periédicos de la evolucién
de ingresos, gastos y produccién fisica, y solicitar explicaciones de los desvios
que se registren a las entidades ejecutoras. Estos reportes deben elaborarse
con rigor técnico y teniendo en cuenta las diferentes necesidades de informa-
cién que presentan las entidades gubernamentales y los ciudadanos interesa-
dos en la evolucién de las finanzas publicas.

. Para cumplir con estas nuevas funciones, los perfiles del personal de la Di-
reccion tienen que cambiar. Se debera realizar una evaluacién detallada de la
cantidad y las caracteristicas del personal que se requiera y disefiar un plan
de ampliacién de capacidades internas que permita dar respuesta a todo lo
enunciado. Ese plan debera articularse con un programa general y permanente
de capacitacién en materia de gestién financiera publica, que permita que esta
nueva vision llegue a todos los funcionarios de los distintos érganos centrales
y de las areas de las entidades ejecutoras que tengan relacién con la GFP.

Por otro lado, se considera que existe espacio para avanzar en un mayor andlisis de
algunos elementos importantes desde el punto de vista presupuestal y fiscal, como los
gastos tributarios. Al respecto, se sugiere establecer una hoja de ruta que apunte a eva-
luar los costos y beneficios de los gastos tributarios y de las obras por impuestos, con
el fin de integrar los resultados de estos andlisis en la toma de decisiones presupuesta-
les del GNC, asi como para mejorar su transparencia y rendicién de cuentas. Esto, con
fundamento en una metodologia de medicién sobre la eficiencia de estos mecanismos
como alternativa y/o complemento de los programas de gasto publico incluidos en el




PGN, a fin de resolver lo sefialado por la Comision de Beneficios Tributarios de “ausencia
de un andlisis distributivo y la evaluacién de efectividad de las medidas en los sectores
para los cuales se introdujeron en la legislacién”.

La hoja de ruta propuesta debera fundamentarse en la experiencia internacional y na-
cional sobre este tipo de revisiones y tener en cuenta lo siguiente: i) buscar la unificacion
de criterios metodoldégicos al interior del GNC, relativos a la identificacién, medicién,
seguimiento y evaluacién de resultados, en armonia con estdndares internacionales; ii)
implicaciones en términos de costos fiscales, eficiencia, equidad y objetivos de politica;
iii) analisis de alternativas de politica publica para alcanzar los objetivos buscados; iv)
incorporacién de este tipo de andlisis y evaluaciones en la toma de decisiones presu-
puestales y para fortalecer la transparencia y rendicién de cuentas, con base en los
dispuesto por el articulo 7° de la Ley 819 de 2003, v) colocar limites cuantitativos a este
tipo de mecanismos en armonia con el cumplimiento de la regla fiscal del GNC. De avan-
zarse con la creacién de una nueva oficina encargada de los ingresos publicos dentro
del MHCP, tal como se propone en el capitulo correspondiente, todo lo aqui planteado
debera evaluarse en conjunto con esa entidad.

Estas reformas requieren, desde el punto de vista normativo, modificar el decreto
que define las funciones de la DGPPN. Al menos en una primera etapa, no se considera
que sean necesarios cambios importantes a nivel informdtico. No obstante, tal como se
ha explicado, la nueva visién implicard una modificacién de la estructura administrativa
y un fortalecimiento de la dotacién y las capacidades del personal asignado, que debera
llevarse a cabo de forma progresiva pero constante, de acuerdo con lo establecido en
el plan integral.

4.3.2. Definir claramente las funciones de cada una de las entidades
que participan en la politica fiscal

En la misma linea del punto anterior, y a partir de la visién integral e integrada que plan-
tea el SIGFP, es necesario ordenar las funciones correspondientes a las diferentes enti-
dades que acttian sobre la politica fiscal, de manera tal que se especifiquen claramente
las competencias de cada una de ellas y su contribucién al objetivo general.

Particularmente, se requiere delimitar el alcance y las relaciones entre si de la DG-
PPN, DGPM y CONFIS, evitando superposiciones y vacios legales. De esta manera se
podrd ordenar de mejor manera el funcionamiento de cada una de estas entidades en
la gestién fiscal.

Esta propuesta requiere revisar en detalle la normativa existente en materia de
atribucién de funciones a las diferentes entidades que participan en la politica fiscal y
proponer las modificaciones que permitan darle un orden coherente al conjunto. Por el
contrario, no se requieren modificaciones de sistemas, mas alla de cambiar los permisos
asignados para ciertas tareas de acuerdo con lo que se establezca en la normativa.




4.3.3. Revisar los clasificadores presupuestales

Como se menciond previamente, en la primera fase de la reforma ha habido muiltiples
avances en materia de clasificaciones presupuestales. Sin embargo, debido a que se trata
de un factor critico para la correcta integracién de la informacién que surge del Subsis-
tema de Presupuesto con el SIGFP, se requiere profundizar aiin mas en la definicion de
los clasificadores y en su composicién. El objetivo es garantizar que los clasificadores
generen toda la informacién que requieren los demas subsistemas del SIGFP, particu-
larmente la contabilidad y el SCN, y que se integren con los dos catdlogos de bienes
actualmente en uso (UNSPSC y CPC).

Para elaborar las estadisticas fiscales, se considera que con la actual apertura del
clasificador econémico es suficiente para ese subsistema obtenga la informacién pre-
supuestal que precisa, por lo que no serian necesarias modificaciones.

