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Resumen ejecutivo

La Gestion Financiera Publica (GFP)' en Colombia se encuentra fragmentada como
resultado de un proceso histérico, en el que los érganos rectores, Ministerio de Hacienda y
Crédito Pablico, Contaduria General de la Nacion (CGN), Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) y
Contraloria General de la Republica (CGR) dieron respuesta a sus necesidades de
informacién de forma independiente. Razén por la cual, los procesos centrales de la GFP
(programacién fiscal y presupuesto, tesoro, contabilidad y estadistica) han regulado,
organizado y sistematizado su informacion de manera independiente, sin una vision conjunta
que los integre.

Esta fragmentacion genera que las entidades produzcan informacion financiera bajo
marcos metodoldgicos diferentes, de acuerdo con los multiples requerimientos, muchas veces
duplicados, de los 6rganos rectores y de control. Como resultado, hay multiples fuentes de
informacién sobre la posicién financiera del sector publico, muchas veces con resultados
diferentes, y cuyas condiciones de produccién se alejan de las buenas practicas reconocidas
internacionalmente. Lo cual genera problemas de calidad en la informacion de GFP que
afecta la toma de decisiones de politica macro fiscal para mantener una posicion fiscal
sostenible, la asignacion efectiva de los recursos segun las prioridades de la politica publica
y la entrega eficiente de bienes y servicios publicos.

Consciente de esta problematica, el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2018-2022
Pacto por Colombia, Pacto por la equidad? incluy6 la propuesta de reingenieria a la Gestion
de las Finanzas Publicas. Las condiciones previstas por el PND se materializan mediante los
dos ejes estratégicos de la presente politica, orientados a la produccion de informacion de
GFP en condiciones de calidad y armonizada con referentes internacionales. Esto, con el fin
de cubrir las necesidades de informacién de las entidades (rectoras o ejecutoras); y, ademas,
de mejorar la calidad, transparencia y eficiencia de la informacién de GFP en el pais.

El primer eje estratégico contempla los cambios institucionales orientados a la
coordinacion de los subsistemas de la GFP bajo una visiébn comin; mediante instancias de
coordinacion y decision definidas para la orientacion del desarrollo de la GFP de manera
priorizada y ordenada. Por su parte, el segundo eje estratégico de accion abarca, por un
lado, la armonizacién de los conceptos, procesos y las metodologias con las que se produce

1la GFP comprende todas las etapas de gestion de los recursos publicos, por lo cual es transversal a la actividad
de todas las entidades publicas y particulares que administran recursos publicos.

2 Pacto XV. Gestion Publica Efectiva, linea B: Gasto Publico Efectivo y Pacto XXVI. Consistencia macroeconémica,
fiscal y de resultados econémicos y sociales, linea C: Aseguramiento de la Institucionalidad Fiscal- Reingenieria
de la Gestion de las Finanzas Pablicas.



la informacion de GFP y, por otro lado, la adopcién de lineamientos tecnolégicos comunes
para la gestion de los sistemas de informacion, de forma tal que se garantice su integracion
e interoperabilidad.

Esta politica se desarrollaré en un horizonte de 9 afios, mediante la ejecucion de dos
fases: la primera, enfocada en los cambios institucionales, metodolégicos y las bases del
cambio tecnoldgico; y la segunda, en el desarrollo del Sistema Unificado de Gestion de
Informacién Financiera Publica (SUGIFP). La ejecucion de estas dos fases requiere la
participacion de los érganos rectores ya enunciados y demas entidades que administran los
subsistemas de soporte de la GFP. Las acciones previstas tienen un costo estimado de
135.141 millones de pesos, que se ejecutaran desde el presente afio hasta el 2029.

Clasificaciéon: H6, H83.
Palabras clave: finanzas publicas, gestion financiera publica, sistema de informacion.
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1. INTRODUCCION

En Colombia, los subsistemas centrales que conforman la Gestién Financiera Publica
(GFP), a saber, la programacién fiscal y presupuesto, la contabilidad, el tesoro, y las
estadisticas, se han desarrollado de manera independiente a causa de la toma de decisiones
aisladas de érganos rectores como el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la Contaduria
General de la Nacion (CGN), el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) y la Contraloria General de la
Republica (CGR). Las decisiones de estos 6rganos se han caracterizado por atender sus
necesidades particulares sin considerar de forma integral las necesidades de todos los
subsistemas en conjunto, por lo cual, cada uno tiene un estado de avance diferente.

Esta situaciéon genera altos costos para todas las entidades en términos de eficiencia y
calidad de la informacién de GFP2. En lo relacionado con la eficiencia, la vision fragmentada
redunda en mdltiples registros de los mismos eventos econdémicos y reprocesos de
informacién. En términos de calidad, aun cuando se incurre en altos costos para su
generacion, la informacién puede resultar inconsistente e incomparable, y presentar retrasos
para la elaboracion de Estadisticas de Finanzas Publicas (EFP), la toma de decisiones macro
fiscales para mantener una posicion fiscal sostenible, la asignacion efectiva de los recursos
segun las prioridades de la politica publica y la entrega eficiente de bienes y servicios
publicos.

Como resultado, se ve afectada la transparencia fiscal del Estado en tanto la
informacién publicada por parte de los distintos generadores de informacion y estadisticas
fiscales no arroja los mismos resultados. De esta forma, puede haber confusién sobre la
situacion financiera del Estado, que limita la toma de decisiones por la falta de informacion
financiera sobre la ejecucion de las politicas o por divergencia en los datos. Esta
problematica ha sido sefialada por diferentes organismos multilaterales que advierten, de
forma reiterada, la importancia de simplificar las instancias de reporte de informacion,
asegurar la consistencia de la informacion financiera, mejorar la relacion entre las soluciones
informaticas y propender por mantener un Unico dato oficial sobre el desempefio fiscal, o al
menos explicar las diferencias entre las diferentes fuentes de datos.

