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1. ASPECTOS GENERALES

1.1. Definicion

Las entidades ejecutoras son creadas para la realizacién de actividades administrativas,
de prestaciéon o de gestién de servicios publicos o de produccion de bienes de interés
publico, asi como la supervisién o regulacién de sectores econémicos. Sus competencias
estan establecidas en su base legal de creacién, la cual determina la razén de ser de las
entidades. Pueden ser centralizadas, como los ministerios, o descentralizadas, cuando
cuentan con personalidad juridica y patrimonio propio.

En materia de gestién financiera publica, las entidades ejecutoras deben realizar una
serie de procesos y procedimientos que hagan posible la captacién de recursos y su
aplicacién para contribuir a la operacién de los procesos de produccién institucionales,
garantizando los recursos humanos, materiales y financieros necesarios para la adquisi-
cién de los insumos requeridos en la produccién de bienes y servicios publicos, ademas
de una serie de operaciones administrativas (procesos de contratacién, realizacion de
inventarios, etc.), financieras (pago a proveedores, obtencién de financiamiento, etc.) y
contables (registros contables, elaboracién de estados financieros, etc.), para asegurar
que el proceso productivo sea eficiente, efectivo y transparente.

1.2. Objetivos

En el marco de la gestion financiera publica, las entidades ejecutoras tienen como ob-
jetivo general el de realizar una gestién eficiente de los recursos publicos, humanos,
materiales y financieros, asignados para el cumplimiento de sus funciones, ademas de
la rendicién de cuentas sobre el uso de los recursos publicos asignados.

Los objetivos especificos de las entidades ejecutoras de la gestién financiera publica
son los siguientes:

- Facilitar la vinculacién de la planificacién estratégica con el presupuesto
publico.
- Asignar los recursos publicos en funcién de los objetivos institucionales, con

el propdsito de brindar los bienes y servicios publicos que les compete.

- Racionalizar y sistematizar los procesos de captacién y uso de los recursos
publicos.

. Disponer de las asignaciones presupuestales de forma oportuna, para la eje-
cucion de los programas a cargo de las unidades responsables.

. Coadyuvar a que la gestién operativa institucional se realice en un marco de
legalidad y de la forma mds econdmica, efectiva, eficiente y con la mayor ca-
lidad posible.




- Adelantar los procesos para la contratacién de insumos, su transformacién y
la produccién de bienes y servicios, asi como su entrega a la poblacién.

. Administrar los recursos publicos de forma eficiente, con racionalidad y trans-
parencia, y gestionar los pagos oportunos a los proveedores de insumos.

- Realizar los registros presupuestales y contables para generar informacién
oportuna, pertinente y confiable sobre la captacién y uso de recursos publicos.

. Facilitar la vigencia de un sistema de control, integrado con los sistemas de
gestion financiera publica, para la rendicidn de cuentas sobre el uso adecuado
y transparente de los recursos publicos, asi como para la evaluacién del des-
empefio conforme a la produccién realizada y los resultados logrados.

. Por otro lado, y para las empresas del Estado y entidades con otras natura-
lezas juridicas del orden descentralizado se tiene el objetivo de producir y
comercializar bienes y servicios con criterios de calidad, competitividad y efi-
ciencia en el marco de un buen Gobierno Corporativo para empresas publicas.

1.3. Relevancia

La funcién principal de una entidad publica es la prestacion de servicios publicos, enten-
diéndose como tal a la produccidn de bienes o servicios que son puestos a disposicién
de la ciudadania, y con los cuales se busca incidir sobre la realidad social, es decir gene-
rar efectos sociales, denominados resultados e impactos. A este proceso se denomina
cadena de valor publico y representa la razén de ser de las entidades publicas.

Los procesos productivos en las entidades son apoyados por la gestién financiera
publica, para garantizar la adquisicién de insumos para su posterior transformacién en
productos. De esta forma la gestién financiera publica se constituye en una herramienta
fundamental para lograr la eficiencia institucional.

Los registros primarios de la GFP se realizan mayoritariamente en las entidades eje-
cutoras, con base a la cual se toman decisiones sobre la produccién publica, optimizando
el uso de los recursos asignados, asi como de los recursos humanos y técnicos para
alcanzar las metas comprometidas. Por otra parte la informacién es centralizada por
los érganos rectores y se generan los agregados y consolidados del sector publico, asi
como las estadisticas fiscales y econémicas. De ahi la importancia de que este registro
inicial de las transacciones, en el ambito de las entidades ejecutoras sea efectuado bajo
criterios de oportunidad, confiabilidad y calidad.




2. ELEMENTOS'BI-'\SICOS DE LA GESTION
FINANCIERA PUBLICA EN LAS ENTIDADES
EJECUTORAS

2.1. La Organizacion Administrativa

La estructura institucional de la gestién financiera publica esta conformada por las enti-
dades rectoras de los sistemas y por las entidades ejecutoras. Las entidades rectoras se
encargan de normar los sistemas, generar metodologias, definir procesos y desarrollar
los instrumentos que forman parte de este. Las entidades ejecutoras son las que aplican
las disposiciones normativas, metodologias, procesos e instrumentos, generando a su
vez lainformacion que se requiere para la toma de decisiones, tanto a nivel institucional
como de los érganos rectores.

La gestién financiera publica estd conformada por los sistemas para programar, eje-
cutar y controlar los ingresos recaudados y los gastos que demandan las operaciones de
produccién de bienes y servicios publicos, ademds, del financiamiento y la preservacién
del patrimonio publico. Para el cumplimiento de sus funciones, las entidades publicas
deben contar con una organizaciéon administrativa que permita el funcionamiento de
cada uno de los sistemas de GFP de forma secuencial e integrada, y que sirva de apoyo
a los procesos productivos institucionales.

Para lograr lo anterior, la organizacién administrativa de las entidades ejecutoras
debe estar conformada por unidades que de manera agregada o independiente conten-
gan cada uno de los sistemas de GFP, de tal forma que exista un reflejo de los sistemas
de GFP al interior de las entidades ejecutoras.

La organizacion administrativa de las unidades ejecutoras podrd incluir las siguientes
unidades, sin pretender que el listado sea un modelo de aceptacion general:

. Unidad de planeaciéon. Comprende las funciones de planeacién e inversién
publica.

. Unidad administrativa y financiera. Incluye las funciones de presupuesto, te-
soreria, deuda publica (en los casos que la entidad este facultada a realizar
operaciones de deuda), contabilidad y bienes.

- Unidad de compras publicas.
. Unidad de recursos humanos.
«  Unidad de control a la gestién

El grado de agregacién o desagregacién de las unidades mencionadas dependera
del tamafio de la entidad ejecutora, su naturaleza juridica, la desconcentracién en el te-
rritorio, asi como de los elementos propios de cada organizacién. Asi, en algunos casos
es posible dividir en dos unidades las funciones administrativas y financieras; en otros




casos se podrd incorporar dentro de la unidad administrativa y financiera la funcién de
recursos humanos.

Las unidades mencionadas deberdn depender de una unidad mayor, a nivel de un
viceministerio, gerencia, secretaria o direcciones generales, dependiendo de las ca-
racteristicas mencionadas en el pdrrafo anterior. De igual forma se puede considerar
diferentes niveles de agregacién de la unidad mayor; asi por ejemplo la unidad de pla-
neacién puede ser una unidad mayor, y agregar las otras tres en otra unidad mayor. Lo
importante es que la unidad mayor de agregacion refleje de forma clara la funcién de la
GFP y mantengan una relacion de dependencia directa de la maxima autoridad de cada
entidad ejecutora, lo que permitird la independencia de sus funciones respecto a las
demads unidades sustantivas que conforman la entidad.

Por lo general cada pais define un tipo de organizacién administrativa modelo para
el funcionamiento del Estado, por lo que las entidades ejecutoras deben adecuarse al
mandato legal y establecer al mismo tiempo las particularidades que requiere su propia
naturaleza.

2.2. La Planificacion Estratégica y Operativa

La planificacién estratégica institucional es una herramienta de gestién que permite
apoyar la toma de decisiones de las entidades ejecutoras en torno al quehacer actual y
al camino que deben recorrer en el futuro para adecuarse a los cambios y a las demandas
que les impone el entorno y lograr la mayor eficiencia, eficacia y calidad en los bienes y
servicios que se proveen a la poblacién, como parte de su mandato misional, sin perder
de vista la alineacién a las politicas publicas nacionales y el cumplimiento de las norma-
tivas y regulaciones que guian el sector del cual forman parte.

La planificacién estratégica institucional comprende la elaboracién del Plan Estraté-
gico Institucional (PEI) que expresa las orientaciones estratégicas de mediano plazo de
la entidad y estd conformado por un diagndstico, la identificacién de objetivos estraté-
gicos, las estrategias, metas e indicadores. El PEl se deriva de la planificacion estratégica
sectorial, y éste a su vez de la planificacién del desarrollo nacional el cual debera estar
integrado con el Sistema Presupuestal.

En el marco de la gestidén orientada a resultados, la vinculacién del PEI con la GFP se
realiza a través de los programas presupuestales, los mismos que contienen las metas
de produccién fisica y las proyecciones financieras de recursos para lograr las mismas.

A nivel agregado, la vinculacién se realiza a través de la programacion de mediano
plazo, misma que contiene las proyecciones de ingresos y gastos que respalden el logro
de los objetivos y metas a nivel institucional y sectorial.

Los objetivos estratégicos, los indicadores y las metas de mediano plazo se concretan
en el corto plazo a través del Plan Operativo Anual (POA), que es un instrumento que
sistematiza los aspectos operativos para concretar los productos en una expresién anual.
El POA contiene los objetivos de gestién, la produccién detallada por cada programa,




los proyectos y las actividades requeridas para su logro y los insumos necesarios para
dicha produccion.

El POA es la base para la elaboracién del anteproyecto de presupuesto, de ahi la
importancia de una adecuada sintonia con las prioridades establecidas a nivel de la
planificacién estratégica. En otras palabras el POA define las cantidades fisicas de la
cadena de valor publico (insumos, procesos y productos) y el presupuesto lo cuantifica
desde el punto de vista monetario. La integracién de lo fisico y financiero se realiza a
través de los programas presupuestales, como la herramienta que refleja la cadena de
valor publico y su cuantificacién financiera. De igual manera define las metas de ingresos
para las entidades que producen bienes y servicios.

El POA se elabora antes del anteproyecto de presupuesto y se va ajustando conforme
los limites financieros del presupuesto, que determinan un mayor o menor requerimien-
to de las cantidades fisicas de la cadena de valor publico. En la practica lo ideal es que
las unidades de planificacién, presupuesto y sustantivas de cada entidad publica puedan
elaborar de forma conjunta el plan operativo anual y el anteproyecto de presupuesto, de
tal forma que se sincronice la cuantificacién fisica y monetaria de las cadenas de valor
publico contenidas en cada programa.

2.3. La Planificacion y los Proyectos de Inversion Publica

El PEl proporciona la orientacién estratégica para la identificaciéon y formulacién de pro-
gramas y proyectos de inversién publica. Los programas responden al gasto total y los
proyectos al gasto de inversién publica, entendido este Ultimo en su forma mds estricta
como el gasto para la adquisicién o mejoramiento de activos fijos o infraestructura (ca-
rreteras, edificios publicos, etc.); sin embargo, algunos paises incorporan también como
parte de la inversién publica, la denominada infraestructura blanda (desarrollo de capital
humano, innovacion, investigacién y desarrollo, etc.). De manera general la inversiéon pu-
blica estd orientada a crear, ampliar, mejorar, modernizar o recuperar bienes o servicios
bajo responsabilidad de la entidad publica.

Para cumplir los objetivos institucionales plasmados en el PEI, y dados los recursos
limitados, debe existir un proceso de priorizacién de proyectos. De ahi la importancia
de desarrollar un PEI consistente en sus diferentes niveles de objetivos, estrategias y
acciones, para dar lugar a los proyectos que generen dicho efecto.

Por otra parte, la elaboracién de los PEI para un periodo de mediano plazo otorga
mayor confiabilidad a la inversion publica, al programar la misma en el tiempo, en funcién
a las metas a lograrse, la disponibilidad de recursos, y la viabilidad técnica de disefiar y
ejecutar los proyectos.

Las buenas practicas internacionales sefialan que el PEI debe estar acompafiado
de un plan plurianual de inversiones publicas, por similares periodos de tiempo, donde
se identifiquen los proyectos a realizarse para alcanzar las metas del PEI, asi como los
recursos demandados para cada afio de dicho plan.




El plan plurianual de inversién publica permite anticipar el disefio de los proyectos de
inversién publica, para su ejecucién en el tiempo programado y asi lograr los resultados
esperados en el PEI

2.4. La Programacion Financiera de Mediano Plazo

La programacién financiera de mediano plazo es un instrumento estratégico para guiar
las asignaciones presupuestarias en el tiempo y contribuir a la previsibilidad del gasto
publico, garantizando el cumplimiento de los objetivos institucionales previstos en el PEI.

La programacién financiera de mediano plazo se refleja en instrumentos de mediano
plazo como el Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP) o el Presupuesto Plurianual
(PP), que contienen la proyeccién de los recursos financieros que la entidad prevé recau-
dar o que le asignen y disponer en un periodo superior a un afio, por lo general de tres
a cinco afios (concordante con el PEI), ya sean provenientes de las transferencias que
recibe del nivel central del Estado asi como de las recaudaciones propias por las opera-
ciones que realiza y otros ingresos que contribuyan al financiamiento como donaciones
o créditos; incluye la proyeccién de los gastos distribuidos por unidades administrativas,
programas y proyectos, con sujecion a las metas definidas en la planificacién estratégica
y los limites financieros dispuestos por la autoridad nacional de presupuesto. La progra-
macién financiera debe ser consistente con las metas de resultado y producto de los
programas comprendidos en el PEI.