A pesar de que se ha trabajado para reducir las inconsistencias presentes entre los
clasificadores presupuestales y el Plan de Cuentas Contables, persisten diferencias im-
portantes y hay requerimientos de la contabilidad que adn no tienen respuesta en los
clasificadores™.

Para resolver estas inconsistencias, se propone reformar las clasificaciones presu-
puestales en conjunto y de manera simultdnea con el catdlogo general de cuentas con-
table, para garantizar su adecuada relacién en los casos que corresponda. Una vez que
se haya cumplido ese objetivo, habra que revisar el protocolo de administracién para la
administracién del CCP firmado entre la DGPPN y la CGN, de forma tal que se garantice
que la integracion se mantenga a futuro. Hay que tener en cuenta que la creacién de
cualquier objeto del gasto debe ser puesta en conocimiento de la CGN para que esta le
pueda asignar la relaciéon contable de matriz correspondiente, de acuerdo al origen y el
concepto de la partida presupuestal.

Como dato adicional, es importante tener en cuenta el rol de la CIIGFP en esta ma-
teria, para que cualquier modificacién se revise no solo en funcién de la relacién entre
Presupuesto y Contabilidad sino también a partir del impacto en las estadisticas fiscales
y econdémicas, para evitar que futuras modificaciones generen nuevos inconvenientes
para la integracién.

En cuanto a los catalogos de bienes, Colombia Compra Eficiente utiliza el UNSPSC
y DANE y DNP se basan en la CPC. Como ya se ha explicado, estos dos catdlogos son
incompatibles entre si, por lo que las relaciones se tienen que dar a través de los cla-

17 A modo de ejemplo, se pueden mencionar las siguientes:

« Laapertura de presupuesto para los aportes sobre la némina no se relaciona univocamente con el
Catdlogo General de Cuentas, por la imposibilidad de separar los aportes que corresponden a los gastos
de administracién y operacién de aquellos aportes que corresponden a gastos de venta.

« Esnecesaria una mayor desagregacion de Alquileres y derechos. La contabilidad menciona el
arrendamiento operativo y las clasificaciones presupuestales no. El arrendamiento operativo no se
distingue del leasing.

« Existen diferencias entre la contabilidad y el presupuesto en cuanto a la manera de registrar ciertas
partidas correspondientes a servicios de informdtica y sistemas de computacion.

« Se recomienda identificar los activos no financieros producidos de los no producidos y verificar y definir
las mejoras en las tierras y terrenos.

« Serfa conveniente realizar una apertura de activos biolégicos no cultivables, al menos por categorias.




sificadores presupuestales. En el primer caso, la automatizacién es posible porque se
trata de pasar de diferentes tipos de bienes a una sola partida presupuestal, lo que se
conoce como relacién n a 1. No obstante, para la CPC la situacién es la inversa, ya que
las estadisticas requieren un nivel de desagregacién que no es posible obtener de los
clasificadores. Por consiguiente, para obtener esa informacién los datos deberan ingre-
sarse manualmente en cada transaccién. Resta por definir si eso se hara en todas las
etapas del proceso presupuestal o solo a partir del devengo, tal como se explica en el
apartado siguiente.

En lo que corresponde a las Cuentas Nacionales, la informacién que surge del Subsis-
tema de Presupuesto sigue siendo insuficiente para permitir su elaboracién de manera
automatica. Mas alla de cada caso especifico'®, existen cuestiones a revisar en lo que
hace a la integracién de los clasificadores presupuestales con el SIGFP, y esa articulacién
se debe encarar mediante un trabajo especifico que tome en cuenta las demandas de los
demds subsistemas, tal como se hizo con las estadisticas de finanzas publicas.

Aligual que en el caso de la Contabilidad, se recomienda constituir un grupo especi-
fico que trabaje con el érgano rector del Subsistema de Estadisticas Econémicas para
analizar los requerimientos que desde alli se le hacen al Subsistema Presupuestal y
evaluar la mejor manera de darles una respuesta. La CIIGFP brinda el marco apropiado
para ese trabajo.

Desde el punto de vista normativo, como se estan agregando y/o modificando cla-
sificaciones y no eliminando las ya existentes, no se requieren mayores modificaciones
al cuerpo normativo existente. Si serd necesario derogar la Resolucién o042 de 2019 de
la DGPPN, por la que se aprueba el Catadlogo de Clasificacion Presupuestal, y aprobar
una nueva resolucién -avalada por la CIIGFP- que responda a las demandas aqui expli-
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18 Entre ellos, se pueden mencionar los siguientes:

Gastos

« Laapertura a sexto nivel muestra flujos en algunos casos muy agregados y en otros muy particulares o
especificos. Las cuentas 01y 03 a nivel de ordinal presentan una desagregacién analitica muy detallada
sin mediar categorias previas que permiten agruparlos por conceptos similares. Esto se podria salvar
mediante la complementacién del clasificador con los atributos que facilita la identificacion sin necesidad
de sobredimensionar el clasificador por objeto. En el caso de las Transferencias, 03 Corrientes y 04 de
Capital, el cardinal se emplea de manera no homogénea (en algunos casos refiere al sector beneficiario,
en otros al tipo o destino de la transferencia.