En esta linea, el Gobierno ha avanzado en respuestas parciales en la adopcion de
referentes internacionales, la actualizacion e interoperabilidad de los sistemas de informacion
actuales como el Sistema Integrado de Informacion Financiera (SIIF), el Consolidador de
Hacienda e Informacién Publica (CHIP), el Sistema Unificado de Finanzas Publicas (SUIFP), y

3 Se entiende por informacién de GFP todos los registros administrativos y estadisticos referentes a los eventos
econdmicos que ocurren en la gestion de recursos publicos
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el Sistema Electrénico de Contratacion Publica (Secop); y, por otro lado, en la unificacion de
reportes de informacion a través del Formulario Unico Territorial (FUT) y el Portal de
Transparencia Economica.

Aunque valiosos, estos esfuerzos han surgido como iniciativas técnicas de cada entidad
rectora y no necesariamente se han considerado la coordinacion y la sostenibilidad de los
procesos de reforma. De manera que, los logros alcanzados pueden resultar insuficientes si
no se establecen mecanismos de articulacion interinstitucional que aseguren la vision
sisttmica de la GFP en estas reformas.

Por lo tanto, se hace necesario pensar en soluciones integrales para efectos de la
informacidn financiera publica, y transversales, respecto a las instituciones que la manejan,
con el fin de superar las respuestas contingentes y particulares frente a problemas que resultan
estructurales. Asi, la vision integral de la GFP y la actuacion coordinada de las entidades
rectoras en la materia, llevaria, entre otros, a: (i) un menor nimero de reportes de informacion
financiera de las Entidades Territoriales (EETT) y nacionales; (ii) menor tiempo de
procesamiento de datos y mayor tiempo para el andlisis de resultados (iii) mayor informacion
de calidad disponible para la toma de decisiones; (iv) mejor oportunidad y transparencia de
la informacion financiera publica; y (v) comparabilidad de la informacion de GFP a nivel
nacional e internacional.

Como resultado final, la toma de decisiones de politica fiscal y de GFP contaria con
informacién oportuna y mayor cantidad de herramientas analiticas para la consecucion de
sus objetivos, a saber: (i) el mantenimiento de una posicién fiscal sostenible; (ii) la asignacién
efectiva de los recursos de acuerdo con las prioridades de politica publica; y (iii) la entrega
eficiente de bienes y servicios publicos®.

Para tal efecto, este documento tiene como propdsito presentar la Politica Nacional de
Informacion para la Gestidn Financiera Plblica, orientada a la implementacion de un Sistema
Integrado de Gestion Financiera Publica (SIGFP) para el mejoramiento de la calidad de la
informacién financiera publica en el pais, bajo referentes internacionales.

El presente documento se desarrolla en cinco secciones adicionales a esta introduccion.
La segunda seccion, antecedentes y justificacion, presenta los hitos mas relevantes sobre la
materia y las razones que justifican la politica propuesta. La tercera seccion describe los
problemas de la informacion financiera publica con respecto a: (i) la visién fragmentada de

4 La interdependencia de los mercados a nivel global trae consigo la exposicién a choques externos, que tal
como se evidencio tras la crisis global de 2010, requiere de gobiernos responsables capaces de tomar medidas
de ajuste de forma &gil con el animo de evitar el colapso de sus economias. En este contexto, no es suficiente con
realizar un seguimiento periddico de la situacién financiera del sector publico, se requiere conocer la situacion
del gobierno en linea y en tiempo real.

12



la GFP desde una dimensién institucional y (ii) la calidad de la informacion desde sus
dimensiones conceptual y tecnoldgica. En la cuarta seccion se define la politica como base
para establecer el Sistema Integrado de Gestidn Financiera Publica (SIGFP) en el pais, asi
como un plan de implementacién a nueve afios que incluye su esquema de seguimiento y
evaluacion. Por ultimo, la quinta seccion recoge las principales recomendaciones.

2. ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION

2.1. Antecedentes

Los antecedentes institucionales, normativos y de politica en materia de informacién de
la GFP reflejan la necesidad de un enfoque integral para evolucionar hacia un sistema
articulado y coordinado de esta gestion. Esto debido a que los avances se han caracterizado
por centrarse en el desarrollo de temas particulares, sin considerar plenamente las
necesidades de informacioén de todos los subsistemas que la conforman. Los antecedentes de
mayor relevancia se encuentran en: (i) el desarrollo institucional de la GFP; (ii) los hitos que
marcaron el manejo de la informacién financiera del sector publico; y (iii) las politicas
publicas que han aportado a esta teméatica.

2.1.1. Antecedentes institucionales

Desde la Constitucion Politica de Colombia (CP)®> se definieron los elementos
constitutivos de la programacion fiscal, el presupuesto, la contabilidad, el control fiscal y la
direccion general de la economia, como teméaticas independientes. Tanto en la Constitucion,
como en su desarrollo legal posterior, se establecieron entidades u érganos colegiados que
tienen competencias de direccion en algunas areas de la GFP (en adelante 6rganos rectores),
capacitados para establecer las condiciones en las que se produce informacién, se compilan
y se generan datos de los temas a su cargo. Para los subsistemas centrales de la GFP, se han
constituido como organos rectores: la CGN, el DNP, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, el DANE y la CGR, cuyas competencias se abordan en el apartado 3.1.2 del
presente documento.

Este andamiaje institucional, si bien ha permitido el desarrollo de la GFP desde la
especializacion de sus entidades rectoras, ain requiere un mayor esfuerzo para propiciar la
coordinacion y el trabajo conjunto de estos érganos. Dado que, por sus competencias, cada
una de las entidades mencionadas -y otros érganos con rectoria en informacion de GFP,
como el Consejo Nacional de Politica Fiscal (Confis)- ha definido lineamientos distintos,
aplicables a diferentes etapas de la gestion de recursos publicos, desde enfoques y

5 Especialmente en su Titulo XII Del régimen econémico y de la hacienda publica.
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necesidades diversas, sin necesariamente considerar los impactos en el proceso general de
la GFP.