Como parte del proceso de formulacién presupuestal, las entidades ejecutoras elabo-
ran sus proyecciones de mediano plazo, combinando un esquema de “arriba hacia abajo”,
a partir de la definicion de la orientacién estratégica (PEI) y la restriccién de recursos
que orientardn y limitaran la accién de los programas y proyectos en el mediano plazo,
con un esquema de “abajo hacia arriba”, en el cual los responsables de los programas
preparan sus propuestas, asignando los recursos a los programas y conceptos de gas-
to agregados (sin entrar al detalle de partidas presupuestales establecidas solamente
para el presupuesto anual) necesarios para determinado nivel de produccién. Este es
un proceso iterativo de toma de decisiones, mediante el cual se logra una conciliacién
entre ambas posiciones.

Las proyecciones de mediano plazo se van actualizando cada afio, manteniendo la
temporalidad inicialmente definida (normalmente 3 a 5 afios). A partir de la proyeccion
del primer afio, se deriva el anteproyecto de presupuesto anual.

2.5. La Formulacion del Presupuesto Anual

El proceso de formulacién del presupuesto anual inicia con el anteproyecto de presu-
puesto, que toma como base el primer afio de la programacién financiera de mediano
plazoy el POA, en el cual se define la produccién publica de bienes y servicios previstos
para el ejercicio fiscal. Por otra parte se revisan y ajustan las estructuras programaticas,
de tal forma que se actualicen las intervenciones publicas a ser desarrolladas conside-
rando las evaluaciones y los cambios en la politica publica. La estructura programatica




la define cada entidad con base a la metodologia establecida por el érgano rector del
sistema.

Las unidades financieras encargadas del presupuesto en cada entidad distribuyen
los techos financieros por programa y dan a conocer las directrices o lineamientos que
emanan desde el érgano rector del Subsistema de Presupuesto, ademds de las directri-
ces propias de cada entidad. Estas determinan las condiciones sobre las cuales deben
asignarse recursos a cada uno de los conceptos de gasto, por ejemplo el cdlculo de la
némina sobre la base de plazas autorizadas, los factores de cédlculo para comisiones de
viajes, los limites para el endeudamiento cuando corresponday, los recaudos por unida-
des o lineas de negocio para las empresas del Sector Publico entre otros.

Los responsables de programas costean cada uno de los insumos requeridos para
la produccién de los diferentes componentes de la estructura programatica (progra-
mas, subprogramas, proyectos, actividades y obras), dando forma al anteproyecto de
presupuesto, el mismo que es consolidado a nivel institucional, para su andlisis corres-
pondiente. Como resultado del andlisis se genera un proceso iterativo de ajustes al
anteproyecto, por lo que corresponde acomodar las cantidades de la produccién fisica
y sus correspondientes insumos para determinar los nuevos valores del presupuesto.

Una vez completado el ejercicio, el anteproyecto de presupuesto es remitido a la
autoridad nacional de presupuesto para su correspondiente consolidacién en los niveles
establecidos y presentacién ante la instancia legislativa de aprobacion.

2.6. La Ejecucion Presupuestal y Financiera

La ejecucién presupuestal en las entidades publicas es la etapa en la cual se aplica el
conjunto de normas y procedimientos técnicos, legales y administrativos para movilizar
los recursos humanos, financieros y materiales, a fin de alcanzar los objetivos y metas
establecidos en el presupuesto aprobado. Para este propdsito, la ejecucion presupues-
tal comprende una serie de procesos en los cuales se complementan los roles de las
autoridades nacionales rectoras de los sistemas de gestién financiera publica y de las
entidades ejecutoras y sus unidades dependientes.

La ejecucién presupuestal requiere previamente de una programacién que compa-
tibilice los flujos de ingresos, egresos y financiamiento con el avance fisico, otorgando
a cada programa una cuota periédica para que pueda comprometer los recursos ins-
titucionales. El flujo central de la ejecucién presupuestal se refleja en las acciones que
realiza cada unidad de la entidad ejecutora, en el marco de los programas definidos, para
la prestacién de los servicios publicos. En la medida que va desarrollando dichas accio-
nes, demanda la contrataciéon de insumos y se generan compromisos, que deben ser
cumplidos con la entrega de los insumos (bienes y servicios). Posteriormente se genera
el pago correspondiente a través del mecanismo de la cuenta Unica (para las entidades
que hacen parte del Presupuesto General de la Nacién), transfiriendo los recursos a las
cuentas de los proveedores.




El flujo fisico de los procesos productivos genera un flujo financiero, por ejemplo
la venta de un servicio implica el ingreso de efectivo en cajas o el depédsito en cuentas
bancarias; la recepcion de un bien originado en un contrato determina la obligacién de un
pago (cuentas por pagar), etc. Estos flujos determinan diferentes momentos de registro
de los ingresos y gastos, los cuales inciden en el presupuesto: devengado y percibido o
recaudado para los ingresos, y compromiso, devengado y pagado para los gastos. Adicio-
nalmente, al inicio de los flujos de gasto se cuenta con la disponibilidad presupuestal, que
si bien no es un momento de registro contable, asegura los saldos presupuestarios para
la continuidad de los procesos de compras y contrataciones. A partir del reconocimiento
del ingreso y del gasto, se origina simultdneamente el registro de los movimientos de
activos y pasivos o de cuentas de resultado en la contabilidad.

Por otra parte, también se generan flujos financieros que inciden directamente en
la contabilidad, sin generar un registro presupuestal. Por ejemplo, la baja de bienes que
disminuye los activos de la entidad, el avaltio de bienes, |la depreciacién, entre otros.

Los flujos presupuestales y financieros tienen diferentes connotaciones conforme a
la naturaleza de los insumos, diferencidandose la administracién de los recursos humanos,
materiales y financieros.

2.6.1. Administracion de Recursos Humanos

Los recursos humanos constituyen el factor principal e indispensable para la produccién
de bienes y servicios y el logro de resultados establecidos en el PEI. Asi se dispone de
docentes para las escuelas, médicos y enfermeras para los hospitales, policias para la
seguridad, cientificos para los laboratorios, o personal administrativo para los tramites
propios del funcionamiento de una entidad.

Para lograr el funcionamiento adecuado se necesita de un nivel central que es el
rector del sistema y su operativizacién a través de las entidades ejecutoras.

El nivel central de gobierno se encarga de normar el funcionamiento de los recursos
humanos, por una parte, en los aspectos propios del personal, como ser la estructura de
cargos, los niveles salariales, los procesos de contratacion, desarrollo y desvinculacién;
por otra parte, los temas relacionados a la gestién financiera publica, como el cdlculo
de la némina para el pago periédico del personal. Por la especialidad de ambos temas,
en muchos casos ambas funciones estdn a cargo de dos érganos rectores, por un lado
la entidad responsable del desarrollo del personal y por otro lado el Ministerio de Ha-
cienda o Finanzas responsable de la némina. Por lo general la autoridad rectora define
las normas generales, las herramientas, como la estructura de cargos, el contenido de la
némina, y en algunos casos la plataforma para la administracién de los recursos humanos
y la generacién de la nédmina. Asi mismo, el érgano rector debe realizar el control de la
némina de todo el sector publico, evitando duplicidades de pagos y el cumplimiento de
los limites salariales definidos.

Las entidades ejecutoras tienen unidades de recursos humanos que se encargan de
gestionar y administrar los recursos humanos, dentro en un marco de eficiencia, eficacia,




economiay transparencia, y establecer las relaciones con los sistemas de gestién finan-
ciera publica, bdsicamente el presupuesto, la tesoreria y contabilidad, operando dentro
de un modelo de funcionamiento que relacione los momentos en que la gestién propia
de los recursos humanos produzca efectos en los sistemas que componen la gestién
financiera publica, generando informacién para dicha gestion.

El sistema de recursos humanos se divide en procesos que regulan la permanencia
del personal de una entidad, desde su incorporacién, pasando por diferentes etapas de
su desarrollo, asegurando la asignacién adecuada de personal para los procesos pro-
ductivos. A su vez, el sistema de gestién financiera publica cumple con las obligaciones
contractuales con dicho personal.

Ilustracion 1: Interrelacidn entre el sistema de recursos humanos
y el sistema de gestidn financiera publica

Sistema de Recursos Humanos

Control de Liquidacién
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Fuente: elaboracién propia.

2.6.1.1. Compromiso a inicios del ejercicio

Alinicio del ejercicio anual, se determinan los recursos financieros necesarios para cubrir
las obligaciones que se requieren por concepto de remuneraciones al personal perma-
nente de la entidad, con base a la cantidad de plazas o puestos ocupados.

Con esa informacién se elabora el documento de compromiso (registro presupuestal)
para todo el afio, con toda la némina ocupada, previa certificacién sobre la suficiencia o
disponibilidad del presupuesto para cubrir los gastos relacionados al personal.

2.6.1.2. Administracion

El sistema de recursos humanos administra lo concerniente al desarrollo del personal.
Para propésitos de la interrelacién con el sistema de gestién financiera publica, se con-
sideran las siguientes operaciones:

«  Altasy bajas de la némina. Se puede incorporar nuevo personal ocupando las
vacantes existentes en la némina aprobada, asi como también dar de baja o
desvincular al personal, lo cual genera vacantes en la némina. En ambos casos




se deberd modificar el compromiso realizado a inicios del ejercicio, incremen-
tando (altas) o disminuyendo (bajas) los montos correspondientes hasta la
conclusién del ejercicio, de acuerdo con el personal efectivamente ocupado.

- Incidencias del personal. Corresponde a las novedades del personal como re-
sultado del control efectuado en el cumplimiento de sus contratos y los be-
neficios a los que estan sujetos en la entidad y la legislacién laboral nacional,
como por ejemplo control de asistencia, licencias, horas extras, bonificaciones,
promociones de cargo, suspensiones y otros. Con base a este control del per-
sonal se actualizan los pardmetros individuales de liquidacién de la némina'y,
cuando corresponde, se modifica el documento de compromiso vigente (en
algunos casos no existe incidencia en el compromiso, como con las licencias,
debido a que no afectan la remuneracién salarial a percibir).

. Otrasincidencias. Se incluyen incidencias como resultado de politicas institu-
cionales y nacionales, como los incrementos salariales o el incremento de la
planta laboral, que inciden en el documento de compromiso.

2.6.1.3. Liquidacion de la nomina

La liquidacién de la némina comprende el cdlculo de las percepciones ordinarias y ex-
traordinarias de los servidores publicos de la entidad, por concepto de servicios presta-
dos en un periodo de tiempo, generalmente un mes, asi como también la generacién de
los correspondientes aportes que el empleado debe realizar a la seguridad social y aque-
llos pagos que el empleador deberd cumplir en funcién de la normativa legal establecida.

Para el cdlculo de las remuneraciones a los servidores publicos de la entidad, se
conciliard la informacién de los puestos laborales: sueldos, beneficios socioeconémicos,
compensaciones extraordinarias, incidencias laborales acontecidas durante el periodo
de calculo, retenciones judiciales y otros. Para la liquidacion de la nédmina se utilizan
sistemas informaticos que realizan el calculo de forma individual de cada empleado,
incluyendo informacién relacionada al monto percibido, los descuentos, los beneficios
socioeconémicos y compensaciones, y el liquido pagable.

Con la liguidacién de la némina se realiza la cadena presupuestal del devengado. Una
vez aprobada la obligacidn, se procede a su envio a la tesoreria para efectos de expedir
la orden de pago para su correspondiente pago a través de la Cuenta Unica Nacional. La
dispersién del pago se realiza a cada servidor publico, asi como a los beneficiarios de los
distintos aportes incorporados en el cdlculo de la némina. El registro del pago se realiza
cuando la tesoreria ordena el pago al banco.

Una vez verificados los pagos por el sistema bancario, se procede la conciliacién,
cerrando el ciclo de liquidacién de la némina.




2.6.2. Administracion de Recursos Materiales

La administracién de recursos materiales comprende la planificacién y programacién de
las necesidades de recursos materiales y de capital fisico, para la dotacién a los procesos
productivos de la entidad.

Los procesos estdn relacionados con la contratacién de bienes, servicios y obras
publicas, la incorporacién de los bienes y servicios al activo institucional cuando corres-
ponda, y la correcta conservacién y administracién de los bienes muebles e inmuebles
que constituyen el patrimonio de la entidad.

2.6.2.1. Contratacion de Bienes, Servicios y Obras

La contratacién de bienes, servicios y obras se orienta a la adquisicién de estos al mejor
precio posible de mercado y bajo estandares de calidad y oportunidad, conforme a las
necesidades de los procesos productivos institucionales.

El marco legal y los arreglos institucionales de las contrataciones publicas estan re-
gulados desde el nivel central de gobierno por la autoridad rectora correspondiente, a
los cuales debe sujetarse la entidad publica, emitiendo los reglamentos que permitan
su operatividad. Lo anterior incluye los tipos de contratacién (licitacién, contratacién
directa, convenios marco, etc.), las condiciones y plazos para cada uno, los requisitos
y formularios, y los modelos de términos de referencia y contratos, entre otros. Asi
mismo, el nivel nacional provee las herramientas correspondientes, como el registro de
proveedores, el catdlogo de bienes y servicios y la plataforma tecnolégica de compras.

La entidad publica debe contar con un Plan Anual de Adquisiciones, elaborado al mo-
mento de la formulacién del presupuesto a partir de los requerimientos de los procesos
productivos, y ajustado con los montos definidos en el presupuesto aprobado.

El proceso de contratacién inicia con la solicitud de contratacién de un bien, servicio
u obra, que realiza una unidad productiva. Siguiendo los conductos correspondientes,
la unidad administrativa y financiera emite el certificado de suficiencia o disponibilidad
presupuestal, con la cual se hace publico el proceso; se reciben las solicitudes, se evaltian
las mismas y se adjudica la mejor propuesta.

La interrelacion con el sistema de gestion financiera publica se produce en dos mo-
mentos: para la emision del certificado de suficiencia presupuestal y para el registro del
momento del compromiso a la firma del contrato con el proveedor adjudicado.