« Dentro de la cuenta 02, El renglén 02 02 o2 aglutina servicios de distinta naturaleza. En el caso de las
cuentas 09y 10, en cambio, el clasificador por objeto no brinda informacién detallada de los pasivos que
se cancelan, si corresponden a deuda interna o externa, en moneda nacional o extranjera, de corto o de
largo plazo.

« Transferencias corrientes: Se recomienda revisar su apertura y clasificacion.

« Activos financieros y pasivos: Las clasificaciones parecen insuficientes para determinar con precision el
tipo de activo financiero o pasivo.

« Se sugiere conservar una estructuray orden que permita ordenar facilmente las transacciones. Las
cuentas de objeto 1, 3, 5, 8 refieren a erogaciones de tipo corriente. La 2 y la 4 de capital (activos no
financieros) y las 7, 9 y 10, principalmente a disminuciones de pasivos.

« Objeto 02 adquisiciones de bienes y servicios: Incluye gastos imprevistos y gastos reservados.

« Objetos 9y 10: Incluyen conceptos de disminucién de pasivos, rentas de la propiedad y gastos corrientes.
Si el Objeto del Gasto representa la naturaleza de las erogaciones, cada item deberfa incluirse en un
objeto especifico. Aunque todas forman parte de los servicios de la deuda, sus naturalezas difieren.

Ingresos

« Entre los ingresos de capital se incluyen incrementos de pasivos. Cabe destacar que los ingresos se
ordenan seglin su origen o naturaleza, y se suelen clasificar en ingresos de tipo corriente (recurrentes,
como por ejemplo los tributarios), disminuciones de activos (ingresos de capital) o incrementos de
pasivos (derivados del financiamiento). Para lograr una armonizacién de las clasificaciones, corresponderia
diferenciar claramente estas categorfas y unificar la terminologia a fin de facilitar dicha armonizacién.




cadas. En cuanto a los sistemas de informacion, el impacto se vera al modificar la clave
presupuestal o clave de informacién financiera, tal como se detalla en el apartado 4.3.6.

4.3.4, Utilizar el clasificador por objeto del gasto como base de la
informacion presupuestal en el SIGFP

Para que la informacién presupuestal cumpla su funcién de eje transmisor de la GFP,
el clasificador por objeto del gasto es el principal instrumento. Complementando los
avances realizados hasta el momento, particularmente en su adaptacién al MEFP 2014,
se debe garantizar no solo su integracién con el Plan de Cuentas Contables, como se
explicara en el punto anterior, sino también con los dos catdlogos de bienes en uso
-UNSPSC y CPC-, permitiendo asi su incorporacién a la clave presupuestal.

Para la integracién con los catdlogos de bienes se cuenta con dos alternativas. Una de
ellas es utilizar el UNSPSC desde el momento en que se elige el bien o servicio a adquirir
hasta el devengo, lo que permitiria que las afectaciones presupuestales se realicen au-
tomaticamente al cumplir las diferentes etapas del proceso de contrataciones. A partir
del momento de recepcién de los bienes se usaria la CPC, lo que permitiria generar
la informacién estadistica que precisan tanto el DANE como el DNP, minimizando las
intervenciones manuales. (esto va en contra de la actual resolucién de la CGN). Si, por
el contrario, se desea usar ambos catdlogos en todos los momentos de registro, se con-
tard con la informacién correspondiente a la demanda proyectada del sector publico al
privado por rama de actividad. La contracara de esa mayor informacién serd una mayor
carga de trabajo sobre el personal encargado de realizar las afectaciones presupuestales
en las entidades ejecutoras. Esta decisién debe evaluarse cuidadosamente, sopesando
pros y contras de ambas opciones.

Por otra parte, para que el presupuesto esté integrado en si mismo, es necesario
eliminar los usos presupuestales y reemplazarlos por la implementacién del clasificador
por objeto en cada transaccién desde la base y en todas las etapas del presupuesto,
tanto de funcionamiento como de inversién.

En el plano normativo, estas modificaciones implicardn derogar toda la normativa
asociada a los usos presupuestales, particularmente en el Sistema de Clasificacion
Presupuestal aprobado por el Ministerio de Hacienda. También deberan efectuarse
los cambios correspondientes a la variante elegida para relacionar al presupuesto con
los catdlogos de bienes. De acuerdo con esa definicién, se efectuaran las adaptaciones
correspondientes en el SIIF, que se complementaran con la nueva clave presupuestal
explicada en el punto 4.3.6.

4.3.5. Disefar una nueva clave presupuestal

Uno de los puntos neurdlgicos del nuevo SIGFP es contar con una nueva clave de infor-
macioén financiera, acorde al mapa de clasificadores y catdlogos aprobados, que contenga
toda la informacién que los distintos subsistemas de la GFP requieren del presupuesto
y que trate a cada clasificador y catdlogo de forma independiente.




Este dltimo aspecto es central para que las modificaciones que se puedan realizar
en un clasificador no impacten en los demds, para que el sistema informdtico pueda
procesar adecuadamente las diferentes transacciones y para que se puedan hacer cru-
ces de informacién entre las distintas clasificaciones de acuerdo con las necesidades
de cada usuario.

De acuerdo con los requerimientos planteados por los distintos subsistemas que
conforman el SIGFP, se presenta a continuacién una propuesta de nueva clave que con-
tiene tanto clasificadores presupuestales como diferentes catdlogos relacionados con
la GFP. El criterio utilizado para definir si un clasificador o catdlogo debia formar parte
de la clave fue analizar si existian requerimientos de salida por parte de alguno de los
subsistemas del SIGFP que justificaban su incorporacién.