Para otras esferas de la GFP, la CP establecié condiciones generales sobre su operacion,
pero no definié los 6rganos encargados de dirigirlas. Este es el caso del tesoro, el cual fue
definido como el tesoro de la Nacion, el de las EETT y el de las descentralizadas (Art. 128).
Pero Unicamente se establecieron atribuciones al Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico
sobre el tesoro nacional (Decreto 4712 de 2008°); razén por la cual, las condiciones de
manejo del tesoro en el pais son heterogéneas y dependen del administrador de tesoreria de
cada EETT, y de cada entidad descentralizada por servicios.

2.1.2. Hitos en el manejo de la informacién de GFP

Los logros alcanzados sobre el manejo de la informacion de GFP permiten constatar
los importantes pero fragmentados avances que ha tenido el pais en esta materia’. En efecto,
las finanzas publicas se han caracterizado por su orientacién hacia el desarrollo del sistema
presupuestal, y a la comprension de la informacion para efectos de la sostenibilidad fiscal y
el control de los recursos publicos.

En lo referente a la programacién fiscal y presupuesto, vale la pena resaltar la creacion
del sistema presupuestal mediante la Ley 38 de 19898, cuyo desarrollo posterior ha
establecido como sus componentes®: el Plan Financiero, incluido en el Marco Fiscal de
Mediano Plazo (MFMP) (adoptado por la Ley 819 de 2003'9); el Presupuesto Anual de la
Nacion y el Plan Operativo Anual de Inversiones. Ademas de otros instrumentos como la
regla fiscal para el Gobierno Nacional Central (GNC) adoptada por la Ley 1473 de 2011*
y el Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP)*2. En su conjunto, estos hitos fortalecieron
el sistema presupuestal, ampliandolo hacia la programacion fiscal, con una visiéon de

8 Por el cual se modifica la estructura del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

7 Este apartado no busca presentar de forma exhaustiva los avances en materia de informacién de GFP ni el
desarrollo de los subsistemas que la conforman; especificamente se presentan hitos que han marcado el estado
actual de la informacion financiera publica.

8 Por la cual se crea el Estatuto Organico del Presupuesto General de la Nacién. Asi como la Ley 179 de 1994
y la Ley 225 de 1995, compiladas en el Decreto 111 de 1996, y que conforman el Estatuto Organico de
Presupuesto.

9 En los términos del Decreto 4730 de 2005, por el cual se reglamentan normas organicas del presupuesto.

10 Por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y
se dictan otras disposiciones.

11 Por medio de la cual se establece una regla fiscal y se dictan otras disposiciones.

12 Elevado posteriormente a nivel de ley mediante articulo 8 de la Ley 1473 de 2011 por medio de la cual se
establece una regla fiscal y se dictan otras disposiciones.
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sostenibilidad de las finanzas publicas, encaminada a la relacién del presupuesto con
instrumentos macro fiscales.

Desde el enfoque presupuestal del nivel nacional, también se ha avanzado en materia
tecnologica, en lo referente a la creacion del SIIF Nacion, que ha permitido contar con una
estructura modular para la gestion presupuestal del Presupuesto General de la Nacion (PGN).
Entre otros avances se destaca que, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través de
la Direccion General de Presupuesto Publico Nacional (DGPPN) como centro de informacion
del PGN, ha avanzado en la presentacion de la clasificacion funcional del presupuesto como
un capitulo del anexo del mensaje presidencial, en concordancia con el Manual de
Estadisticas de Finanzas Publicas (MEFP) de 1986 del Fondo Monetario Internacional (FMI),
con la medicion del gasto publico social ordenado por la CP*3,

La informacién presupuestal del nivel territorial se ha forjado a partir de la expedicion
de las leyes 358 de 19974, 550 de 1999% y 617 de 2000*¢ que se han orientado al
fortalecimiento de la descentralizacion y la racionalizacion del gasto publico, y que han
definido los requisitos de informacion exigibles a las EETT. Mediante el Decreto 3402 de
2007 fue establecido el FUT a través del cual las EETT estan obligadas a presentar la
informacién de ejecucién presupuestal de ingresos y gastos, asi como la informacion
presupuestal de los recursos del SGR. Posteriormente, el articulo 188 de la Ley 1753 de 2015
- PND 2014-2018 establecio el FUT como Unico instrumento de reporte de la informacién
territorial con destino a las entidades del nivel nacional*®. No obstante, el FUT no se ha
consolidado como un Gnico requerimiento de informacion, dado que diferentes entidades del
nivel nacional, asi como la misma CGR, continuaron requiriendo informacién de forma
independiente.

13 El Articulo 350 ordena que el presupuesto debe contener un componente de gasto publico social que tendra
prioridad sobre cualquier otra asignacion, como igualmente se reitera el Articulo 334 de la Carta.

14 Por la cual se reglamenta el articulo 364 de la Constitucién y se dictan otras disposiciones en materia de
endeudamiento

15 Por la cual se establece un régimen que promueva y facilite la reactivacién empresarial y la reestructuracion
de los entes territoriales para asegurar la funcién social de las empresas y lograr el desarrollo arménico de las
regiones y se dictan disposiciones para armonizar el régimen legal vigente con las normas de esta ley.

16por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se adiciona
la Ley Organica de Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la
descentralizacion, y se dictan normas para la racionalizacion del gasto pablico nacional.