Ilustracion 2: Interrelacién entre el sistema de compras pUblicas
y el sistema de gestidn financiera publica
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Fuente: elaboracién propia

En caso de requerirse contrataciones cuya entrega de bienes, servicios y obras sobre-
pasa el ejercicio, se aplica el concepto de contratacion plurianual. La entidad comprome-
terd recursos del presupuesto del ejercicio vigente, asi como de otros ejercicios futuros,
segun los limites de la programacién de mediano plazo y el cronograma de ejecucién
del contrato. El registro del compromiso se efectuard en forma anual, al inicio de cada
afio, por los montos que correspondan a dicho afio, segln el calendario de ejecucién de
la obra. En general, la legislacién establece autorizaciones especiales para proceder a
la afectacién plurianual.

2.6.2.2. Administracion de bienes e Inventarios

La administracién de bienes, muebles e inmuebles, asi como de intangibles, considera
la catalogacién, identificacién, alta, inventario, administracién, conservacién y manteni-
miento, control y baja del bien. El proceso inicia con la recepcién a conformidad de los
bienes originado en los procesos de contratacién. En ese momento se genera el docu-
mento de devengado, mediante el cual nace la obligacién de la entidad para proceder al
pago por los bienes recibidos. Los bienes también pueden provenir de otros procesos
distintos al de contrataciones, como por ejemplo de una donacién o expropiacién, si-
guiendo el mismo procedimiento desde la recepcién del bien. Se efectua la valoraciéon
del bien, por su precio de adquisicién o mediante otros métodos de estimacion cuando
es distinto a la adquisicion.

Para el registro de los bienes, se puede contabilizar primero en el inventario o di-
rectamente como activo fijo (bienes) o como gasto de consumo (inventarios), segin
corresponda. Por otra parte, los activos intangibles que pueden ser documentados (por
escrito, fotos, grabacién audio/video, codificacion, registro, asiento contable, etc.) se
incorporan a los inventarios o activos fijos.

Una vez que el bien ha sido dado de alta y registrado como activo fijo o inventario,
la administracién de éste se orienta a mantener informacién oportuna sobre la identi-




ficacién, caracteristicas, estado, valuacién, depreciacién, asignacién y disposicion final.
Ademds, se identifica la responsabilidad de los servidores publicos que autoricen, dirijan
o ejecuten las acciones de administracién y de disposicién.

En el caso de los inventarios, la entidad debe llevar un control para notificar oportu-
namente sobre la necesidad de mantener un saldo de inventarios acorde a los requeri-
mientos de los procesos productivos.

La administracién de bienes posterior al registro del devengado no genera movimien-
tos presupuestales, pero si tiene incidencia en el registro contable y patrimonial, como
ocurre con el avalio y la depreciacién.

2.6.3. Administracion de Recursos Financieros

La administracién de recursos financieros comprende las operaciones de las unidades
administrativas y financieras, y los procesos operativos a nivel de cada unidad productiva,
generando los registros presupuestales y contables de ingresos y gastos, y la informa-
cién que se requiere para la toma de decisiones.

2.6.3.1. Ejecucion presupuestal de ingresos

La ejecucién presupuestal de ingresos se registra con base devengado. Las entidades
publicas financian el presupuesto con diferentes tipos de ingresos, segtin su naturaleza.

- Ingresos propios. Se refiere a los ingresos generados por la entidad como
resultado de la venta de bienes y servicios, en el marco de sus competencias.
Como ejemplo se puede citar la venta de bienes y servicios para las empresas
publicas, la venta de publicaciones, el alquiler de espacios en inmuebles y otros
que generan una obligacion de pago de terceros. En estos casos se registra el
momento del devengado contable y el percibido o recaudado en forma simul-
tdnea, al recibirse el pago al momento de la facturacién y/o prestacion del ser-
vicio correspondiente, a excepcién de las ventas con un plan de pagos diferido,
donde se registra el devengado contable por el monto total a percibirse y el
recaudado en las fechas en que efectivamente se percibe el ingreso. De igual
forma, en la actualidad con la implementacién de la facturacién electrénica,
se ha llegado a separar ambos momentos, permitiendo registrar el devengado
contable de forma separada al ingreso efectivo del recurso.

- Transferencias del nivel central. Se refieren a las transferencias de la tesoreria
nacional que financian el presupuesto de las entidades publicas; en el caso de
las entidades del gobierno central, no existe una transferencia efectiva o giro
de recursos debido a que estdan inmersas dentro de un mismo ente contable,
a diferencia de las entidades descentralizadas, empresas y entes territoriales
que reciben dicha transferencia. En otros paises el Tesoro es el encargado de
hacer todos los pagos a cadenas registradas en el SIIF, tanto a entidades cen-
trales como descentralizadas. Las transferencias asignadas por un mandato
legal se comprometen al inicio del afio y se registran como ingreso devengado
por las entidades receptoras. Para obtener los recursos, las entidades presen-
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tan documentos de gasto devengado, con cargo a los cuales la tesoreria efec-
tla el pago directo al proveedor establecido en dichos documentos a través
del Sistema de Cuenta Unica Nacional para las entidades que hacen parte de
Presupuesto General de la Nacién.

. Otros ingresos. Son los provenientes de donaciones, aportes, contribuciones y
otros que no tienen contraprestacién de parte de la entidad. En estos casos, el
depésito bancario (recaudado) en la Cuenta Unica Nacional genera un registro
de regularizacién del devengado contable y recaudado en forma simultdnea.

2.6.3.2. Ejecucion presupuestal de gastos

Se reconoce como ejecucién presupuestal de gastos el registro del momento del de-
vengado, es decir cuando se ha procedido a la recepcién del bien o servicio y surge la
obligacién de pago al proveedor. El devengado se registra con posterioridad al pre-com-
promiso y al compromiso, aunque existen casos en los cuales se realiza el registro si-
multdneo del pre-compromiso, compromiso y devengado, por ejemplo los gastos en
energia eléctrica, agua, teléfono y otros servicios publicos, que se registran al momento
de recepcion de la factura correspondiente.

Los procedimientos de registro de las afectaciones presupuestales se articulan con
los procesos administrativos de los distintos subsistemas que generan obligaciones de
pago, como se explicéd anteriormente en el caso de los recursos humanos y las contra-
taciones, generando el registro simultdneo de la ejecucién presupuestal (devengado) y
los asientos contables en la contabilidad general.

También existen gastos sin afectacién presupuestal, solamente contable, como los
anticipos de recursos, los fondos rotativos, etc. En estos casos se entregan recursos,
pero la afectacién presupuestal se realiza posteriormente, cuando se regulariza el gasto
efectivamente incurrido. No obstante, pueden realizarse reservas presupuestales (dis-
ponibilidad presupuestal) para garantizar asignaciones al momento de la regularizacion
del gasto.

Los distintos tipos de registro, asi como los asientos contables a realizarse, deben
estar establecidos en una matriz que vincule automaticamente los catdlogos presu-
puestales con los contables, para cada transaccién, segiin su naturaleza. De esa manera,
los asientos contables se hacen -salvo excepciones- automaticamente, sin intervencién
manual.

2.6.4. Contabilidad presupuestaria y general

El registro contable en las entidades ejecutoras debe tener las siguientes caracteristicas:

. Debe ser Unico, uniforme e integrar en forma automatica el ejercicio presu-
puestal con la operacién contable.

- Losregistros se deben efectuar considerando la base acumulativa (devenga-
do) de las transacciones.




. Los registros deben ser automaticos y originarse al ocurrir determinados
eventos de los procesos administrativos.

. Elcatdlogo de bienes, el plan de cuentas y los clasificadores presupuestales de-
ben estar disefiados de manera tal que permitan su interrelacién automatica.

. Elregistro de las etapas del presupuesto debe efectuarse conforme a los si-
guientes momentos contables: i) para los ingresos, el aprobado, modificado,
devengado y recaudado; y ii) para los gastos, los momentos de aprobado,
modificado, comprometido, devengado y pagado.

. Debe facilitar el registro y control de los inventarios de los bienes muebles e
inmuebles de los entes publicos.

. Debe generar, en tiempo real, estados financieros, de ejecucién presupuestal
y otra informacién que coadyuve a la toma de decisiones, a la transparencia,
a la programacién con base en resultados, a la evaluacién y a la rendicién de
cuentas.

. Debe estructurarse de forma tal que permita su compatibilizacién con la in-
formacién sobre produccién fisica que generan las mismas areas que originan
la informacién financiera, permitiendo el establecimiento de relaciones de
insumo-producto y la aplicacion de indicadores de evaluacién del desempefio
y determinacién de costos de la produccién publica.

. El registro de las operaciones presupuestales y contables debe respaldarse
con la documentacién original que compruebe y justifique los registros que
se efectuen.

Cada entidad publica emitird los estados financieros que le competen como ente
publico independiente o como parte de la administracién central, que constituye un
solo ente publico.

2.6.5. Gestion de Pagos

El proceso de pagos consiste en el movimiento de fondos que se procesan desde la te-
sorerfa de cada entidad y se efectivizan a través del Sistema de Cuenta Unica Nacional,
con abono directo en las cuentas de los acreedores o beneficiarios del pago.

Para proceder al pago, la unidad de tesoreria debe disponer de los saldos en las libre-
tas del Sistema de Cuenta Unica Nacional y |a lista de documentos de devengado con sus
respectivas érdenes de pago. Para racionalizar los pagos también es importante contar
con una programacion diaria del flujo de caja y criterios de priorizacién de pagos segun
las fechas de vencimiento de las obligaciones; por ejemplo, sueldos en los primeros dias
del mes, deuda publica seglin cronograma de vencimiento, etc.

Los pagos se realizan de forma directa mediante transferencia electrénica, desde
la libreta del Sistema de Cuenta Unica hasta la cuenta bancaria del beneficiario. Las
entidades ejecutoras deben tener asignada la autorizaciéon para operar el Sistema de
Cuenta Unica de forma descentralizada, identificando libretas con recursos propios y/o




con recursos del tesoro, de tal forma que puedan realizar sus pagos conforme a su pro-
gramacion de caja, sin intervencién de la tesoreria nacional.

2.7. El Seguimiento y Evaluacion del Presupuesto

Para el seguimiento y evaluacién del presupuesto, las entidades ejecutoras deben contar
con registros administrativos de la produccién fisica de bienes y servicios, asi como de
los insumos y los indicadores de resultados.

Para el seguimiento se deberd disponer de herramientas que recojan la informacion
de los avances fisicos y financieros registrados por las entidades, realizando las compa-
raciones a través de matrices y tableros de control, con semaforos y alertas que llamen
al andlisis.

Las unidades productivas deben elaborar un informe peridédico sobre el avance fisico
y financiero de los programas a su cargo, considerando el logro de las metas establecidas
o los desvios y demoras surgidas, utilizando los indicadores de desempefio definidos en
el plan estratégico y en cada uno de los programas.

Con base a la informacién anterior, las autoridades de la entidad tomaran las deci-
siones que correspondan para reorientar la ejecucion del presupuesto, resolviendo los
diferentes temas administrativos, financieros y técnicos que permitan el logro de las
metas y objetivos institucionales.

Respecto a la evaluacién, la misma debe realizarse a través de metodologias de eva-
luacién que comprendan el disefio de los programas presupuestales, la evaluacién de
la gestién y de los resultados, asi como la evaluacién de los impactos generados en la
poblacioén.

2.8. El Cierre del Ejercicio Presupuestal

El proceso del cierre del ejercicio presupuestal, en sus aspectos financieros, surge auto-
maticamente del sistema presupuestal y contable, con determinados y limitados ajustes
manuales que se deben realizar al momento de efectuar dicho cierre. El momento de
cierre depende de la normativa de cada pais y de la aplicacién de las normas contables
y presupuestales.

En la regién prevalecen dos métodos de cierre del presupuesto anual:
a) Ingresos percibidos / gastos comprometidos

b) Ingresos percibidos / gastos devengados.

Para el efecto, se analizan:

- Ingresos devengados no recaudados. Todo ingreso devengado se registra
como cuentas por cobrar y al momento del cierre presupuestal se presentan
dos opciones: a) si no existe un deudor firme y que reconozca su deuda, el
ingreso devengado se revierte en el cierre para no sobreestimar los resulta-
dos del ejercicio, debiendo registrarse en la siguiente gestion si corresponde




y; b) si existe el deudor y se tienen los datos reales, en el cierre se traspasa
como cuentas por cobrar en el balance y en el nuevo ejercicio se registra el
percibido, sin afectar la cuenta de ingresos, dependiendo del método de cierre
anual de cada pais.

. Egresos: compromisos no devengados, se analizan para determinar si corres-
ponde mantener el registro en la siguiente vigencia, por ejemplo en los con-
tratos cuya entrega de servicios aln estd en curso; caso contrario, se debe
proceder a su anulacién. En algunos paises no se realiza el andlisis, sino que
directamente se eliminan los compromisos no devengados, debiendo iniciar
un nuevo proceso con cargo al presupuesto del nuevo ejercicio fiscal.

- Egresos: gastos devengados no pagados, se trasladan en su integridad a la
siguiente gestion, para proseguir con su respectivo pago.

2.9. Relaciones Funcionales

Las relaciones funcionales tipo de las entidades ejecutoras (SIGFP-EE) con el resto de
los sistemas del SIGFP se presentan a través del siguiente esquema de insumo producto:

Ilustracion 3: Relaciones funcionales tipo del SIGFP-EE
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3. LA GESTION FINANCIERA PUBLICA DE
LAS ENTIDADES EJECUTORAS DEL GASTO
EN COLOMBIA

3.1. Organizacion Administrativa de las Entidades Ejecutoras

La GFP en las entidades ejecutoras que conforman el Presupuesto General de la Nacién
(PGN) y las que no forman parte del mismo, como las empresas publicas, se organiza
siguiendo el ciclo de planeacién, programacién y gestién financiera. Alrededor de estos
tres ciclos centrales convergen e interacttan, aportando con informacién especifica, los
sistemas referidos al presupuesto, inversién publica, tesoreria, contrataciones, talento
humano, administracién de bienes e inventarios, y contabilidad, entre otros.