En el esquema propuesto se aclara en cada caso si se debe cargar la informacién co-
rrespondiente en cada transaccion o si el sistema puede utilizar estructuras predefinidas
(por ejemplo, limitando el clasificador institucional a la entidad a la que pertenezca el
usuario, de forma tal que no tenga que cargar esa informacién cada vez que accede y
que, al mismo tiempo, no pueda hacer afectaciones a otras entidades). Como elemento
adicional, se aclara si el clasificador o catadlogo responde a estandares internacionales.
Cuando es asi, la estructura que debe adoptar es rigida, para adecuarse a estos estdn-
dares; en los otros casos, se cuenta con mayor flexibilidad para introducir variaciones
en las distintas cuentas.

Nueva Clave Presupuestal - Esquema General

Comunes a todas las transacciones

Nombre Carga por transaccién Estandares internacionales
Institucional No No
Por tipo de moneda Si No
Geografico Si No
Ingresos
Nombre Carga por transaccion Estandares internacionales

Rubro o concepto de

. Si No
ingreso

Tipo de ingreso (corriente,
de capital o fuentes Si Si
financieras)

Econémico de ingreso

No

Si

Recurrente

Si

No



Nueva Clave Presupuestal - Esquema General

Gastos
Nombre Carga por transaccion Estandares internacionales
Tipo de presupuesto (*) Si No
Objeto del gasto (**) Si (aunque no para todas) No

Por tipo de gasto (corriente,
de capital o aplicaciones Si Si
financieras) (*)

Econdémico de gasto No Si

Sectorial No No

Funcional Si Si

Por fuente de .

financiamiento (*) S No

Recurrente Si No
Catalogos y otros

Carga por transaccion Estandares internacionales

Apertura programatica Si No

UNSPSC (*) No (asociado al SECOP) Si

CPC Si (a partir de la obligacién)  Si

Banco_ Eje Eroyectos de s No

inversién (*)

Relacién con el Plan No No

Nacional de Desarrollo (*)

Depende del modelo

elegido No

Relacién con resultados (*)

(*) Clasificador o catadlogo nuevo

(**) Ver si se desagrega mas para fines contables

Fuente: Elaboracién propia

Esta reforma no implica modificaciones desde el punto de vista normativo -ya que
previamente se deberdn hacer los ajustes mencionados en la propuesta 4.3.4 Revisar
los clasificadores presupuestales-, pero si requiere de una importante modificacion en
el SlIF, para lo cual es preciso que la clave a adoptar haya sido acordada por todos los
actores antes de introducir los cambios en el sistema. Para cumplir con este propdsito,
y teniendo en cuenta la importancia de este punto dentro del SIGFP, se sugiere elaborar
una hoja de ruta para modificar la clave presupuestal, en linea con la implementacion del
documento CONPES 4008 de 2020y las lineas de accién sugeridas en este documento.
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4.3.6. Incorporar programas presupuestales al Presupuesto de
Funcionamiento

Para que sea posible avanzar en andlisis de eficiencia y eficacia de la totalidad del gasto
publico, resulta impostergable la introduccién de la técnica del presupuesto por pro-
gramas en el presupuesto de funcionamiento. A diferencia de lo que ocurre con los
clasificadores, no hay estéandares internacionales que marquen las pautas que se deben
seguir para hacerlo. Por el contrario, existen diferentes alternativas para la definicién de
los programas y numerosas experiencias que se pueden tomar como base para elegir el
esquema mas adecuado para Colombia. No obstante, hay algunas condiciones que son
indispensables para que la iniciativa tenga éxito.

En primer lugar, deben partir de una metodologia comun, adoptada en conjunto por
el DNP y el MHCP, que establezca una base conceptual comun para funcionamiento e
inversién, aunque no es necesario que los programas sean los mismos en ambos presu-
puestos. Debido a las limitaciones que naturalmente tienen los programas, es de suma
importancia que puedan complementarse adecuadamente con otras herramientas, ta-
les como los programas transversales -que actian como consolidadores de programas
asociados a una misma tematica- y los trazadores presupuestales. Los programas, a su
vez, seran la clave que permita avanzar hacia una presupuestacién por resultados, rela-
cionando la produccién fisica del Estado con los indicadores que muestran el impacto
en la sociedad de las politicas publicas.

Adicionalmente, existen requerimientos del DANE para elaborar la Cuenta satélite
Ambiental (CSA) que deben contemplarse. Esta cuenta brinda informacién y andlisis en
tres grupos:

. Cuentas de activos: en donde se analiza la evolucién del stock de los recur-
sos naturales, o en la prdctica, los activos naturales que se encuentran en el
ambiente.

. Cuentas de flujos: en donde se analiza la integracién de los recursos naturales
como factores de produccién en los procesos contenidos al interior del cir-
cuito econdmico y se analiza la disposicién de residuos sélidos, descargas de
vertimientos y emisiones al aire generadas por la economia al ambiente, como
consecuencia de los procesos de produccién y hdbitos de consumo.

. Cuentas de las actividades ambientales y transacciones asociadas: en donde
se abordan andlisis sobre las actividades econémicas encaminadas a la pro-
teccién ambiental y de gestién de recursos; cuya intencién principal es reducir
o eliminar las presiones sobre el ambiente o hacer mas eficiente el uso de los
recursos naturales.