17 Por el cual se reglamenta parcialmente el articulo 31 de la Ley 962 de 2005 y se dictan otras disposiciones.

18 Mediante el Decreto 1068 de 2015 se incluyeron en el FUT los establecimientos publicos de los

Departamentos, Distritos y Municipios, asi como los Territorios y Resguardos Indigenas certificados o Asociaciones
de estos Ultimos
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Por su parte, la CGR definio el procedimiento para llevar el registro de la deuda publica
de la nacion y de las entidades descentralizadas territorialmente. Dicho procedimiento fue
establecido en la Resolucion Reglamentaria Organica 0001 de 2014%°. La CGR, en el
ejercicio de su competencia también definio el Sistema de Contabilidad Presupuestal Publica,
como el conjunto de 6rganos, normas y procedimientos que conducen el proceso de la
contabilidad presupuestal de las entidades del sector publico y los particulares que
administran recursos publicos y que busca garantizar el adecuado registro y control de las
operaciones presupuestales que se realizan.

Entre los antecedentes mas recientes en relacion con el presupuesto, se destacan, (i) la
implementacién de Catalogos de Clasificacion Presupuestal (CCP) armonizados con
referentes internacionales en el PGN, Empresas Industriales y Comerciales del Estado (EICE)
del nivel nacional (ii) el avance en la expedicién de estos catalogos para las Sociedades de
Economia Mixta, las Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios, y las Empresas Sociales
del Estado del orden nacional, la iniciativa del Sistema Universitario Estatal (SUE)?°, las EETT
y otros entes autonomos, como las Corporaciones Autébnomas Regionales; y (iii) la
armonizacién entre el presupuesto y la contabilidad publica, mediante la actualizacién de
las matrices de correspondencia entre el CCP y el Catalogo General de Cuentas (CGC) en
el marco del SIIF Nacion.

En lo referente a la contabilidad, ademéas del desarrollo institucional de la CGN a partir
del mandato constitucional establecido en el articulo 354 de la CP, la CGN ha avanzado en
la normalizacion de la contabilidad financiera publica, mediante la emisién en 2007 del
Régimen de Contabilidad Publica (RCP) aplicable a todas las Entidades Contables Publicas y
que dispuso el marco conceptual, procedimientos para el reconocimiento, medicion y
revelaciéon de los hechos econémicos que se registran en este sistema de cuentas; ademas
del desarrollo doctrinario que ha desarrollado esta entidad.

Desde la perspectiva tecnoldgica, ese mismo afio la CGN puso en marcha el sistema
CHIP como repositorio de informacion financiera Unico de todo el sector publico. La
implementacion de CHIP, aun cuando significo la consolidacion de informacion financiera
publica en un solo sistema de consulta, presenta la limitacién de que tanto la informacién
presupuestal como la contable continGan siendo categorias independientes que no se
relacionan en el sistema.

19 por la cual se crea el Sistema de Informaciéon y Producciéon Normativa de Control Fiscal (SINOR) y se establece
el procedimiento para la expedicion de resoluciones de competencia de la Contraloria General de la Republica.

20 La participacién del SUE involucra a las treinta y dos (32) universidades estatales u oficiales de la Nacion.
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En 2015, la CGN implementd tres Nuevos Marcos Normativos Contables (NMNC)
mediante la actualizacion del RCP en convergencia con referentes internacionales;
especificamente con las Normas Internacionales de Informacién Financiera (NIIF) y las
Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico (NICSP).

En materia estadistica, los hitos mas importantes se reflejan en la creacién de la
Comision Intersectorial de Estadisticas de Finanzas Publicas (CIEFP) mediante el Decreto 574
de 20122 orientada a la armonizacién de la informacion para las EFP, asi como del Sistema
Estadistico Nacional (SEN) mediante la Ley 1753 de 2015%2. Tanto la CIEFP como el SEN se
han posicionado como avances institucionales cruciales para la coordinacion de las
diferentes instancias que participan en la generacién de EFP y los registros administrativos
que las soportan.

En esta materia, se resalta: (i) la adopcién del Cédigo Unico Institucional como un
instrumento para la clasificacion de las entidades del sector publico para efectos de las EFP;
(ii) la presentacién de la clasificacion de gastos por finalidad del gobierno por parte del
DANE, acorde con el Sistema de Cuentas Nacionales (SCN) de 2008 y el MEFP 2014; vy (iii)
la creacion del banco de estadisticas fiscales por parte de la CGR%,

A pesar de lo descrito, los avances se han realizado desde la perspectiva de cada
subsistema sin considerar el impacto de sus decisiones en las demas areas de la GFP. No
obstante, se destaca que los ultimos avances se han consolidado como la base para el
presente documento de politica, en tanto representan el interés de los érganos rectores por el
mejoramiento de la informacién de GFP y su armonizacidn con referentes internacionales.

2.1.3. Documentos de politica ejecutados

Mencién especial merecen las diferentes estrategias de politica publica adoptadas
mediante documentos del Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES) y
enfocados en diferentes aspectos de la GFP en el pais, a saber:

21 por el cual se crea la Comisién Intersectorial de Estadisticas de Finanzas Publicas y se dictan disposiciones
para su funcionamiento

22 por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”.

23 Al respecto, se observa ausencia de coordinacion normativa si se tiene en cuenta la Resolucién Reglamentaria
Organica 007 de 2016 emitida por la CGR, que en sus articulos 36 y 37 introdujo una definicién para estadisticas
fiscales y cre6 el Banco de estadisticas fiscales, pero no tuvo en cuenta lo establecido en el articulo 160 del PND

en términos de la necesidad de garantizar la calidad de las estadisticas oficiales y de tener como referencia
estandares internacionales.
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(i) El Documento CONPES 266824 Autorizacién para contratar un crédito externo para
financiar la modernizacion de la administracion financiera del sector publico;

(i) El Documento CONPES 33612° Proyecto de importancia estratégica Sistema Integrado
de Informacién Financiera — SIIF Nacion |l

(iii) El Documento CONPES 3515?° Concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la Banca Multilateral hasta por la suma de USD 8.500.000 de
dolares o su equivalente en otras monedas, destinado a financiar parcialmente el
programa de crédito para el Fortalecimiento de la Informacion Publica, Seguimiento y
Evaluacion para la Gestion por resultados en Colombia