Para el funcionamiento de los sistemas de GFP la organizacién administrativa de las
entidades ejecutoras responde a diferentes modelos, no existiendo un modelo estandar
definido por la autoridad rectora de la organizacién administrativa del Estado.

A continuacién se citan algunos ejemplos que pueden representar a la mayoria de
las entidades:

1. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Cuenta con una Secretaria General,
de la cual depende la Direccién Administrativa. Esta direccién concentra todas
las funciones de la GFP, a través de tres subdirecciones: financiera, gestiéon del
talento humano y servicios.

2. Ministerio de Defensa Nacional. La GFP se realiza a través de tres grupos de
unidades: a) Viceministerio para la Estrategia y Planeacién, cuenta con las
direcciones de Desarrollo del Capital Humano, Planeacién y Presupuesto, y
Logistica; b) Secretaria General, tiene a su cargo las direcciones Administrativa
y Finanzas; y c) La Direccién de Planeacién Estratégica y Finanzas Corporati-
vas del Viceministerio para el Grupo Social y Empresarial del Sector Defensa
apoya la GFP en las empresas del Sector Defensa.

3. Ministerio de Salud y Proteccién Social. Las funciones de GFP se concentran
en la Secretaria General que cuenta con las subdirecciones Administrativa,
Financiera y de Gestion del Talento Humano.

4. Instituto Colombiano para el Bienestar Familiar. La Direccién de Planeacién
y Control de Gestién cuenta con la Subdireccién de Programacion, dénde se
realizan las funciones de la programacion del presupuesto. Por otra parte,
la Secretaria General cuenta con las direcciones Financiera, Administrativa,
Gestién Humana, Contrataciones y, Logistica y Abastecimiento.

Con los ejemplos mencionados se puede apreciar que las entidades cuentan con
unidades especificas para los sistemas de GFP, pudiendo visibilizarse cada una de ellas.




Sin embargo en algunos casos estan agregadas dentro de las unidades administrativas
y financieras.

Por otra parte, la funcién de presupuesto se incluye dentro de las unidades finan-
cieras, aunque en algunos casos esta funcién pasa a formar parte de las tareas de
planeacion.

La mayor agregacién o desagregacién, asi como la concentracién o desconcentracién
depende del tamafio de la entidad y su presencia en el ambito territorial.

3.2. La Planeacion de la Gestion

3.2.1. La formulacion de planes

La planeacién de la gestién es un proceso en cascada cubierto por el Plan Nacional de
Desarrollo (PND), que se elabora para cuatro afios de gobierno y liga la propuesta de
gobierno con la misionalidad institucional. El proceso de elaboracién del PND es guiado
por el Departamento Nacional de Planeacién (DNP). Las entidades publicas participan,
dentro de sus respectivos sectores, en la elaboracion del documento de politica que
sienta las bases del PND, el diagnéstico, las prioridades estratégicas, las lineas de accion,
objetivos y las metas.

A partir de las prioridades definidas en el Plan Nacional de Desarrollo y el marco
normativo que rige su actuacion, se cuenta con los siguientes planes:

- Plan Estratégico Sectorial (PES). A través de este instrumento las entidades
cabeza de cada sector del orden nacional (ministerios y departamentos admi-
nistrativos) de manera concertada con sus entidades adscritas y vinculadas
definen los objetivos, estrategias, metas y acciones sectoriales en el marco
de los objetivos del PND.

- Plan Estratégico Institucional (PEI). Es un instrumento de estrategia par-
ticular de una entidad que se desprende del PES, a través del cual se realiza
la planeacién de las acciones orientadas a fortalecer la implementacién de
las politicas gestion y desempefio de cada entidad, considerando su misién
y vision.

- Plan de Accion (PA). Son instrumentos que desagregan la estrategia de me-
diano plazo en hitos o metas anuales y medibles en el corto plazo. Contem-
pla las actividades puntuales, fechas, responsables, indicadores, productos y
cronograma de las acciones que adelantara una entidad para materializar la
estrategia institucional. El PA es el equivalente al POA.

A partir del PA se definen los recursos para inversién por proyectos y para gasto de
funcionamiento por rubros.

Los PES corresponden a la planeacién estratégica que vincula la planeacién nacional
con la institucional; las entidades tienen una participacién contributiva. No existe una




metodologia Unica para elaborar los PES, muchos sectores se limitan a preparar una ma-
triz de Excel en la cual expresan los resultados y productos sectoriales. Los PEIl y los PA
corresponden a la planeacién institucional de mediano y corto plazo respectivamente,
siendo atribucién exclusiva de las entidades, pero a partir de los lineamientos brindados
por la planeacién nacional y sectorial.

El marco de referencia para dirigir, planear, ejecutar, hacer seguimiento, evaluar y
controlar la gestién institucional esta determinado por el Modelo Integrado de Gestién
y Planeacién (MIGP), definido en el Decreto 1499 de 2017.

El MIGP define los diferentes tipos de planes que permiten determinar el propdsito
fundamental de las entidades (misidn, razén de ser u objeto social) para el cual fueron
creadas, lo que deben o tienen que hacer (productos y servicios) y para qué lo deben
hacer (necesidades o problemas sociales que debe resolver). La MIGP es adoptada por
los organismos y entidades del nivel nacional y territorial de la Rama Ejecutiva del Poder
Publico y las EDS en las cudles el Estado posea el 90% o mas del capital social. No exis-
ten metodologias estandares para la elaboracién de los planes, cada entidad elabora su
propia versién con base a los lineamientos generales de la MIGP.

De manera general, para la elaboracién de los planes institucionales se debe reali-
zar: i) una reflexién inicial sobre el propdsito fundamental de la entidad; ii) efectuar un
diagnéstico de capacidades y entornos, necesarios para desarrollar su gestion y lograr
un desempefio acorde con los resultados; iii) formular los objetivos estratégicos, que
se constituyen en los propésitos o logros que la entidad espera alcanzar en el mediano
y largo plazo; y iv) formular los planes de accién anual, con los indicadores, necesarios
para verificar el cumplimiento de objetivos y metas asi como el alcance de los resultados
propuestos e introducir ajustes a los planes de accién.

Las acciones del PEl y del PA, con sus respectivas metas de resultados, productos
y de gestién, se registran en sistemas de informacién desarrollados por cada entidad,
debido a que los érganos rectores no cuentan con una plataforma para esta informacion.
El seguimiento al cumplimiento de los indicadores también se realiza a través de las
plataformas de desarrollo propio.




Ilustracion 4: Estructura escalable de la planeacién
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Fuente: Elaboracién propia.

A partir del PEl y las acciones del PA se elaboran los requerimientos plurianuales para
conformar el Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP), el anteproyecto de presupues-
to anual y el Plan Anual de Adquisiciones (PAA).

3.2.2. Formulacion y seguimiento de proyectos de inversion publica

Los proyectos de inversion publica se formulan de forma consistente con el PEl y las
acciones del PA 'y en el marco de la politica sectorial, utilizando la Metodologia General
Ajustada para la identificacién, preparacién, evaluacién ex ante y programacién de pro-
yectos de inversién publica (MGA) definida por la Direccién de Inversiones y Finanzas
Publicas (DIFP) del DNP para las entidades que conforman el Presupuesto General de
la Nacién PGN.

Todo el proceso de planeacidn, presupuestacién, seguimiento, control y evaluacién
de resultados de la inversién publica financiada o cofinanciada con recursos del PGN se
realiza a través del Sistema Unificado de Inversiones Publicas (SUIFP) administrado por
la DIFP. La base del sistema es el Banco de Programas y Proyectos de Inversién (BPIN),
que consolida la informacién de los proyectos de inversién publica.

Los roles o responsabilidades dentro del SUIFP se distribuyen entre las entidades,
la cabeza de sector y el DNP. Asi, la formulacién y evaluacién ex ante de los proyec-
tos corresponde a las entidades, a través de sus unidades misionales y de planeacién,
respectivamente; el control lo realizan las unidades de planeacién y la autoridad de la




entidad, y la viabilidad la otorga la entidad cabeza de sector y el DNP, momento en el
cual se asigna el cédigo de proyecto en el BPIN, que permanece vigente durante toda
la vida del proyecto. Una vez que los proyectos son dictaminados como viables, estos
son seleccionados y priorizados por las entidades publicas para ser incluidos en el PGN
de acuerdo con los techos presupuestarios determinados por el Ministerio de Hacien-
da y Crédito Publico (MHCP). Para la asignacién de recursos, la focalizacién central y
desconcentrada a nivel de las oficinas regionales la realizan las entidades a través de
sus unidades misionales y de planeacion. El seguimiento y monitoreo de proyectos se
realiza de forma articulada entre las unidades de monitoreo, las misionales y el DNP. En
el SUIFP también se realizan las modificaciones presupuestales de los proyectos; una vez
aprobados por el SUIFP se continuda el tramite ante la Direccidn General del Presupuesto
Publico Nacional dependiente del MHCP.

Durante la fase de ejecucion es responsabilidad de las entidades ejecutoras registrar
y reportar el avance fisico y financiero de los proyectos a su cargo. El seguimiento a las
metas de los proyectos se realiza a través del Sistema de Seguimiento a Proyectos de
Inversién (SPI) del DNP, recibiendo la informacion fisica y financiera de los proyectos
aprobados y actualizados del SUIFP en forma automatica. En algunos casos, las entida-
des registran los avances fisicos directamente en el SPI, pero en otros casos registran
en sus sistemas propios y luego se traslada la informacién al SPI 'y también al Sistema
Nacional de Evaluacién de Gestién y Resultados (SINERGIA) mediante archivos planos.
La informacién financiera de los proyectos es registrada inicialmente en el SIIF y trasla-
dada al SPI en forma automatica.

Con los proyectos registrados en el BPIN, el DNP conforma el Plan Operativo Anual
de Inversién (POAI) detallando los programas y proyectos a ejecutarse durante el afio
para todas las entidades del sector publico que se financian con recursos de la nacién.

Con la informacién del proyecto registrada en el SPI, el DNP elabora el Balance de
Resultados del PND, que incluye la evaluacién de los proyectos de inversion publica eje-
cutados durante el afio con relacién a su contribucion al PND. Con la informacién de la
ejecucion financiera en el SIIF, el MH elabora los informes de ejecucién de presupuesto.

Para las entidades que tienen proyectos de inversién, pero no estan incluidas en el
Presupuesto General de la Nacién, su formulacion y ejecucién se procura bajo estan-
dares vigentes y metodologias de formulacién de proyectos de inversién como es el
caso de las empresas publicas buscando incrementar la capacidad productiva de estas
entidades.

Por otra parte, no existe una cultura de evaluacién ex post de proyectos, solamente
se evaldan algunos proyectos conforme priorizaciones del DNP. Por su parte, al cierre de
los proyectos, las entidades ejecutoras elaboran un informe de cierre bajo sus propias
reglamentaciones.




3.3. La Programacion Financiera

3.3.1. La programacion de mediano plazo

Desde el punto de vista de las entidades ejecutoras, el elemento principal de la pro-
gramacion de mediano plazo es la elaboracién del Marco de Gasto de Mediano Plazo
(MGMP). EI MGMP es un instrumento que articula la programacion macrofiscal de me-
diano plazo a través del Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) y el presupuesto anual
(corto plazo). EI MGMP contiene proyecciones a cuatro afos de las prioridades sectoria-
les, y fija metas de gasto por sector y por entidad, considerando las metas de superavit
primario del MFMP y las proyecciones de las entidades publicas.

Para la elaboracién del MGMP primeramente se conforman los Comités Sectoriales
del MGMP que son espacios de coordinacién y discusién de politicas y programas sec-
toriales, en los cuales se realiza la distribucién de los techos preliminares e indicativos
de gasto entre el ministerio cabeza de sector y sus entidades dependientes. Estos te-
chos corresponden con los datos del MGMP del afio anterior. A partir de este analisis,
cada entidad elabora su propuesta considerando las proyecciones de metas, ingresos y
egresos, diferenciando el presupuesto de funcionamiento (por objeto de gasto agregado
al primer nivel) y de inversién (por programas y proyectos); de igual forma se incluyen
solicitudes adicionales de gastos con sus respectivos justificativos, los mismos que han
sido previamente negociados al interior de cada entidad. La informacién es consolidada
por el ministerio cabeza de sector y se presenta en archivos de Excel y de Power Point
con formatos establecidos por el MHCP y el DNP.

Posteriormente se conforman los Comités Técnicos de Apoyo (CTA) integrado por
los jefes de las oficinas de planeacién y de finanzas de los ministerios responsables del
sector, asi como por funcionarios de la Direccién General del Presupuesto Publico Na-
cional del MHCP y de las Direcciones Técnicas de Evaluacién de Politicas Publicas y de
Inversiones y Finanzas del DNP. En las reuniones de los comités, los ministerios cabeza
de sector presentan las propuestas consolidadas del sector y se justifican los requeri-
mientos adicionales, ajustando de esta forma el MGMP para los siguientes cuatro afios,
distribuido por sector y por entidad.

Con base en el MGMP se inicia la preparacién y discusién del presupuesto anual,
que comprende los ingresos o rentas y los gastos o apropiaciones; el proyecto del Pre-
supuesto General de la Nacién coincide con las metas del primer afio del MGMP y las
estimaciones de los afios siguientes son de cardcter indicativo.

El alcance del MGMP abarca a las entidades del PGN y su participacion es directa en
la medida que realizan las proyecciones correspondientes de las metas, los ingresos y
los gastos de funcionamiento e inversién, asi como los requerimientos adicionales.