Para que el Subsistema de Presupuesto genere esta informacién y se eviten pedidos
adicionales de reporte, se considera necesario que, luego de acordarlo con el DANE, se
establezcan mecanismos basados en la estructura programatica, sea a través de progra-
mas especificos, de trazadores presupuestales o de un programa transversal.




Esta reforma requerird modificar la Resolucién 042 de 2019 de la DGPPN, por la cual
se establece el Catdlogo de Clasificacién Presupuestal, o la norma que la reemplace,
de acuerdo con lo planteado en el apartado 4.3.3. No se considera que sea necesario
corregir otras normas en lo inmediato, ya que se trata de ampliar lo ya existente y no
de reducir la informacién que se genera en la actualidad. En materia de sistemas, la
situaciéon es mas compleja, ya que el SIIF solo contempla el clasificador programatico
para los gastos de inversién y utiliza esa misma estructura de rubros para desagregar
los objetos de gasto en el presupuesto de funcionamiento. En consecuencia, se deberd
realizar una modificacién profunda del sistema, que deberd estar alineada con la nueva
clave de informacién financiera expuesta en el siguiente apartado.

4.3.7. Flexibilizar la ejecucion presupuestal

La obligatoriedad de que buena parte de las modificaciones presupuestales sean aproba-
das por la DGPPN generarigideces innecesarias en el proceso de ejecucion presupuestal
de las entidades. Para evitarlas, se propone establecer diferentes competencias para la
aprobacion de las modificaciones de acuerdo al nivel del funcionario correspondiente.
Asi, las modificaciones menores podrian ser aprobadas por el funcionario a cargo de la
entidad, aquellas intermedias por el ministro o cargo similar y solo aquellas de mayor
importancia deberian contar con el visto bueno del érgano rector del Subsistema de
Presupuesto. Un esquema similar podria introducirse para los cambios en los proyectos
de inversién y la intervencién del DNP.

Por otro lado, al integrar el clasificador por objeto del gasto con el catdlogo de com-
pras, las afectaciones presupuestales correspondientes a la adquisicién de bienes y ser-
vicios se realizarian de forma automatica, sin necesidad de intervenciones manuales.
Sin embargo, la contracara de esta mejora es que serd mas habitual que una partida no
cuente con la apropiacién necesaria para realizar la afectacién, requiriéndose asi mas
modificaciones presupuestales.

La forma de resolver esta situacién es mediante el uso de partidas limitativas e in-
dicativas. Las primeras son aquellas cuya apropiacién constituye el monto maximo au-
torizado para gastar y no pueden ser ejecutadas por importes superiores. En cambio,
las partidas indicativas son aquellas cuya apropiacién no constituye el monto mdximo
autorizado a gastar y pueden ser ejecutadas por un importe superior, siempre y cuando
exista apropiacién disponible en la partida limitativa correspondiente. Por ejemplo, si
la partida indicativa es la actual 02-01-02 Objetos de valor, se podra gastar mas de la
apropiacién en Obras de Arte, Antigliedades o Joyas, siempre y cuando haya apropiacién
disponible en Objetos de Valor. Para hacerlo no se deberd tramitar una modificacion,
sino que el mismo sistema lo hard de manera automdtica. La definicién de cudles son las
partidas limitativas y cudles las indicativas debe quedar en manos del érgano rector del
Subsistema de Presupuesto, que de esa forma se garantizaria el control sobre la ejecu-
cién, al mismo tiempo que se agiliza notablemente el proceso. Por ejemplo, se puede
mantener el control sobre partidas de bajo nivel, pero de impacto politico o ciudadano,
como el caso de vidticos y pasajes al exterior, publicidad, etc.




Desde el punto de vista normativo, estas dos propuestas requieren modificar el De-
creto 1068 de 2015, particularmente el articulo 2.8.1.5.6. Una vez hecho esto, se pueden
incorporar en el Decreto de Liquidacién de cada afo, especificando el alcance de cada
una de ellas para la vigencia en curso. En lo que hace a los sistemas de informacién, por
el contrario, implican cambios importantes en el funcionamiento del SIIF, sobre todo en
el caso de las partidas limitativas e indicativas, y solo deben implementarse una vez que
se hayan hecho los ajustes correspondientes en el sistema.

4.3.8. Mejorar la informacion de la ndmina

Para que se pueda garantizar el acceso a la informacién financiera de recursos humanos
de todas las entidades que forman parte del PGN en los tiempos adecuados (con una
periodicidad al menos mensual) y articular la gestién de personal con el ciclo presu-
puestal, es preciso introducir modificaciones de fondo en la manera en que se trabaja
actualmente.

Puntualmente, se requiere que exista una oficina encargada del seguimiento de la
némina, con acceso directo a los cambios que se produzcan en los niveles de plantas o
néminas. Tal como se desarrolla en el capitulo correspondiente a la Gestién Financiera
de los Recursos Humanos, esta funcién puede asignarse al érgano rector del Subsistema
de Presupuesto o a una nueva entidad dependiente del MHCP. Existen diferentes expe-
riencias exitosas en ambos sentidos, aunque en el caso colombiano se recomienda la pri-
mera opcidn, en linea con la redefinicién del rol de la DGPPN planteada en el punto 4.3.1.

Por otra parte, es preciso modificar el momento de registro del compromiso, que
actualmente se realiza junto con el devengo, para que se lo haga al iniciar el ejercicio,
de manera tal que se pueda contar con la real situacién de la némina y de los recursos
disponibles en todo momento. En la misma linea, se deberia incluir el seguimiento a los
contratos de servicios personales, para que no exista una némina paralela.