(iv) El Documento CONPES 37652 Concepto favorable a la Nacion para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por la suma de USD 70 millones, o
su equivalente en otras monedas, destinado a financiar el proyecto de fortalecimiento
de las Entidades Territoriales:

Estos documentos de politica han permitido el avance en la calidad de la informacion
de GFP; sin embargo, ninguno ha planteado una politica publica para su manejo. Estos
documentos se caracterizaron por enfocarse principalmente en la informacién presupuestal
del Gobierno nacional y las entidades territoriales mediante soluciones tecnoldgicas v,
ademas, correspondieron a acciones aisladas desde diferentes esferas del Gobierno nacional
gue estuvieron encaminadas especialmente a la autorizacion de operaciones de
endeudamiento requeridas para su ejecucion.

2.2. lustificacion

Tal como se presentd en los antecedentes, los avances sobre el manejo de la
informacién financiera publica, aunque importantes, requieren una mirada desde las
necesidades de las demas areas de la GFP en su conjunto. De forma tal que el sector publico
cuente con cifras consistentes de presupuesto, contabilidad, tesoreria y estadisticas, asi como
de sus relaciones con areas soporte como las adquisiciones, la gestion de impuestos y
aduanas, entre otros.

Hasta el momento, los érganos rectores han dirigido sus esfuerzos al fortalecimiento de
las areas de la GFP en las que tienen competencia. Lo han logrado mediante avances
normativos y de politica sobre las condiciones en las que se generan datos y, principalmente,

24 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econdmicos/2668.pdf

25 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3361.pdf
26 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3515.pdf
27 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3765.pdf
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sobre las cudles se hace seguimiento al uso de los recursos publicos en el pais. Del mismo
modo, otras entidades como la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), la
Agencia Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente (ANCPCCE) vy el
Departamento Administrativo de la Funcién Publica (DAFP), han avanzado en el
fortalecimiento de la informacién para sus esferas de actuacion. Sin embargo, no existe en
el pais una politica que coordine a todos los actores que convergen en materia de informacion
de GFP, ni las condiciones en que se produce la informacion.

Ante la multiplicidad de antecedentes y la necesidad de su articulacién, el Gobierno
nacional incluyé en las bases del PND 2018-2022 Pacto por Colombia, Pacto por la equidad
el compromiso de ajustar la GFP en Colombia a partir de una visién sistémica soportada en
una coordinacién institucional, referentes conceptuales armonizados y consistentes entre
ellos, y una solucién informatica funcional con la informacién necesaria para los diferentes
actores en funcion de sus responsabilidades.

Dada la importancia estratégica de esta materia para el pais, el presente documento
de politica propone estrategias para fortalecer la calidad de la informacion financiera del
sector publico, a través de la organizacion institucional, la consistencia de los marcos
metodoldgicos y conceptuales con los que se registra compila y divulga la informacion para
la GFP y la adopcién de una vision conjunta en el manejo de los sistemas de informacién que
la soportan.

Con esta visidon se busca contribuir a la sostenibilidad fiscal, la asignacion eficiente de
los recursos y la entrega efectiva de bienes y servicios, y a las metas deseables por el
Gobierno y la comunidad en general. A lo anterior se suman los retos que trae consigo el
ingreso de Colombia a la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) y la necesidad de contar con informacion financiera consistente y comparable con
los demas paises que la conforman.

3. DIAGNOSTICO

De acuerdo con Allen, Hemming, & Potter (2013), para que la informacion de la GFP
represente de manera fidedigna la situacién financiera del sector publico y pueda leerse con
certeza la relacion entre las cuentas del Gobierno y los demas sectores de la economia, los
datos registrados deben cumplir con los siguientes criterios de calidad?®:

28También se han reconocido estos atributos de calidad por parte del FMI, en el Manual de Transparencia Fiscal
y en el Marco de Evaluacién de Calidad de Datos (MECAD); y por parte del DANE, en el Codigo Nacional de
Buenas Practicas para las Estadisticas Oficiales.
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(i) Accesibilidad, referente a la disponibilidad de la informacién fiscal completa al
publico, en condiciones oportunas y predecibles;

(i) Presentacion, es decir, que los datos sean entendibles para los usuarios y cumplan con
las condiciones de unidades de medida y con los soportes requeridos;

(iii) Oportunidad, asociada con la puntualidad de publicacion de datos consistentes
completos y relevantes para el analisis y la toma de decisiones; y

(iv) Fiabilidad, la cual consiste en que los datos estén sustentados en soportes, respondan
a la realidad, y que sean consistentes metodolégicamente, esto es, que se guien por
los mismos conceptos, definiciones, clasificaciones y convenciones, de acuerdo con
referentes internacionales.

El aseguramiento de la calidad de los datos y de la informacién de la GFP permite que
las salidas de informacién sean Utiles para la toma de decisiones por parte de los usuarios
de todo nivel. Ademas, entre los beneficios de la informacion de GFP oportuna, fiable y en
armonia con referentes internacionales, se encuentra la capacidad de tener una vision
completa del impacto del gobierno y el sector publico sobre la economia en su conjunto,
para el analisis y la definicion de la politica macro fiscal y econdmica del pais, la asignacién
prioritaria de recursos publicos, y la eficiencia en la entrega de bienes y servicios.

Sin embargo, la informacién de GFP en Colombia presenta falencias que afectan la
comprension de la situacion financiera del sector puablico y, por ende, restringen la
disponibilidad de informacién y su utilidad para los fines mencionados. Esta problematica,
asociada con la calidad de informacién de GFP del sector publico, se explica por (i) la visién
fragmentada de la GFP en el pais, que para efectos de este documento se enmarca en una
dimension institucional; y (ii) la produccién de informacion de GFP bajo lineamientos
conceptuales no armonizados con referentes internacionales, ni homogéneos entre si; y
mediante sistemas de informacidn no interoperables, lo cual se enmarca en unas dimensiones
de tipo conceptual y tecnoldgico.