3.3.2. La programacion del presupuesto anual

El presupuesto se descompone entre gastos de funcionamiento (gastos recurrentes
y operativos, la formacién bruta de capital fijo no incluida en proyectos y la operacién
comercial para el caso de las empresas publicas -costos de los bienes y servicios desti-
nados a la produccién-) e inversién (formacién bruta de capital fijo y de capital humano
que forme parte de un proyecto); los gastos de funcionamiento estdn bajo potestad
del MHCP y la inversion a cargo del DNP. Esta caracterizacién del presupuesto ha lleva-
do a que se adopten diferentes enfoques para estructurar el presupuesto; el gasto de
funcionamiento se estructura por dreas administrativas o rubros (actividades del PA),
en cambio la inversién se conforma a través de programas fijos definidos por DNP (en
determinados casos se desagrega la categoria de subprogramas) y proyectos.

Las entidades son encargadas de elaborar el Anteproyecto de Presupuesto, a partir
de las cifras del primer afio del MGMP (distribuidas por sector y por entidad) y las ac-
ciones y metas del PA.

El proceso inicia mediante la emisién de una circular de programacioén presupues-
tal interna, normalmente a cargo de la unidad de planeacién o programacién, para ir
preparando la informacién a la espera de los lineamientos del MHCP y los techos finan-
cieros. Con base en esta circular, las unidades revisan los ingresos y gastos, preparan
la programacién multianual, los requerimientos de recursos humanos y materiales y la
justificacién de los requerimientos adicionales.

La formulacién del anteproyecto de presupuesto consiste en estimar los ingresos
propios, cuando corresponde, por cada una de las unidades generadoras de ingresos,
consolidando el monto en la oficina central de presupuesto de la entidad. Por el lado de
los egresos, se asignan los techos financieros a cada responsable de unidad, conforme
a los montos definidos para el primer afio en el MGMP. Cada unidad, incluyendo las que
se encuentran ubicadas en las regiones y otros territorios, distribuye los techos entre
los conceptos de gastos y en funcién de las metas de produccién y de gestién de las
acciones del PA. El proceso formal de negociacién de techos se da durante la elaboracién
del MGMP mediante los Comités Técnicos de Apoyo, instancia dénde se resuelve las
solicitudes de techos adicionales y posteriormente son reflejados en el SIIF.

El anteproyecto de presupuesto de ingresos y egresos se registra en el Sistema de
Informacién Financiero (SIIF Nacién) bajo responsabilidad del MHCP, utilizando los clasi-
ficadores presupuestales definidos por el MHCP". En algunas entidades, cuando la desa-
gregacién de unidades no se ajusta a los parametros del SIIF Nacién, el registro inicial se
realiza en plataformas propias, para que posteriormente, una vez agregado el antepro-
yecto de presupuesto, pueda ser registrado en el SIIF por la unidad de presupuesto de
la entidad. Adicionalmente, las entidades envian al MHCP informacién complementaria
en formularios previamente disefiados por la Direccién General del Presupuesto Publico

—

1 Segun la Resolucion oo1o de la Direccién General del Presupuesto Publico del MH, de 7 de marzo de 2018,
los clasificadores principales son: Unidades ejecutoras del Presupuesto general de la Nacion, Concepto
de ingreso, Objeto de gasto, Econdmico, Funcional, Sectorial, Programatico y Geografico. Adicionalmente
existen los clasificadores auxiliares: Fuente de financiacién de recursos y Clasificacion central de productos.




Nacional del MHCP al margen del SIIF Nacién, para el registro de la planta de personal,
la némina certificada y los ingresos propios.

Una vez que el anteproyecto de presupuesto es consolidado por el MHCP y se cons-
tituye en el proyecto de presupuesto, el mismo es analizado y debatido en el Congreso
de la Republica. En caso de existir modificaciones, el MHCP las comunica a las entidades.
Al interior de cada entidad se dan a conocer los ajustes a las unidades ejecutoras y se
preparan las enmiendas que corresponda, para posteriormente ser centralizadas en la
unidad de presupuesto y su envio al MHCP mediante archivos planos. Las enmiendas de
inversién son registradas en la herramienta SUIFP del DNP, para la posterior aprobacién
del DNP.

Ilustracion 5: Etapas de la programacidn y asignacidn del presupuesto anual

Asignacién
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Unidades Gobierno
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Fuente: elaboracién propia con base a presentacién Ministerio de Defensa.

Con posterioridad a la aprobacién del presupuesto por parte del Congreso de la
Republica, el MHCP elabora el decreto de liquidacién de este, correspondiendo a las
entidades, a través de sus unidades ejecutoras, desagregar el presupuesto por subuni-
dades y dependencias con afectacién del gasto.

Para el caso de las empresas publicas la responsabilidad en la aprobacién de los pre-
supuestos se encuentra con una alta delegacién en las Juntas o Consejos Directivos de
acuerdo con los estandares de Gobierno Corporativo existentes.




3.4. La Gestion Financiera

La gestién financiera comprende la ejecucién del presupuesto, los procesos financieros
de latesoreriay el registro contable, asi como la interaccién de diferentes sistemas que
convergen en los procesos que tienen efecto presupuestal y contable.

El proceso inicia con la apertura del presupuesto aprobado y su respectiva liquida-
cién por parte del MHCP?, efectuando la comunicacién respectiva a la entidad. A nivel
de cada entidad, la unidad de planificaciéon o programacién efectta la comunicacién a
las diferentes unidades sobre los montos aprobados para cada una de ellas segun los
registros del SIIF.

3.4.1. Proceso de recaudo

Las entidades publicas que generan ingresos propios realizan las proyecciones de estos
para su inclusién en el presupuesto. Una vez iniciado el ejercicio fiscal, los procesos de
recaudo se orientan segun la naturaleza del ingreso al control del hecho generador del
ingreso y su correspondiente liquidacién y recaudo. En determinados casos, cuando se
trata de obligaciones pactadas y no realizadas, se realizan los procesos de conciliacién
y de gestién de cobro de cartera.

Segln la naturaleza del ingreso, las entidades pueden administrar bases de datos de
los sujetos obligados a un pago, para lo cual efectuardn el debido control de la adecuada,
completa y oportuna liquidacién, verificacién de inexactos y mora, seglin corresponda,
asi como la conciliacién y la gestién de cobro de cartera. Toda la informacién referida a
la cartera la administran en plataformas propias de cada entidad.

En otros casos existen operaciones de recaudo que se dan en forma directa, como
por ejemplo la venta de bienes y servicios, sin requerir una base de datos previa, por lo
que no se realizan los procedimientos anteriores. En este caso se procede a la factu-
racién por la venta de bienes o prestacién de servicios y la recaudacién simultanea del
ingreso.

Todas las entidades publicas que realizan la venta de bienes o prestacién de servicios
consideradas como obligadas para la emisién de facturas electrénicas, segtin reglamen-
taciéon de la DIAN, deben implementar el sistema de facturacién electrénica. El MHCP
realizé la integracién de los componentes del software de Factura Electrénica con la
solucién del software SIIF Nacién. Una vez generada, validada, emitida y entregada la
factura electrénica, siguiendo los procesos establecidos por la DIAN, la misma es trans-
mitida al SIIF para el registro contable del devengado de ingresos.

—

2 Ladesagregacion del Decreto de Liquidacion se define en la Resolucion oo1o de la Direccién General del
Presupuesto Publico del MH, de 7 de marzo de 2018: 1) gastos de funcionamiento: gastos de personal a
nivel de objeto del gasto; adquisicién de bienes y servicios a nivel de subcuenta; transferencias corrientes y
de capital, gastos de comercializacién y produccién, y adquisicion de activos financieros a nivel de ordinal;
disminucién de pasivos a nivel de subcuenta y; gastos por tributos, multas, sanciones e intereses de mora a
nivel de subcuenta, con excepcién de las contribuciones a nivel de objeto del gasto; 2) servicio de la deuda
publica interna y externa a nivel de objeto del gasto y; 3) gastos de inversién a nivel de proyecto de inversion.




La recaudacién del ingreso se realiza a través de cuentas recaudadoras identificadas
por cada entidad, cajas u otros medios de recaudo. Los recursos propios o sin situacién
de fondos recaudados se trasladan a la Cuenta Unica Nacional conservando la naturaleza
y propiedad que los originé. El control de disponibilidades se realiza a través de libretas
abiertas a nombre de cada entidad dentro de la CUN.

Cada entidad es responsable del recaudo, identificacion, clasificacidn y registro pre-
supuestario y contable en el SIIF Nacién, es decir que debe realizar la carga y con-
tabilizacién del extracto bancario, la generacién de los Documentos de Recaudo por
Clasificar y la debida clasificacion del ingreso, aplicacién de reintegros o devoluciones.
El devengado del ingreso se registra en la contabilidad, mientras que el recaudado en la
ejecucién presupuestal.

Finalmente se procede a la conciliacién de los ingresos en relacién con los hechos
generadores y la deteccién de incumplimientos cuando corresponda, asi como el se-
guimiento a la ejecucién presupuestal de ingresos comparando las proyecciones con la
recaudacion efectiva.

3.4.2. Ejecucion de los recursos materiales

La ejecucion de recursos materiales: bienes, servicios y obras, se realiza a través del
sistema de adquisicion de bienes y servicios, que comprende los siguientes procesos: la
planeacién de las contrataciones, la gestién precontractual, la ejecucién contractual, el
cierre y liquidacién y, el control y seguimiento a la ejecucién contractual.

La planeacién de las contrataciones inicia con la elaboracién del Plan Anual de Ad-
quisiciones (PAA) tomando como base los techos asignados para la formulacién del
anteproyecto de presupuesto y se ajusta con las cifras aprobadas del mismo. EI PAA
considera la estructura presupuestal y los requerimientos de contrataciones a realizarse
para dar cumplimiento a las acciones del PA, incluyendo el funcionamiento y la inversién.
Su registro inicial y todo el proceso de ajustes se realizan en los sistemas de informacién
internos de las entidades y cuando se aprueba el presupuesto se registra en la plata-
forma oficial del sistema de compras y contrataciones SECOP I, a cargo de la Agencia
Nacional de Contratacién Publica - Colombia Compra Eficiente.

Una vez aprobado el presupuesto e iniciado el ejercicio fiscal, durante la fase de
gestién precontractual se procesan las solicitudes de compras y contrataciones de las
unidades ejecutoras. Cada entidad procesa las solicitudes de sus unidades ejecutoras,
por lo general de forma centralizada a través de la unidad responsable de compras. En
esta fase se llevan a cabo los siguientes grupos de procesos:

a) Los procesos de gestion previa como los estudios de mercado, la verificacién
de fichas de condiciones, verificacién de estudios previos y verificaciéon de
proyectos de pliegos. Estos procesos se realizan de forma manual o en plata-
formas tecnoldgicas desarrolladas por cada entidad debido a que el SECOP
Il no los cubre. Se realiza el seguimiento a su cumplimiento, preparando en




algunos casos matrices de seguimiento precontractual, determinando puntos
de control y alertas segun los cronogramas de cada proceso.

b) Solicitudy registro del CDP, previa aprobacién de los documentos elaborados
anteriormente; se efectua la solicitud a la unidad de presupuesto para el re-
gistro del CDP en el sistema SIIF Nacién.

c) Unavez que se ha cumplido con los requerimientos técnicos, legales y norma-
tivos, se inicia el proceso formal de registro en el SECOP I, incluyendo la infor-
macién del proceso de seleccién (invitacion publica y términos de referencia),
observaciones y aclaraciones, recepcién de ofertas, el proceso de seleccién
(evaluaciones e informes), la adjudicacién, y el proceso de firma de contrato,
su legalizacién y publicacion.

La ejecucién contractual comprende el seguimiento al cumplimiento del contrato y
las modificaciones contractuales. Finalmente, el cierre y liquidaciéon permite realizar el
proceso de liquidacién del contrato y su respectivo cierre financiero, asi como procesos
administrativos sancionatorios cuando corresponda.

Posterior a la compra del bien, sigue la recepcién de este en almacenes de la enti-
dad, garantizando que los bienes adquiridos, a través de las diferentes modalidades, se
reciban conforme a la documentacién de respaldo requerida y se registren adecuada-
mente en el sistema de informacién, con el fin de mantener debidamente actualizados
los inventarios de la entidad. El registro del devengado se realiza cuando se realiza la
recepcién del bien en almacenes. Algunas entidades han vinculado la plataforma de al-
macenes con su sistema contable, de tal forma que realizan un registro automatico del
devengado; en otros casos el registro es manual. Posteriormente cuando se cumplen
los requisitos administrativos, como por ejemplo la entrega de la factura, se procede a
la elaboracién de la orden de pago.

Cada entidad tiene su propio sistema de registro e informacién de bienes, algunas
de las cuales realizan interfaz con sus sistemas de contabilidad para la elaboracién de
comprobantes que posteriormente son registrados en el SIIF Nacién.

Luego se define la destinacién de dichos bienes de acuerdo con las solicitudes, exis-
tencias en bodega y planes de distribucién, con el fin de atender las necesidades de las
diferentes unidades ejecutoras. El proceso de administracién de bienes también se ase-
gura de mantener depurada y actualizada la informacién de los bienes que se encuentran
en uso y en almacenes. La baja de los bienes se produce por la venta, cesién a titulo
gratuito, siniestro (hurto o dafio) y eliminacién definitiva. Si bien existen lineamientos
generales para la administracién de bienes, cada entidad elabora su propio reglamento.

3.4.3. Ejecucion de la nomina

El sistema de talento humano se encarga de la preparacion, liquidacién, procesamiento y
pago de la némina, asi como de las prestaciones sociales y de seguridad social asociadas,
con base en las novedades de personal.
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Alinicio del ejercicio anual, durante la formulacién del anteproyecto de presupuesto,
se determinan los recursos financieros necesarios para cubrir las obligaciones que se
requieren durante el aflo por concepto de remuneraciones al personal de la entidad, con
base a la cantidad de plazas ocupadas. Adicionalmente a la informacién registrada en
el SIIF, la unidad de recursos humanos remite al MHCP informacién complementaria en
formularios previamente disefiados por la DGPPN para el registro de la planta de perso-
nal y la némina certificada a febrero del afio en curso. Una vez aprobado el presupuesto,
el responsable de presupuestos realiza la distribucién presupuestal de la vigencia entre
las distintas unidades ejecutoras. No existe una estructura administrativa o plantel de
personal formalmente aprobado sobre cuya base se formule el presupuesto; el presu-
puesto se formula sobre la base de las plazas ocupadas.