Las modificaciones normativas que se introduzcan para cumplir con esta propuesta
dependen de la decisién que se tome en cuanto a la ubicacién de la oficina a cargo de
la tematica. Si se opta por la DGPPN, no se considera que sean necesarios cambios de
fondo, debido a las atribuciones que le fija el Estatuto Organico del Presupuesto en su
articulo 71. Otras opciones deberdn ser estudiadas con mayor detenimiento. En lo que
hace a los sistemas de informacion, serd preciso adaptar el SIIF para que se cuente con
la informacion en los tiempos requeridos.

4.3.9. Asegurar el gasto de funcionamiento necesario para que los
proyectos se puedan mantener en el tiempo

Como se ha mencionado, no existen mecanismos que permitan evaluar y cuantificar
los gastos de funcionamiento asociados a los proyectos de inversién que se aprueban.

Para corregir esta situacion se requiere incorporar instancias de coordinacién entre
el DNP y el MHCP dentro del proceso de programacién del presupuesto de inversién.
En estas reuniones se deberan analizar los gastos totales asociados con cada proyecto




de inversion, garantizando que los costos relacionados con la operacién de dichos pro-
yectos se contemplen en las vigencias futuras en el presupuesto de funcionamiento.
Esta informacién deberd incorporarse al MGMP y comunicarse también al Subsistema
de Programacién Fiscal, para que la tenga en cuenta en sus previsiones.

Esta reforma no requiere modificaciones normativas ni de sistemas de relevancia.

4.3.10. Transformar el MGMP en instrumento de gestion de las
entidades ejecutoras

Tal como se ha planteado, las diferentes herramientas de gestién plurianual estan orien-
tadas a la sustentabilidad fiscal. Si bien este concepto es fundamental para una adecuada
gestion del presupuesto, se considera que es posible avanzar en una mayor integracion
entre las herramientas fiscales y de planeacién.

Para ello, se propone que el Marco de Gastos de Mediano Plazo incluya indicadores
de gestién y metas de produccion fisica, definidos previamente en forma conjunta por
las entidades ejecutoras y los érganos centrales del Subsistema de Presupuesto. El obje-
tivo es que el MGMP funcione como una herramienta que integre la planeaciény la res-
triccién fiscal, y que permita guiar la gestion de las entidades, marcando al mismo tiempo
los objetivos de gestién a alcanzar y los recursos financieros de que se podrd disponer.

Para implementar esta propuesta no se requieren modificaciones normativas impor-
tantes, ya que ni la Ley 1473 de 20119, ni el decreto de creacién del MGMP ni el decreto
1068 de 2015 impiden ampliar su contenido. En cuanto a los sistemas de informacién,
el cambio seria practicamente el mismo que para incorporar la produccion fisica al pre-
supuesto de funcionamiento.

4.3.11. Establecer un nuevo régimen de informacion para las empresas
publicas no financieras.

Dado que sus objetivos, caracteristicas y esquemas de funcionamiento son diferentes a
los de las demds entidades publicas, la gestién financiera de las EICE y SEM debe respon-
der a criterios especificamente disefiados para ellas, que les permitan cumplir con sus
tareas sin por ello dejar de proporcionar la informacién que se requiere desde el SIGFP.

Para ello, resulta prioritario simplificar la gestién financiera de las empresas publicas,
permitiéndoles llevar sus transacciones en base a criterios empresariales. Como parte

—

19 Elart. 8vo. de la ley establece que “El Marco de Gasto de Mediano Plazo contendrd las proyecciones de las
principales prioridades sectoriales y los niveles méximos de gasto, distribuidos por sectores y componentes
de gasto del Presupuesto General de la Nacién para un periodo de 4 afios. El Marco de Gasto de Mediano
Plazo se revisara anualmente.

El Gobierno Nacional reglamentara el Marco de Gasto de Mediano Plazo y definird los pardmetros y
procedimientos para la cuantificacion del gasto y la forma como concurrirdn los érganos que hacen parte del
Presupuesto General de la Nacion. Cada propuesta de presupuesto de gastos deberd proveer la motivacién,
cuantificacion y evaluacion de los programas allf incluidos”.

En consecuencia, es posible ampliar el contenido del MGMP en la direccion propuesta, enmarcandolo en las
proyecciones de las principales prioridades sectoriales y en la motivacién y evaluacién de los programas a
que se hace referencia en el texto de Ia ley.




de esa visidn, se requiere revisar la informacién que se les solicita desde el punto de
vista presupuestal y concentrarse en aquellos aspectos mds relevantes, utilizando para
ese propdsito, entre otras herramientas, la Cuenta Ahorro-Inversién-Financiamiento.

Los puntos criticos?® de los presupuestos de las EPNF a controlar por el sistema de
presupuesto son:

+  Resultado de Operacién
+  Resultado Econémico

« Inversién Publica

«  Resultado Fiscal

- Endeudamiento

La Cuenta Ahorro-Inversidon-Financiamiento, explicada en detalle en el capitulo co-
rrespondiente al Sistema de Estadisticas, es un instrumento muy valioso que sirve para
disponer rapidamente de un estado de situacidon de estas empresas, tanto individual-
mente como agrupadas por sector. Si bien se recomienda su utilizacién para todo el
SPNF, se considera de especial utilidad para las empresas estatales no financieras.