3.1. Vision fragmentada de la GFP

De acuerdo con el FMI (2003), la calidad de recopilacion, procesamiento y divulgacion
de los datos de gestion financiera se explica por diversos aspectos, entre ellos, el entorno
juridico e institucional en los que se producen. Especialmente, el FMI llama la atencién sobre:
la asignacién clara de las funciones de produccion de informacion; la existencia de
mecanismos que faciliten la coordinacién de las entidades involucradas para la coherencia
de las metodologias utilizadas y el intercambio de datos; la asignacién de recursos humanos,
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financieros e informéticos suficientes; y la adopcion de medidas de seguimiento y evaluacion
de la calidad de los datos producidos.

En el caso colombiano, el escenario juridico e institucional de la GFP no se ajusta a los
requerimientos del MECAD del FMI, en tanto: (i) no existe una politica estructurada sobre GFP
ni sobre el manejo de su informacion; (ii) no hay articulacion normativa entre los organismos
gue generan informacién de GFP; (iii) hay brechas entre las capacidades institucionales para
cumplir con los requerimientos para la generacion de datos; y (iv) no se cuenta con procesos
efectivos de control y evaluacién sobre la informacion generada.

3.1.1. Ausencia de una politica estructurada de organizacion de la GFP

Para la literatura internacional de finanzas publicas, la GFP se entiende como un
conjunto de leyes, organizaciones, sistemas y procedimientos con los que cuenta el Gobierno
para asegurar y usar efectiva, eficiente y transparentemente los recursos publicos (Allen,
Hemming, & Potter, 2013) (Dorotinsky, 2013). Esta condicion genera que la GFP sea
transversal a todas las funciones del gobierno, independientemente de su nivel territorial, e
incluso de si los recursos publicos son ejecutados por parte del sector privado.

Desde esta perspectiva, la GFP se concibe como un sistema o un marco integrado
conformado por subsistemas interdependientes que, a pesar de tener necesidades de
informacién individuales, comparten informacion que exige terminologias y procedimientos
comunes. Para efectos de la politica que se define en este documento, se establecen como
parte de la GFP: los subsistemas centrales de programacion fiscal y presupuesto, tesoro,
contabilidad y estadistica; y los subsistemas de soporte, como cartera, activos financieros,
contratacién y adquisiciones; inventarios; némina; impuestos y aduanas; activos fijos, entre
otros?°.

La amplitud de esta gestion hace que su efectividad®*® dependa de una combinacién de
elementos complejos y numerosos que se articulan a través de: entidades, cuerpos de
decision, reglas de operacién, normatividad, procesos de gestion y sistemas de informacion
que responden a las caracteristicas especificas de cada pais. Para tal efecto, el Estado debe
garantizar la unidad en su organizacién, propdsitos, trazabilidad y transparencia de la
informacién, adoptando referentes internacionales y considerando las condiciones intrinsecas
de la GFP en el pais.

2% La identificacion de estos subsistemas se ha abordado por autores como Allen, Hemming, & Potter (2013)
Dorotinsky (2013);), et al; sin embargo, la segmentacion presentada fue ajustada para efectos de la presente
politica.

30 Son objetivos principales de la GFP: (i) mantener una posicién fiscal sostenible; (ii) asignar de forma efectiva
los recursos, segun las prioridades de la politica publica; y (iii) entregar eficientemente bienes y servicios publicos.
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En el caso colombiano, la vision sistémica de la GFP no se ha consolidado, en tanto,
no existe una politica sobre la organizacion de la GFP y el manejo de su informacion que
coordine todos los elementos enunciados. El marco normativo e institucional del pais se ha
configurado histéricamente sobre subsistemas especificos de la gestién, mas que como un
sistema definido por las interrelaciones y sinergias entre los subsistemas que la componen y
la coordinacion entre los 6rganos rectores que los dirigen. De forma tal que, el desarrollo y
la toma de decisiones de cada subsistema, considera exclusivamente sus necesidades,
independientemente, de las afectaciones o necesidades de la GFP en general.

Tal como se presentd en los antecedentes, a la fecha se han expedido cuatro
documentos de politica asociados con el manejo de informacién de GFP:

() El Documento CONPES 2668 de 1993 mediante el cual se autoriz6 la contratacion de
un crédito externo para el Proyecto de Modernizacién de la Administracién Financiera
Publica (MAFP), cuya ejecucion se orientd al fortalecimiento de la capacidad
institucional de la DIAN, la administracion del gasto publico en el nivel central del
Gobierno y el nacimiento del SIIF Nacion.

(i) El Documento CONPES 3361 de 2005 orientado a la declaraciéon del SlIF como
proyecto estratégico, que incluy6 la actualizacion del sistema, la ampliacion de su
cobertura, el acceso a las Entidades Ejecutoras del PGN vy el desarrollo de nuevas
funcionalidades.

(iii) Documento CONPES 3515 de 2008 mediante el cual se emitié concepto favorable de
la Nacion para un empréstito, a fin de desarrollar herramientas e instrumentos de
seguimiento, evaluacioén y gestion de la informacion en el sector publico colombiano.

(iv) Documento CONPES 3765 de 2013 mediante el cual se emitié concepto favorable
para un empréstito orientado al Programa de Generacion y Fortalecimiento de
Capacidades Institucionales para el Desarrollo Territorial, establecido por el articulo 16
de la Ley 1450 de 2011.

En suma, las politicas ejecutadas desde el Gobierno nacional se han enfocado en la
autorizacion de empréstitos de proyectos especificos para el manejo de informacién de
recursos publicos. Pero, no en el manejo integrado de la gestion de recursos publicos con la
comprension de la GFP como un entramado de instituciones, leyes y sistemas en el cual
confluyen el presupuesto, las estadisticas, la contabilidad, la tesoreria y las areas de soporte.