Durante el ejercicio fiscal se ejecuta el presupuesto de la ndmina, cumpliendo toda
la cadena presupuestal: el certificado de disponibilidad presupuestal (CDP), el registro
presupuestal (compromiso), el reconocimiento de la obligacién (devengado) y el pago.
Como practica generalizada esta cadena se realiza cada mes, excepto el CDP que es re-
querido al principio de la vigencia y se va actualizando en funcién de las variaciones a la
planta de personal vigente. El registro presupuestal y el reconocimiento de la obligacién
se registra en forma simultdnea al momento de la aprobacién de la némina.

Durante cada mes se reciben y registran las novedades de la némina, con base a las
cuales se liquida una prenémina y luego de un proceso de revision, se liquida la némina
definitiva correspondiente al periodo. Cada entidad tiene su plataforma tecnolégica
para registrar las altas y bajas de la nédmina, y realizar el seguimiento y control de esta.
Cuando la entidad tiene oficinas desconcentradas el control de la némina se realiza en
cada oficina y, al cierre de mes, se consolida en la unidad de recursos humanos de la
oficina nacional, para luego entregar la némina a la direccién financiera para su registro.

Una vez que se registra la ndmina la misma es aprobada y se realiza el tramite de
firmas para autorizar el pago, se elabora la orden de pago que se remite a la tesoreria
junto a la némina y se realiza la carga al gestor de pagos para la respectiva dispersién
de la némina a las cuentas de cada uno de los empleados. Por lo general la dispersion
de la némina se realiza a través del Sistema de Cuenta Unica Nacional hasta la cuenta
de cada empleado en el sistema bancario. Gradualmente el SIIF Nacién ha venido in-
corporando a todas las entidades que conforman el Presupuesto general de la Nacién,
para el pago directo de la némina a cuentas de beneficiario final. Sin embargo en casos
excepcionales, por situaciones de seguridad del Estado (caso del Ministerio de Defensa)
o por la cantidad de empleados que es una limitante para la operacién de las plataformas
tecnolégicas3, la tesoreria nacional transfiere los recursos a las cuentas de la entidad
ejecutora, para que a través de sus pagadurias efecttien la dispersién de pagos.

Posteriormente se efectta el pago a los entes de seguridad social y otros beneficia-
rios y acreedores sujetos a la liquidacién de la némina, siguiendo el mismo procedimiento.

3 Eltematecnoldgico se encuentra en proceso de resolucion para poder dispersar los pagos de la némina
desde la tesoreria nacional, independientemente de la cantidad de funcionarios.




Cada entidad posee sus propios sistemas para la gestion de los recursos humanos,
que comprende: 1) informacién del recurso humano desde su ingreso a la entidad hasta
su desincorporacién, almacenando informacién personal de su formacion profesional y
su salario, escalafén cuando corresponda, y los beneficios respectivos y; 2) liquidacién de
la némina, con base a los movimientos del personal durante el mes, el calculo del salario,
los aportes a la seguridad social y otros de naturaleza juridica. Este ultimo componente
es el que se utiliza para fines de la ejecucién de la némina y su respectivo pago. Cada
entidad tiene sus propios sistemas de némina, en los cuales se procesa la informacién y
se envian archivos planos al SIIF Nacién, para generar los documentos presupuestales y
contables y también para la dispersién de la némina correspondiente a cada mes.

3.4.4. Ejecucion presupuestal

La ejecucién presupuestal comprende una serie de operaciones realizadas por las dife-
rentes unidades dentro de cada entidad ejecutora, con el fin de efectuar la asuncién de
compromisos, por la contratacion y adquisicién de insumos utilizados en los procesos de
produccién de bienes y servicios publicos, sean estos recursos humanos o materiales, a
través de la afectacidon de las apropiaciones aprobadas en la ley anual de presupuesto y
del pago de las obligaciones que se generen de tales compromisos.

Para la ejecucién del gasto, las unidades ejecutoras inician el proceso de compra
solicitando el Certificado de Disponibilidad Presupuestal (CDP) a las unidades de presu-
puesto. Para su expedicion se verifica que la compra del bien o servicio esté registrada
en el PAA, que el objeto de gasto a ser afectado se encuentre conforme a los rubros
definidos en la programacién y que se disponga de saldos presupuestales.

Con el CDP aprobado se realiza el proceso de contratacién del bien o servicio cuando
corresponda. Una vez adjudicada la contratacién, se suscribe el contrato con los provee-
dores, registrando el momento del compromiso (Certificado de Registro Presupuestal -
CRP). EI CRP debe indicar claramente el beneficiario, valor y el plazo de las prestaciones
a que haya lugar mediante un plan de pagos ajustado al Cupo PAC mensualizado. Para el
registro del compromiso se requiere contar con el registro del beneficiario y su cuenta
bancaria, asi como el instrumento de perfeccién del compromiso (contrato u otro).

Posteriormente siguen los procesos de entrega y recepcion del bien o servicio, asf
como la radicacién de soportes (factura, liquidacién oficial, contrato, planilla, némina y
resolucién, entre otros). Con estos documentos se registra la obligacién presupuestal
o el causado o devengado de forma manual. Este Ultimo registro es el que se considera
para los reportes de ejecucion del presupuesto de gastos. El proceso continta con la
emision de la orden del pago que se registra en el SIIF y es firmada por el responsable
de tesoreria de la entidad, la dispersién del pago y finalmente el registro de la cuenta
pagada.

La secuencia anterior: CDP, compromiso, obligacién y pago se sigue en todo tipo
de gasto, independientemente de su naturaleza, ya sea que se deriven de un proceso
de contratacién, de pago de némina, deuda publica, servicios bdsicos, transferencias u
otros. En algunos casos se realizan registros simultaneos, pero diferenciando cada eta-




pa del ciclo presupuestal, por ejemplo el pago de servicios bdsicos (electricidad, agua,
internet, etc.), obteniendo el CDP, registrando el compromiso y el devengado a partir de
la informacién contenida en la factura de consumo del servicio.

Las contrataciones que superan el ejercicio se realizan a través del proceso deno-
minado vigencias futuras. Para las vigencias futuras ordinarias, la ejecucién se inicia
afectando el presupuesto del ejercicio en curso y el compromiso se lleva a cabo en cada
una de las vigencias futuras autorizadas. Los requisitos para realizar las vigencias futu-
ras son: que el monto mdximo de vigencias futuras, el plazo y las condiciones de estas
se encuentren dentro de las metas plurianuales y que el monto de las vigencias futuras
solicitadas cuente con una apropiaciéon minima del 15% en la vigencia en la que éstas
sean autorizadas. En el caso de las vigencias futuras extraordinarias no se cuenta con
apropiacién en la vigencia fiscal del afio que se autoriza. La autorizacién de las vigencias
futuras las otorga el CONFIS, que puede delegar esta facultad a la DGPPN del MHCP. En
el caso de las vigencias futuras para proyectos de inversién, se requiere previamente que
el DNP emita el documento “Concepto Previo y Favorable del Departamento Nacional
de Planeacién DNP”. Cuando se trata de vigencias futuras de proyectos de inversién
que sobrepasan el periodo de gobierno, se requiere una declaratoria de importancia
estratégica por el CONPES y aval fiscal del CONFIS, en el que se valida la consistencia
con entre el MGMP y el MFMP. El registro de las vigencias futuras se realiza en el SIIF,
otorgando un ndmero identificador a la solicitud efectuada por cada entidad. Durante
cada ejercicio se registra el compromiso manual de la vigencia futura por la parte que
se va a devengar durante dicho ejercicio.

Ilustracion 6: Etapas de la ejecucidn presupuestal de gastos

Desembolso por
los bienes o
servicios recibidos

Contratacion
de los bienes y
servicios

Planeacién de bienes
y servicios que se
proyectan contratar

Entrega de los
bienes y servicios

CDP

CRP Obligacion Pago

Registro del Registro del pago

- Registro de la
compromiso

obligacién (devengado
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Apropiacién CDP

Cuentas por
pagar

Reserva
presupuestal

Rezago
presupuestal

Fuente: elaboracién propia con base a presentacién Ministerio de Defensa.




Para el caso de las empresas publicas existen unas atribuciones tanto para la Junta
Directivas de estas entidades, como para el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
para la aprobacién de vigencias futuras.

Los CDP expedidos se pueden modificar, incrementando o disminuyendo su valor se-
gln el monto establecido en el contrato suscrito posteriormente, asi como modificando
los items de afectacién del gasto. Asimismo, los CDP que no vayan a ser utilizados en la
ejecucién presupuestal, es decir que no contindan su tramite para llegar al registro del
compromiso presupuestal, son anulados.

Los compromisos pueden ser modificados en lo que corresponde a los datos del
Tercero Beneficiario, ordenador del gasto, medio de pago y cuenta bancaria, siempre y
cuando no tenga obligaciones asociadas y se cuente con los actos administrativos que
lo respalde. De igual forma, se puede modificar el plan de pagos y el monto puede ser
adicionado o reducido, soportado en la modificacion de los contratos que lo originan.
Los compromisos que no llegan a constituirse en obligacién pueden pasar a la siguiente
gestion como reserva presupuestal, aplica solo en caso de fuerza mayor o fortuito, previa
evaluacién sobre la recepcion del bien o servicio en la siguiente gestion.

Las obligaciones que no llegan a pagarse al finalizar la gestién se constituyen en
cuentas por pagar. Estos procesos se definen en el cierre presupuestal.

Por otra parte, durante la ejecucién presupuestal se realizan dos tipos de operaciones
presupuestales:

- Modificaciones. Corresponden a cambios en el componente del detalle del
gasto anexo al decreto de liquidacién del PGN que pueden o no afectar los
montos aprobados por el Congreso de la Republica. Dentro de las modifica-
ciones se cuenta con: 1) traslados ordinarios, se contra acreditan los recursos
libres de afectacién de un concepto de gasto para acreditarlos a otro; 2) vi-
gencias expiradas, es un traslado presupuestal que se hace para responder a
los compromisos u obligaciones adquiridos por la entidad, cuya apropiacién
no fue ejecutada en su totalidad dentro del cumplimiento de los plazos esta-
blecidos por las normas presupuestales; 3) cambio de fuente, es un traslado
presupuestal mediante el cual por razones de financiamiento o por cierre de
operaciones de crédito se cambia el recurso que financia un gasto sin mo-
dificar en sus totales los niveles rentisticos del presupuesto de ingresos del
PGN; 4) incorporaciones, son las operaciones presupuestales originadas por
los convenios interadministrativos o contratos celebrados entre si por los 6r-
ganos que hacen parte del PGN y que afectan sus presupuestos; 5) reduccién
o aplazamiento, el primero es permanente y el segundo temporal, originados
por los recursos insuficientes para cubrir los gastos.

Las unidades operativas deben efectuar el requerimiento de modificaciones
presupuestales ante las unidades de administracién y finanzas, y posterior-
mente de evaluadas se derivan las solicitudes ante el MHCP adjuntando los
siguientes requisitos: justificacion técnica y econémica de modificacién pre-
supuestal (traslado); certificado de disponibilidad presupuestal; viabilidad del




DNP cuando se trate de proyectos de Inversién; proyeccién de Costos de N6-
mina cuando afecte gastos de personal asociados a némina y/o Contribucio-
nes Inherentes a la Némina; modificacién del Plan Anual de Adquisicionesy,
cuando se trate de un traslado para pago de vigencias expiradas, se requiere
certificacién donde conste la existencia de apropiacién libre de afectacién en
la vigenciay el rubro presupuestal con cargo al cual se adquirié el compromiso.

Los traslados ordinarios, las vigencias futuras y el cambio de fuente requieren
la aprobacion por parte de la DGPPN del MHCP, previo concepto favorable de
la DIFP del DNP cuando corresponda a proyectos de inversién. Las incorpora-
ciones se aprueban por la maxima autoridad de la entidad y las reducciones o
aplazamientos mediante Decreto y previo concepto del Consejo de Ministros.

. Autorizaciones. Corresponde al levantamiento de restricciones o condiciona-
mientos para la ejecucién de partidas contenidas en el gasto del PGN. Se inclu-
yen los siguientes conceptos: 1) levantamiento previo concepto favorable que
debe emitir el DNP en lo relacionado con el componente de inversién, cuando
se pretende adquirir obligaciones con cargo a futuras vigencias fiscales, segin
limites del MGMP; 2) autorizaciéon de recurso, es la autorizacién que otorga el
Consejo Superior de Politica Fiscal (CONFIS) para la celebracién de contratos,
compromisos u obligaciones con cargo a las apropiaciones financiadas con
recursos del crédito autorizados, mientras se perfeccionan los respectivos
empréstitos; 3) vigencias futuras, son autorizaciones otorgadas para la asun-
cién de obligaciones con cargo a presupuestos de vigencias posteriores. Las
autorizaciones se aprueban para cada contrato especifico.

La autorizaciéon de vigencias futuras ordinarias es otorgada por el CONFIS o la
DGPPN del MHCP como delegataria del primero. Cuando se trata de proyec-
tos de inversion se requiere la declaratoria de importancia estratégica por el
CONPES con el fin de superar el respectivo periodo de gobierno, requiriendo
concepto previo y favorable del CONFIS en el que se valida la consistencia con
el Marco de Gasto de Mediano Plazo -MGMP y el MFMP. En caso de requerirse
una autorizacién de vigencias futuras excepcionales, la misma es otorgada por
el CONFIS.

El registro de la ejecuciéon presupuestal se realiza con base en el manual dispuesto
por la Contraloria General de la Republica, dénde se definen los estdndares para el
registro de la contabilidad presupuestal de las entidades publicas del orden nacional y
subnacional, el cual comprende las definiciones bdsicas de la programacion y ejecucion
presupuestal, junto con la estructura de los libros de registro presupuestal en materia de
ingresos y gastos. A partir de dicho manual, cada entidad elabora sus propias guias para
el registro de la ejecucién y contabilidad presupuestal, acorde a su naturaleza.