Esta reforma requiere modificar el Decreto 115 de 1996, el cual se establecen normas
sobre la elaboracién, conformacion y ejecucién de los presupuestos de las EICE y SEM,
para adaptarlo a la nueva visién propuesta. También se deberdn efectuar modificacio-
nes en el SIIF para que recoja de manera automatica la informacién generada por las
empresas.

4.3.12. Ordenar y ampliar la informacion de las finanzas publicas

Para facilitar la comprensién de la situacién fiscal de cada uno de los sectores que con-
forman el SPNF, se recomienda incorporar la Cuenta Ahorro-Inversion-Financiamiento
de la Administraciéon Central, entidades descentralizadas y empresas publicas a los re-
portes de informacién.

El MFMP actual calcula el resultado fiscal desde la perspectiva de caja ajustada. Un
primer paso hacia la adopcién de los estdndares del MEFP es calcular estos resultados
con base caja, tal como se podria hacer con la CAIF o con el EFUE. De este modo seria
posible complementar el andlisis fiscal de compromisos presupuestales con el corres-
pondiente a la situacién de tesoreria.

En una fase posterior, se podria avanzar en la adopcion del marco analitico que define
el MEFP 2014 (Diagrama 1), de acuerdo con la hoja de ruta que defina la implementacién
del CONPES 4008 de 2020 para modernizar la gestién financiera publica del pais.

—

20 No existen estdndares internacionales aprobados que regulen la informacién que deben presentar las
empresas publicas. Sin embargo, los pardmetros aqui expuestos, que estdn expresados en las distintas leyes
de Administracién Financiera de la region, corresponden a la informacién mas importante que se requiere
desde la GFP y la Politica Fiscal.
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Diagrama 1. Modelo Analitico de Resultados Fiscales del MEFP 2014

Ganancias y

Balance de . P Otros Flujos
Transacciones Pérdidas por i) Bala.nce de
Apertura ; Econdémicos Cierre
Tenencia
« Activos No « Ingresos (1) « Variaciones en « Variaciones « Activos No
Financieros (ANF) patrimonio neto por patrimoniales Financieros (ANF)
) , ) * Gastos (G) tenencia. Se miden atribuibles a ) , )
« Activos Financieros Resultad mediante eventos diferentes « Activos Financieros
« Resultado
(AF) Operativo Neto = valoraciones a a trau{wsacciones (AF)
« Pasivos (P) -G precios de mercado (Catastr_of(_es, « Pasivos (P)
descubrimientos,
« Patrimonio Neto = « Activos No reclasificaciones) « Patrimonio Neto =
(ANF+AF) - P y Financieros \_ /| (ANF+AF)-P
e Préstamo/
Endeudamiento
Neto = | - (G+ANF)

Fuente: Elaboracién Propia con Base en el MEFP 2014

En paralelo, desde la secretaria técnica de la CIIGFP, se debe articular la informacion
existente en los distintos portales para que sea consistente. También se recomienda ela-
borar una Guia Ciudadana de las Finanzas Publicas que vaya mds alld de lo presupuestal
y que incorpore informacién de todo el SIGFP, en un formato amigable y comprensible
para el publico no especializado, con uso de herramientas graficas y explicaciones sobre
el significado de las distintas variables. Al mismo tiempo, se requiere facilitar el acceso
a laiinformacion de ejecucion a todos los usuarios expertos. Para esto ultimo, se deberd
poner a disposicién de la poblacién un archivo con toda la ejecucién presupuestal acu-
mulada, abierta por los diferentes clasificadores, en formato .csv o similar. Este archivo
se deberia actualizar en forma diaria o, al menos, semanal.

Ademads, se deberd cumplir progresivamente con las restantes recomendaciones del
indice de Presupuesto Abierto:

- Producir y publicar un informe de la ejecucién a mitad de la vigencia.
- Incluir en el proyecto de presupuesto informacién financieray de la deuda.

< Incluir en el reporte anual informacién macroeconémica y de desempefio, asi
como comparaciones entre los ingresos planeados y los resultados obtenidos.

- Mejorar el alcance de los informes de auditoria y del informe preliminar del
presupuesto.

Por ultimo, incorporar mecanismos de participacién ciudadana al proceso de discu-
sién presupuestal, a través de la elaboracién de instrumentos de consulta virtual sobre
ciertos gastos, tanto en el momento de programacién como en el de evaluacién del
presupuesto.




Estas reformas no requieren modificaciones a la normativa vigente, aunque si se
necesitard una resolucién de la CIEGFP habilitando los cambios propuestos. Desde el
punto de vista de los sistemas de informacién, se deberan realizar modificaciones en el
SIIF que permitan disponer de la informacién de ejecucién con la periodicidad descripta
y procesarla de acuerdo a las diferentes necesidades planteadas.
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Anexo | - Normativa Vigente en Materia de
Presupuesto?

1. Constitucional y Legal
- Constitucion Politica Titulo XllI, Capitulos 2, 3y 4 (articulos 339 a 364)

Incluye los Actos legislativos 4 de 2007 sobre el Sistema General de Participaciones,
03 de 2011 que establece que la intervencién del Estado en la economia se debe hacer
dentro de un marco de sostenibilidad fiscal y el Acto legislativo 5 de 2019 sobre el Sis-
tema General de regalias.