Asi pues, no existe una visibn comin que dirija las acciones de los érganos rectores
(tanto de subsistemas centrales como de soporte) o que garantice la armonia y coherencia
entre las diferentes areas que la conforman. Esta condicion se refleja en la asincronia de los
procesos de reforma que lideran los 6rganos rectores, que deriva en ineficiencia en su
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implementacién, ajustes y asignacion de recursos a multiples iniciativas que mantienen la
vision fragmentada de la gestion, asi como las diferencias conceptuales y metodoldgicas que
se presentan en el apartado 3.2 del documento.

3.1.2. Falta de articulacién normativa sobre competencias de érganos rectores

Ademds de la ausencia de una politica integral sobre la GFP, el ordenamiento juridico
colombiano fracciona el manejo de la informacion de la GFP entre diversas entidades, de
manera gue existen varios 6rganos rectores de cada subsistema como se detalla en la Figura
1. De este modo, la ley le encarga a una o varias entidades la definicion de directrices sobre
determinadas materias.

Figura 1. Competencias en materia de informacion de GFP
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2020)
Actualmente, existen cinco érganos rectores sobre los subsistemas centrales de la GFP3*,
a saber:

(1) La CGN creada mediante la Ley 298 de 19963, en desarrollo del articulo 354 de la
CP, y que tiene a su cargo: determinar las politicas, principios y normas técnicas

31 Estos 6rganos rectores participan en érganos colegiados con funciones de rectoria como el Confis.

32 por la cual se desarrolla el articulo 354 de la Constitucién Politica, se crea la Contaduria General de la
Naciéon como una Unidad Administrativa Especial adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y se
dictan otras disposiciones sobre la materia
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generales y especificas, sustantivas y procedimentales, que permitan uniformar,
centralizar y consolidar la contabilidad publica;

(i) El DNP con competencia sobre la coordinacion, disefio y seguimiento de politicas
publicas, asi como del presupuesto de los recursos de inversion, y la articulacion entre
la planeacioén de las entidades del Gobierno nacional y los demés niveles de gobierno.

(iii) El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con funciones en la definicion, formulacién
y ejecucion de la politica econémica del pais, junto con los planes generales,
programas y proyectos relacionados con esta; y, ademas, en la preparacién de las
leyes, de los decretos y de la regulacion en materia fiscal, tributaria, aduanera, de
crédito publico, presupuestal, de tesoreria, cooperativa, financiera, cambiaria,
monetaria y crediticia®3.

(iv) El DANE como ente rector en materia de la produccion, disponibilidad y calidad de la
informacién estadistica estratégica, y con funciones de dirigir, planear, ejecutar,
coordinar, regular y evaluar la produccion y difusién de informacién oficial basica®“.

(v) La CGR como uno de los 6rganos autonomos e independientes del Estado; y, con
funciones propias del ejecutivo, en materia de: la elaboracién de estadisticas fiscales,
el registro de la deuda publica de la Nacién y de las entidades descentralizadas
territorialmente (Ley 42 de 1993, art. 43), la contabilidad presupuestal y su respectivo
plan de cuentas (Ley 42 de 1993, art. 36-39).

Ademas, en lo referente a los subsistemas de soporte, existen por lo menos tres érganos
rectores adicionales: la DIAN en el subsistema de gestion de impuestos y aduanas, la
ANCPCEE en materia de adquisiciones, y el DAFP en la gestion del talento humano.

En total, existen ocho entidades con competencias para definir las condiciones en que
se registra, compila y divulga la informacién de GFP. Entre estas entidades hay casos de
superposicion de competencias o incluso, areas en las que ninguna entidad tiene
competencia para determinar las condiciones de manejo de informacion. El contexto de cada

33 Todo esto, sin perjuicio de las atribuciones conferidas a la Junta Directiva del Banco de la Republica (Banrep),
y las que ejerza, a través de organismos adscritos o vinculados, para el ejercicio de las actividades que
correspondan a la intervencion del Estado en las actividades financiera, bursatil, aseguradora y cualquiera otra
relacionada con el manejo, aprovechamiento e inversion de los recursos del ahorro publico y el tesoro nacional
(Decreto 4712 de 2008 por el cual se modifica la estructura del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico).

34 Esta entidad tiene a su cargo funciones como el desarrollo y la sintesis de cuentas nacionales entre las cudles
esta la actualizacion y mantenimiento de las cuentas para evaluar el crecimiento econdmico nacional,
departamental y sectorial.

35 Sobre la organizacion del sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo ejercen.
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subsistema es diferente, de manera que la falta de articulacion normativa genera problemas
distintos en cada uno de ellos.

Subsistema de programacién fiscal y presupuesto

En el subsistema de programacion fiscal y presupuesto confluyen varios entes rectores
entre los que se encuentran el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el DNP y la CGR;
gque se suman a competencias propias de las EETT, las entidades descentralizadas por
servicios y los 6rganos autbnomos constitucionales. Esta dispersion de funciones, ademas de
generar mdltiples condiciones conceptuales y metodologicas aplicables al presupuesto
(expuestas en el apartado 3.2.2), genera ineficiencias en los procesos de reforma que deben
adoptarse.

Un claro ejemplo de esta situacion es la armonizacion de catélogos de clasificacion
presupuestal con referentes internacionales, mediante la cual se ha buscado superar las
diferencias en los conceptos, clasificaciones, definiciones y convenciones utilizadas para el
registro de ingresos y gastos del Presupuesto General del Sector Plblico. Para la adopcion
de estos catdlogos, cada Organo rector ha tenido que emitir actos administrativos
independientes para su adopcién® que derivan en cinco catalogos que deben aplicarse: el
CCP- PGN; el CCP EICE Nacioén; el CCPET; el CICP y el CCP SUE. Hay ambitos a los que les
aplica mas de un clasificador de los ya enunciados, tal como ocurre en las EETT que deben
implementar (a partir de 2021) el CCPET y el CICP.