3.4.5. Proceso de pagos

La programacién de pagos se realiza a partir de la elaboracién del Programa Anual de
Caja (PAC) que es elaborada por la unidad de tesoreria o financiera de la entidad, me-




diante el cual se aprueba los montos mensuales disponibles para efectuar los pagos.
El PAC se elabora conjuntamente la formulacién del anteproyecto de presupuesto, a
partir de la estacionalidad de los ingresos y la proyeccién de los gastos, y se ajusta con
el decreto de liquidacién del presupuesto con las cifras aprobadas.

El PAC es el instrumento mediante el cual se define el monto maximo mensual de
fondos disponibles en la Cuenta Unica Nacional para los érganos financiados con recur-
sos de la Nacién y el monto maximo de pagos de los establecimientos publicos del orden
nacional en lo que se refiere a sus recursos propios, con el fin de cumplir sus compromi-
sos. Las entidades registran en el SIIF la distribucién inicial del PAC. La DGCPTN analiza
y consolida la informacién con el fin de ajustarla a la meta de pago y a la disponibilidad
de recursos en la Cuenta Unica Nacional.

Para proceder al pago se revisa la informacién de los contratos, la recepcién del bien
o servicio y los soportes de pago. Se efectla la revisién de los documentos y se genera
la obligacién presupuestal (devengado). Una vez que la misma se revisa y aprueba, el
responsable de pagos de cada entidad genera la orden de pago presupuestal en el SIIF,
documento con el cual el Tesoro Nacional efectua el pago de forma directa a la cuenta
del beneficiario final, registrando el momento del pagado. Conforme a la autonomia
presupuestal, cada entidad tiene la capacidad de contratar y comprometer a nombre de
la persona juridica que representa, y ordenar el gasto en desarrollo de las apropiaciones
incorporadas en su presupuesto. Estas facultades estdn en cabeza de cada entidad,
que puede delegarlas en funcionarios del nivel directivo o quien haga sus veces. Por lo
general, las entidades efectlian esta delegacién en un Viceministerio o Direccién, segin
determinadas cuantias y diferenciando por entidad contable.

El proceso anterior se exceptla en algunos casos, cuya dispersiéon se realiza por
cuenta de la entidad ejecutora, a través de sus pagadurias, como por ejemplo el caso de
gastos reservados de entidades de seguridad nacional como el Ministerio de Defensa.

A la confirmacién del banco sobre el pago se realiza la conciliacién bancaria
respectiva.

Para el caso de las empresas publicas, el PAC depende de los recursos disponibles
en cada entidad de acuerdo a su gestion financiera ya que los recursos que manejan no
requieren solicitud de disponibilidad al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

3.4.6. Sistemas de contabilidad de las entidades ejecutoras

Los procesos de contabilidad en las entidades publicas se orientan a la revisién, andlisis,
control y verificacién de las actividades propias del proceso contable bajo las Normas
Internacionales de Contabilidad para el Sector Publico - NICSP, de tal forma que con-
duzcan a garantizar la produccién de informacién confiable, relevante y comprensible.
Cada entidad define las politicas contables a aplicar para el reconocimiento, clasifica-
cién, medicidén, revelacién y presentacion de los hechos econdmicos, que se expresan
en una guia o manual de contabilidad que contiene las reglas de operacién siguiendo
los principales estandares, lineamientos y las mejores practicas, incluidos en el “Marco
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Normativo para Entidades de Gobierno” y en el “Marco Conceptual para la Preparacién
y Presentacién de Informacién Financiera de las Entidades de Gobierno”, emitidos por
la Contaduria General de la Nacién.

Algunas entidades realizan el registro de las operaciones contables en sus propios
sistemas y luego trasladan la informacién en archivos planos al SIIF. Otras entidades
realizan los registros directamente en el SIIF, donde se realizan los asientos contables
en forma automatica, aunque previamente se debe elegir el tipo de asiento segun los
criterios contables a aplicar conforme al manual de cada entidad. Posteriormente, la
unidad de contabilidad se encarga de realizar la revision, verificacién y depuracién de la
informacién contable, asi como el acopio de informacién suficiente para la preparacién
de las notas a los estados financieros.

La presentacion de los estados financieros y revelaciones son responsabilidad del
contador y del representante legal de la entidad. Los estados financieros que se elabo-
ran en forma mensual, trimestral y anual son: Estado de Situacién Financiera, Estado
de Resultados, Estado de Cambios en el Patrimonio, Notas a los Estados Financieros y
Flujo de Efectivo.

Finamente la informacién contable es reportada a la Contaduria General de la Nacién
(CGN), a través del Sistema Consolidador de Hacienda e Informacién Pudblica (CHIP),
mediante el registro de formularios en archivos planos; de igual forma se reportan los
estados financieros en archivos PDF editables.

3.4.7. Cierre del ejercicio

En el cierre de gestion se determina el rezago presupuestal compuesto por las reservas
presupuestales y las cuentas por pagar con corte a 31 de diciembre de cada vigencia
fiscal. Las reservas presupuestales corresponden a la diferencia entre los compromi-
sos y las obligaciones (saldos comprometidos no devengados), y las cuentas por pagar
corresponden a la diferencia entre las obligaciones y los pagos (saldos devengados no
pagados).

El SIIF realiza el primer dia habil del siguiente periodo fiscal un cierre preliminar, y
constituye un rezago presupuestal por el 100% del valor de las reservas y las cuentas por
pagar. Hasta el 20 de enero, las entidades realizan los ajustes a la constitucién del reza-
go, reduciendo compromisos y certificados de disponibilidad presupuestal, sin que en
ningun caso se puedan registrar nuevos compromisos, aplicar reintegros presupuestales
y efectuar ajustes a las obligaciones. Al finalizar este periodo de ajustes, el SIIF genera el
proceso de cierre definitivo de la vigencia, constituyendo los montos limites de la reserva
presupuestal, que no puede superar el 2% del gasto de funcionamiento y el 15% del gasto
de inversién; en caso contrario los excedentes son reducidos del presupuesto asignado.

Al cierre de la gestidn se elaboran los estados financieros anuales, bajo la misma
estructura que los estados financieros mensuales.




3.5. El Seguimiento y Evaluacion del Presupuesto

El seguimiento y evaluacién del presupuesto se realiza con base a la informacién de
las metas fisicas establecidas en el proceso de planeacion, ademas de la informacién
financiera resultado de la ejecucién del presupuesto.

El seguimiento se aplica tanto al presupuesto de funcionamiento como al de inver-
sién, y estd a cargo de las unidades de planeacién de las entidades ejecutoras. En los
casos en que no existe informacion fisica, sélo se realiza el seguimiento financiero.

Las evaluaciones son externas e independientes, aunque en algunos casos las en-
tidades realizan sus propias evaluaciones segun sus propios criterios, al no existir una
metodologia que determine el tipo de evaluaciones a realizar. Tampoco existe meto-
dologias para la evaluacién ex post de proyectos de inversién, por lo que cada entidad
realiza informes de cierre segun sus propios pardmetros.

Al margen de las evaluaciones institucionales, la Direccién de Seguimiento y Evalua-
cién de Politicas Publicas (DSEPP) del DNP realiza evaluaciones del PND y de algunos
programas prioritarios del gobierno, para lo cual las entidades proporcionan la informa-
cién que les corresponde a sus logros fisicos y financieros. De igual forma la DIFP del
DNP realiza evaluaciones generales al comportamiento de la inversién publica con base
alainformacién registrada en el SUIFP y el SIP. Por su parte, la DGPPN realiza informes
de seguimiento de la ejecucion financiera de todo el presupuesto, funcionamiento e
inversion.

El seguimiento y evaluacion del presupuesto se realiza en sistemas propios de la
entidad. La informacién resultante del seguimiento y evaluacién del presupuesto es de
conocimiento de las autoridades de la entidad ejecutora, para la toma de decisiones
internas, asi como su disposicién en los portales institucionales para conocimiento de
la poblacién y la remisién a las entidades cabeza de sector y a la CGR.

4. FORTALEZAS, DEBILIDADES Y
OPORTUNIDADES DE REFORMA

El andlisis de la GFP en Colombia con relacién a las buenas practicas internaciones nos
permite determinas las siguientes fortalezas, debilidades y dreas de oportunidad:

4.1. Fortalezas

. Se cuenta con procesos, procedimientos e instrumentos que abarcan todos
los sistemas de gestién financiera publica, segln la naturaleza de cada entidad,
definiendo un modelo de gestién acorde a sus competencias y necesidades.
Asi por ejemplo algunas entidades no tienen competencia para realizar ope-
raciones de crédito publico; en otros casos no generan ingresos propios y
por ende no cuentan con oficinas de recaudo. Por otra parte, las entidades




desarrollan por cuenta propia algunos sistemas que no estdn normados en su
integridad por los érganos rectores, es el caso del sistema de bienes e inven-
tarios, asi como de recursos humanos.

La gestién se realiza de forma desconcentrada, a partir de las unidades pres-
tadoras de servicios, independientemente de su localizacién territorial, lo cual
permite generar informacién desde el origen que se agrega en las unidades
centrales.

Se dispone de plataformas tecnolégicas para los procesos estratégicos, mi-
sionales y de apoyo, que intercambian informacién segtin los momentos admi-
nistrativos definidos. Se combina la aplicacién de instrumentos y plataformas
desarrolladas por los érganos rectores y desarrollos propios que permiten su
complementacién para lograr una buena gestién y al mismo tiempo generar
la informacidn requerida por las entidades nacionales rectoras.

Se han desarrollado innovaciones en diferentes dreas, motivados por las ne-
cesidades de su propia gestion, lo que conlleva a mejoras generales en los
sistemas de la GFP. Asi por ejemplo una fase de gestién precontractual dentro
del sistema de contrataciones, mediante la cual se realiza el seguimiento en
forma retrospectiva de cada proceso de contratacion, verificando y alertando
en los puntos de control, con el propdsito de asegurar el logro de los hitos de
cada proceso. Este proceso es realizado en plataformas propias de las entida-
des, debido a que la plataforma oficial del sistema de contrataciones SECOP
no posee esas caracteristicas.

La planeacién institucional se desprende de una visidn estratégica nacional y
sectorial, cobrando importancia el tema sectorial como generador de politi-
cas que posteriormente seran ejecutadas por las entidades componentes del
sector. La participacién en la definiciéon de los componentes del PND y del PES
permite a cada entidad reflejar su propio mandato dentro de los instrumen-
tos nacionales, para posteriormente facilitar su vinculacién en la planificacién
institucional.

Se implementan instrumentos de mediano plazo que, a manera de ejercicio de
proyecciones, permiten orientar el comportamiento del gasto. El MGMP cuen-
ta con las proyecciones de ingresos y egresos asi como objetivos y metas para
el mediano plazo, y el plan plurianual de inversién publica otorga la visién de
mediano plazo para preparar con anticipacion los estudios de cada proyecto
segln el cronograma establecido.

Los procesos centrales de presupuesto, tesoreria y contabilidad estan integra-
dos y siguen un flujo conforme a las necesidades de gestiéon de las entidades.
Los procesos de apoyo como planeacién, recursos humanos, compras y bienes
aun tienen dificultades en su integracién.

Se incorpora gradualmente el uso de la Cuenta Unica del Tesoro Nacional.
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. Se incorporan mecanismos de seguimiento, inspeccién, vigilancia y control,
para asegurar la calidad de la informacion y la transparencia de los actos, asi
como para medir el cumplimiento de los indicadores de desempefio.

. Las empresas publicas del Sector Defensa cuentan con un modelo de Gobier-
no Corporativo reconocido y con estandares aplicables al Sector Publico que
posibilita mejores practicas financieras al interior de estas entidades.

4.2. Debilidades

- Los sistemas de informacién proporcionados por los érganos rectores no cu-
bren todos los procesos y procedimientos de las entidades ejecutoras, debido
a que dichos sistemas son concebidos desde la éptica de obtencién de infor-
macién por parte del érgano rector y no desde la 6ptica de la gestién de las
entidades, quienes se ven obligadas a desarrollar sus propios sistemas para
complementar el flujo de informacién de acuerdo a sus propios requerimien-
tos de gestion. Esta situacién genera que se tenga que realizar el intercambio
de informacién entre sistemas de informacién, generdandose en los sistemas
de la entidad y trasladando a los sistemas de los érganos rectores, lo que
puede resultar complicado por la variedad de plataformas existentes, porque
algunas plataformas nacionales no permiten la interoperabilidad y porque las
entidades a veces no pueden desarrollar sus propios sistemas, limitdndose al
manejo de hojas Excel o el registro manual de informacién, con el consiguiente
retraso, duplicacién de esfuerzos y pérdida de calidad de la informacién.

. Los sistemas de informacién provistos por los érganos rectores no consideran
la desconcentracién de funciones de entidades que tienen las oficinas regio-
nales, que deben realizar procesos independientes para luego ser agregados
por la oficina central de presupuesto de la entidad. Los sistemas de infor-
macion de los érganos rectores no contemplan niveles de desconcentracién
del presupuesto, debido a que existen limitaciones para mayores niveles de
desagregacion de las clasificaciones presupuestales, sobre todo la referida a
la estructura programatica, por lo que las actividades deben ser registradas
de forma centralizada. Lo anterior obliga a que las entidades deban realizar
una desagregacién de acuerdo con sus propios requerimientos utilizando sus
propios sistemas o en hojas de Excel, para distribuir el presupuesto en los
niveles desconcentrados y generar la ejecuciéon del mismo para su posterior
agregacion por un nivel central.