- Ley 4 de 1992, marco legal del régimen salarial y prestacional de los tra-
bajadores estatales.

- Ley 152 de 1994 “Por la cual se establece la Ley Orgdnica del Plan de
Desarrollo”

- Decreto 111 de 1996 “Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley
179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el Estatuto Organico
del Presupuesto”.

- Ley 344 de 1996 “Por la cual se dictan normas tendientes a la racionali-
zacién del gasto publico, se conceden unas facultades extraordinarias y
se expiden otras disposiciones.”

- Ley 617 de 2000 y sus modificaciones; “Por la cual se reforma parcial-
mente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se
adiciona la ley orgdnica de presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dic-
tan otras normas tendientes a fortalecer la descentralizacién, y se dictan
normas para la racionalizacién del gasto publico nacional”.

- Ley 715 de 2001 y sus modificaciones; “Por la cual se dictan normas or-
gdnicas en materia de recursos y competencias de conformidad con los
articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitu-
cién Politica y se dictan otras disposiciones para organizar la prestacién
de los servicios de educacién y salud, entre otros.”

- Ley 718 de 2001 “Por la cual se reglamenta el Fondo de Compensacion
Interministerial, creado por el articulo 70 de la Ley 38 de 1989.”

- Ley 819 de 2003 “Por la cual se dictan normas orgdnicas en materia
de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras
disposiciones.”

- Ley 1176 de 2007 “Por la cual se desarrollan los articulos 356 y 357 de la
Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones.”

—
21 Ellistado de normativa que se presenta no es exhaustivo, sino que refleja las principales normas que rigen el
subsistema, a la fecha de la presentacién de este informe.




Ley 1473 de 2011 “Por medio de la cual se establece una regla fiscal y se
dictan otras disposiciones”.

Ley 1483 de 2011 “Por medio de la cual se dictan normas organicas en
materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal para las
entidades territoriales.

Ley 1508 de 2012 “Por la cual se establece el régimen juridico de las Aso-
ciaciones Publico-Privadas, se dictan normas organicas de presupuesto y
se dictan otras disposiciones”.

Ley 1695 de 2013 “Por medio de la cual se desarrolla el articulo 334
de la Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones. Incidente de
impacto fiscal.

Ley 1955 de 2019 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo,
2018-2022"

Ley 2056 de 2020 “por la cual se regula la organizacion y el funciona-
miento del Sistema General de Regalias” y que reglamenta el Acto Le-
gislativo o5 de 2019.

Ley 2155 de 2021 que reforma la Ley 1473 de 2011 en relacién con la
adopcidn de la Regla Fiscal para el Gobierno Nacional.

2. Decretos reglamentarios

Decreto 313 de 2008 “Por medio del cual se reglamentan parcialmente
las Leyes 715 de 2001, 1122 de 2007 y 1176 de 2007.”

Decreto 2674 de 2012 “Por el cual se reglamenta el Sistema Integrado
de Informacién Financiera (SIIF) Nacién.”

Decreto 1790 de 2012 “por el cual se reglamenta el Comité Consultivo
para la Regla Fiscal”

Decreto 2767 de 2012 “Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley
1483 de 2011.”

Decreto 1068 de 2015 y sus modificaciones “Por medio del cual se expide
el Decreto Unico Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito Publico”.

Decreto 1082 de 2015 “por medio del cual se expide el Decreto Unico
Reglamentario del Sector Administrativo de Planeacién Nacional”

Decreto 1821 de 2020 “Por el cual se expide el Decreto Unico Reglamen-
tario del Sistema General de Regalias”

3. Normas con vigencia temporal

Ley 2060 del 22 de octubre de 2020, que adiciond el presupuesto del
FOME




Ley 2063 de 2020 “por la cual se decreta el presupuesto de rentas y
recursos de capital y ley de apropiaciones para la vigencia fiscal del o1 de
enero al 31 de diciembre de 2021”

Ley 2072 de 2021, que decreta el presupuesto del Sistema general de
Regalias del bienio 2021-2022

Ley 2159 de 2021, que decretd el Presupuesto General de la Nacidon 2022

DECRETO 085 de 2021 “Por el cual se adiciona el Presupuesto Gene-
ral de la Nacién de la vigencia fiscal de 2021y se efectla la respectiva
liquidacién.”

Decreto 417 de 2020 Por el cual se declara un Estado de Emergencia
Econdémica, Social y Ecolégica en todo el territorio Nacional”

Decreto 444 de 2020 “Fondo de mitigaciéon de emergencias -Fome”
Decreto 1199 de 2021, que adiciona el presupuesto del FOME
Decreto 519 de 2020, que adicioné el PGN 2021 con destino al FOME

Decreto 522 de 2020, que adiciond el PGN 2021 destinado al Fondo
Nacional de Garantias (FNG)

Decreto 571 de 2020, que adicioné el PGN con destino al FOME
Decreto 572 de 2020, que adiciond el PGN con destino al FOME
Decreto 774 de 2020, que adicioné el PGN con destino al FOME.

Decreto 813 de 2020, que ordend realizar traslados presupuestales al
interior del PGN para atender la afrontar la emergencia Covid-19

Decreto 1805 de 2020, que adiciond el FOME segun lo dispuesto por la
Ley 2063 de 2020

Decreto 1199 de 2021, que incorporoé en el FOME la adicién presupuestal
prevista en el articulo 63 de la Ley 2155 de 2021.
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