. Falta que algunos sistemas nacionales interoperen entre si, con el propdsito de
facilitar la gestién de las entidades. No existe interrelacién entre los procesos
administrativos realizados por las entidades y las plataformas de informacién.
Por ejemplo, el sistema de recursos humanos no esta vinculado a la formula-
cioén del presupuesto, por lo que al momento de formular el anteproyecto de
presupuesto las entidades deben llenar los formularios por fuera del sistema
para reportar la planta de personal con sus diferentes caracteristicas. Similar




situacién se presenta en algunos procesos de compras publicas, dénde no
existe una plena interrelacion entre el sistema de Colombia compra eficiente
y el SIIF, debiendo generarse la solicitudes del CDP y el registro del devengado
como procesos nuevos en el SIIF, cuando los mismos se podrian generar a par-
tir de los registros del sistema de compras. Esta situacion genera duplicidad
de esfuerzos ademas de riesgos en la calidad de informacién.

Aun falta vincular la planificacién estratégica con la prestacién de los servicios
publicos, fijando metas explicitas para dichos servicios y su correspondiente
asignacion de recursos acorde a dichas metas. Los diversos planes, PND, sec-
toriales e institucionales contemplan metas de resultados esperados por parte
de los sectores y entidades, sin embargo dichas metas no estan vinculadas
con la produccién de servicios publicos, por lo que no es posible determinar
la medida en que el logro de la produccién institucional contribuird a dichos
resultados. De igual forma, la asignacién del presupuesto si bien toma de re-
ferencia a las metas de produccién, no existen indicadores que determinen
si los recursos asignados son o no suficientes para el logro de dichas metas.

El MGMP es un ejercicio de proyecciones que parcialmente ayuda a integrar la
planificacién estratégica con la programacién financiera, sin embargo, debido
alafalta de un elemento consolidador del gasto total, esta vinculacion es par-
cial. El beneficio del MGMP es el de vincular la planificacién con el presupuesto
para las proyecciones multianuales y de esta forma mejorar la previsibilidad
del gasto publico. Sin embargo, al no existir los programas presupuestales
que aglutinen la totalidad del gasto publico, funcionamiento e inversién, no
es posible realizar esa vinculacién en su plenitud. Asimismo, el MGMP no se
refleja en un beneficio directo para las entidades ejecutoras, debido a que no
se respeta las proyecciones anteriores y cada afio deben volver a gestionar
y justificar recursos del PGN, pudiendo cambiar las proyecciones y afectar la
previsibilidad del gasto publico.

No se dispone de programas presupuestales que consoliden todo el gasto pu-
blico, funcionamiento e inversién. En la actualidad los programas sélo cubren
el gasto de inversién, en tanto que el gasto de funcionamiento responde a
criterios administrativos. En este sentido las metas institucionales y el pre-
supuesto no estan vinculadas directamente, por lo que no es posible definir
metas de produccién de servicios publicos y su correspondiente asignacién
presupuestal. Este tema afecta notablemente uno de los objetivos de la GFP,
que es la de mejorar la eficiencia del gasto en la prestacién de los servicios
publicos.

Los procesos administrativos para realizar modificaciones presupuestales son
engorrosos. Para el caso de la inversién publica primero se sigue una serie
de procedimientos en el DNP y luego de contar con su aval se continda en el
MHCP; para el gasto de funcionamiento se simplifica un poco porque todo el
trdmite se realiza en el MHCP, pero de todas formas lleva mucho tiempo y no
considera la urgencia que tienen las entidades para ejecutar. Esta situacion




se debe a que las modificaciones presupuestales estdn centralizadas en los
érganos rectores del gasto de funcionamiento e inversién, no dejando marge-
nes de flexibilidad para que las entidades puedan realizar gran parte de dichas
modificaciones.

Si bien se realizan todos los registros de los momentos contables del ingreso
y del gasto, en algunos casos no se realizan en forma oportuna, conforme a
lo establecido en la normativa. Asi por ejemplo, el registro del compromiso
de la némina se realiza mensualmente segln la némina a ser liquidada y no
asi conforme a la planta ocupada a inicio de afio. En otros casos el registro
del devengado de gastos no se realiza al momento de la recepcién del bien
o servicio, sino del cumplimiento de los aspectos administrativos y legales.
Esta situacién se debe a que no existe un control riguroso sobre el registro
de los momentos contables, asi como tampoco se cuenta con las plataformas
tecnoldgicas para efectuar dichos registros, como es en el caso de bienes o
almacenes.

No se cuenta con normas, procesos e instrumentos definidos por el nivel cen-
tral para la programacion, gestién y control de bienes e inventarios. Debido
a la falta de definicién de un érgano rector para el sistema de bienes fiscales
(activos fijos e inventarios), no se han desarrollado los instrumentos necesa-
rios para la gestién de las entidades. Solamente se cuenta con las normas de
contabilidad para el registro contable. Las entidades debieron desarrollar su
propia gestidén segun las normativas contables, pero se requiere uniformidad
a partir de una autoridad central en la materia. De igual forma, no se cuenta
con una plataforma tecnolégica que permita la integracién con el SIIF, por lo
que cada entidad recurre a plataformas propias o adquiridas en el mercado,
pero que no necesariamente cubren todos los requerimientos de la gestién
publica, ademads de no permitir la interrelaciéon con los sistemas de los otros
érganos rectores del SIGFP.

No se cuenta con metodologias centrales para el seguimiento y la evaluacién
del presupuesto, fisico y financiero, asi como tampoco para la evaluacién ex
post de los proyectos. Los érganos rectores del gasto de funcionamiento y de
inversion no han desarrollado las metodologias correspondientes para el se-
guimiento y evaluacién presupuestal, aunque ellos realizan algunas actividades
de forma agregada. Sin embargo, las entidades no cuentan con metodologias
que les permitan realizar su propio seguimiento y evaluacién, por lo que cada
una debe desarrollar su propia metodologia. En el caso de la evaluacién la
situacién es mas alarmante, pues la misma estd casi ausente de la gestién pu-
blica, excepto por algunas evaluaciones que se realizan a algunos programas o
proyectos prioritarios para el gobierno o por requerimiento de los organismos
financiadores.




4.3. Areas de Oportunidad/Propuestas de Reformas

. Los sistemas de informacién de los érganos rectores deben considerar las
necesidades de gestién de las entidades ejecutoras, cubriendo los diferentes
procesos y operaciones que realizan, con los niveles de desconcentracién ne-
cesarios para atender a sus diferentes unidades o areas regionales. Lo anterior
implica cambiar el enfoque de los sistemas, pasando de sistemas que requie-
ren informacién a sistemas que acompafian la gestion de las entidades ejecu-
toras, registrando en cada proceso la informacién requerida por los érganos
rectores y las propias entidades para la toma de decisiones en los distintos ni-
veles de la gestién publica. Asi por ejemplo, en el caso del sistema de compras,
las entidades realizan procesos previos a la publicacién de las convocatorias, lo
cual no es recogido por la plataforma Colombia Compra Eficiente, por lo que
las entidades deben realizar dichos procesos en otras plataformas.

. Facilitar lainteroperacién de las plataformas de las entidades con las platafor-
mas nacionales, con el propdsito de agilizar la gestién, evitar duplicidades de
esfuerzos y ademas evitar errores en la carga manual de informacién. Si bien
los érganos rectores posiblemente no puedan desarrollar todos los sistemas
requeridos por las entidades ejecutoras, se debe realizar un proceso de inte-
roperacién de cada una de las plataformas utilizadas por las entidades con las
plataformas nacionales, para que la informacién fluya de forma automadtica, sin
necesidad de doble carga o traslado de archivos que pueden generar errores.
Es importante recordar que la informacién de base se genera en las entidades
ejecutoras, por consiguiente se debe facilitar el registro de dicha informacién
desde su origen.

- Ajustar el MGMP para ofrecer mayor utilidad a las entidades ejecutoras y no
ser solamente un ejercicio de proyecciones, sino parte de la gestién mediante
el control de los compromisos plurianuales (vigencias futuras) y asegurando
la previsibilidad del gasto publico durante su periodo de vigencia. En la actua-
lidad, el MGMP permite definir los techos financieros para el primer afo del
presupuesto, sin embargo, las proyecciones de los siguientes afios quedan
en un simple ejercicio, sin valor agregado para la gestién de las entidades.
El siguiente afio se vuelve a repetir el ejercicio, con base a las proyecciones
anteriores, pero pueden cambiar significativamente. Esa situaciéon no otorga
previsibilidad al gasto de las entidades ejecutoras, que deben justiciar cada
afio sus requerimientos de recursos. Se esperaria que los techos se fijen no
solamente para el afio, sino que tengan un cardcter plurianual, lo que facilitaria
la planificacién del gasto.

. Disefiar una metodologia de identificacién y estructuracién de programas que
considere todo el gasto publico, funcionamiento e inversién, de tal forma que
se agreguen las metas de produccién y se relacionen con el presupuesto total
de los servicios publicos. En la actualidad, los programas solo incorporan el
gasto de inversién definiendo los productos resultantes de dichas inversiones,




pero no permiten definir la produccién de los servicios publicos que estan
ligados al gasto de funcionamiento. Asi por ejemplo, se cuenta con un produc-
to de construccién de un hospital a través de un proyecto de inversién, pero
no se cuenta con el producto del servicio de salud, originado en el gasto de
funcionamiento. Por este motivo, es importante incorporar el gasto de funcio-
namiento en los programas y definir los productos de los servicios publicos,
ademas del presupuesto requerido para cubrir dichos servicios.

Otorgar mayor flexibilidad a las entidades publicas para que puedan realizar la
mayor cantidad posible de modificaciones presupuestales sin necesidad de un
aval del DNP ni del MHCP. Pasar a una gestién por resultados implica otorgar
margenes de flexibilidad a las entidades ejecutoras para que puedan cumplir
las metas de produccién a que se comprometen. Esta situaciéon implica que su
gestién no puede estar sujeta a tramites burocraticos que poco valor le apor-
tan desde los 6rganos rectores. Las entidades ejecutoras como responsables
de las metas de produccién y del uso de los recursos publicos deben ser las
que decidan sobre las modificaciones presupuestales, ademds de ser quienes
mejor conocen sus necesidades y por ende las modificaciones que puedan
realizar al presupuesto. Los érganos rectores deben mantener la autorizaciéon
solamente para aquellos gastos que generen incrementos en los siguientes
afios. Por ejemplo, una modificacién incrementando el gasto en personal que
se equilibra en el afio con una disminucién del gasto en la compra de materia-
les. El siguiente aflo esa modificacién originard un mayor costo de personal,
por lo que el érgano rector debe analizar las modificaciones en funcién de la
sostenibilidad de las finanzas publicas. En cambio, una modificacién de incre-
mento en servicios basicos equilibrado con una disminucién en la compra de
materiales no tendrd ninglin efecto en el siguiente afio, por lo que puede ser
aprobado solamente por la entidad ejecutora.

Incorporar la interoperabilidad del sistema de recursos humanos a todo el
ciclo presupuestal, para el registro automatico de los momentos del gasto. El
sistema de recursos humanos desde el punto de vista de la gestién financiera
comprende la programacion y formulacién del presupuesto y su ejecucién a
través de la elaboracién de la némina de pago. Estos procesos deben poder
operar con el ciclo del presupuesto, brindando la informacién de la plantilla de
personal requerida para su incorporacién en la formulacién del presupuesto,
la elaboracién y envio de la némina para su pago, considerando los momentos
del gasto y el control de parte del érgano rector para evitar duplicidades de
pago. Para lograr lo anterior, se requiere que las plataformas de recursos hu-
manos interactien con el SIIF de forma automadtica, asociando cada proceso
administrativo con una interoperabilidad entre sistemas de informacion.

Incorporar en el sistema de contrataciones todo el dmbito de gestidn de las
entidades, convirtiendo un sistema de registro a un sistema de gestién. Como
se explicé anteriormente, los sistemas de informacién desarrollados por los
organos rectores deben incorporar todos los procesos que realizan las enti-




dades como parte del sistema de contrataciones o, en su defecto, permitir
la interoperabilidad con los sistemas propios de las entidades para que la in-
formacién que se genera pueda fluir de forma automatica y desde el inicio.
Ademas, se debe realizar la interoperabilidad con el ciclo presupuestal para
el registro automatico de los momentos del gasto; esto significa que cada
proceso administrativo relacionado a las compras publicas, que genere un mo-
vimiento presupuestal o contable, debe ir acompafiado de la interoperabilidad
entre sistemas para permitir la generaciéon automatica de comprobantes para
el registro de dicha informacion.

Desarrollar el sistema de bienes e inventarios y su interoperabilidad con el
SIIF, para que todas las entidades realicen una gestién uniforme en la pro-
gramacion, gestién y control de bienes e inventarios, asi como los registros
automdticos de los momentos del gasto y de los movimientos no presupues-
tales. En la actualidad, no se cuenta con un sistema uniforme, por lo que co-
rresponderd su desarrollo, ademds de permitir la interoperabilidad con el SIIF
y otros sistemas informaticos para el registro automatico de informacién, en
el marco del SIGFP.

Desarrollar una metodologia para el seguimiento y evaluacion del gasto en las
entidades publicas, tanto fisico como financiero. El desarrollo de las diferentes
metodologias requeridas para el seguimiento y la evaluacién de programas
debe contemplar la gestién por resultados, en sintonia con el modelo de pro-
gramas presupuestales que se adopte. Esto implica considerar metodologias
para la evaluacién de disefio, gestién, resultados e impactos, asi como meto-
dologias de revisién del gasto publico. En lo que respecta a los proyectos, es
importante contar con metodologias para los informes de cierre que incorpo-
ren aspectos legales, técnicos, financieros y medioambientales, entre otros.
De igual forma se debe contar con metodologias para la evaluacién ex post de
proyectos. Todas las metodologias de programas y proyectos deben aplicarse
al gasto publico de forma selectiva y con base a una planificacién multianual de
las evaluaciones a realizar. Las metodologias deberan tener el respaldo de una
plataforma para el seguimiento y evaluacién, donde se realice la gestién de las
mismas y que también pueda interoperar con las plataformas de transparencia
para dar a conocer los resultados a la poblacién.
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