Subsistema de contabilidad

En materia contable, si bien la CGN actia como Unico érgano rector en la disposicién
del régimen de contabilidad financiera aplicable a todas las ECP, estas Gltimas cuentan con
niveles de autonomia en la definicién de politicas especificas de medicién o valoracién de
hechos econémicos, asi como en la desagregaciéon de la informacion a un mayor nivel de
detalle. Estos aspectos, aun cuando se manejan en los margenes definidos por la CGN,
afectan el rol de la contabilidad como insumo principal de las EFP, en la medida en que no
hay uniformidad en la aplicacion de la normatividad contable por parte de las ECP.

Asi, el desarrollo de las politicas contables en las ECP puede implicar que el
reconocimiento de un mismo objeto no sea uniforme para todo el sector publico. Un claro
ejemplo de esta problematica se presenta en los criterios de reconocimiento de activos fijos,

36 El Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico ha emitido, en cabeza de la DGPPN, la Resolucién 10 de 2018,
modificada por la resolucion 042 de 2019 para el ambito del PGN; en cabeza de la DGAF, la Resolucion 3832
de 2019 y la Resolucién 1355 de 2020. Por su parte, la CGR emiti6 la Resolucion 040 de 2020 para todo el
sector publico
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sobre los cuales, cada ECP puede definir cual es el monto representativo a partir del cual se
reconoce un bien como un activo o como un gasto. De forma tal que un mismo bien adquirido,
pueda ser llevado como activo por algunas entidades y por otras no. Como consecuencia de
ello no hay una medicion precisa de los activos, y los datos fuente para la medicién de la
Formacion Bruta de Capital (adquisicion de activos no financieros) no son homogéneos.

Subsistema de estadisticas

Respecto al subsistema de estadisticas, la problematica se centra en la desarticulacion
de competencias para la generacién y publicacién de estadisticas. De acuerdo con el SEN
(2019), actualmente existen 21 operaciones estadisticas en la tematica de cuentas
econdmicas y 14 en la de finanzas publicas y estadisticas fiscales; las cuales son producidas
por siete entidades distintas (Banco de la Republica - Banrep, DANE, Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, CGN, CGR, DNP, DIAN). Cada una de estas entidades utiliza métodos
de calculo distintos, por lo cual emiten resultados diferentes sobre la situacion financiera del
Estado.

Por ejemplo, aunque en el marco de la CIEFP el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, el Banrep y la CGR estan revisando las condiciones metodoldgicas para la
armonizacioén en la produccion de las estadisticas de deuda a su cargo, de acuerdo con la
metodologia y la normatividad vigente, con la cual se realiza el seguimiento fiscal, las
estadisticas de deuda que cada entidad produce responden a las competencias que
histéricamente se han definido por norma y, por lo tanto, no estdn armonizadas con los
referentes internacionales vigentes y no son facilmente comparables (tal como se presenta en
la Tabla 2).

Subsistema de tesoro

En el caso del subsistema de tesoro, la situacion es contraria a la del subsistema de
estadisticas. La competencia ejercida por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
mediante la Direccion General de Crédito Publico y Tesoro Nacional (DGCPTN) se refiere
Unicamente, como su nombre lo indica, al manejo de este subsistema para el nivel nacional.
Pero no tiene competencia sobre las condiciones de manejo en las EE.TT y descentralizadas
de servicio, respecto a sus registros administrativos, su clasificacion y condiciones de registro
y reporte. Como consecuencia no existe un tratamiento uniforme de la informacion del tesoro
en todas las entidades del sector publico y, por ende, dificulta la medicion y comparabilidad
de indicadores de liquidez y deuda en todos los niveles de gobierno.

Subsistemas de soporte
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Respecto a las competencias de los érganos rectores, también es necesario sumar al
mapa de actores ya descrito, a los 6érganos que lideran los subsistemas de soporte, tales
como, la DIAN, ANCPCCE y DAFP. Cada subsistema esta representado por un érgano rector
independiente para definir las condiciones de manejo de la informacion a su cargo. Sin
embargo, hay subsistemas de soporte que no cuentan con 6rganos rectores encargados de
definir dichas condiciones; tal es el caso de la gestion de cartera, de inventarios y de activos
fijos, lo cual genera multiples disposiciones sobre el tratamiento de la informacién sin un
enfoque integral.

Por dltimo, el amplio mapa de actores descrito no cuenta con instancias de
coordinacion en materia de informacién de GFP. Por ejemplo, en el caso del Sector
Hacienda, de dieciséis 6rganos sectoriales de asesoria y coordinacion contenidos en el
Decreto Unico Reglamentario 1068 de 2015%, los tnicos que coordinan competencias de
organos rectores en materia de informacion son el Confis, en términos de programacion fiscal
y presupuesto; y la CIEFP, en materia estadistica®.

En conclusion, la falta de articulacién normativa lleva a dos grandes consecuencias; en
primer lugar, la falta de coordinacion que se refleja en los marcos conceptuales y
metodoldgicos heterogéneos para la generacion de informacién de GFP (expuestas en el
apartado 3.2.2); y, en segundo lugar, la ineficiencia en los procesos de reforma que ocurre
por la asincronia entre las acciones de reforma que inician las entidades rectoras de GFP.

Estas ineficiencias se evidencian en los procesos de ajuste duplicados para las
entidades ejecutoras. A manera de ejemplo, se tiene el proceso de actualizacion del marco
normativo contable para entidades de Gobierno y el de actualizacién del Catalogo de
Clasificacion Presupuestal (CCP) para las entidades que conforman el PGN. En 2018, inicio
de aplicacion del Nuevo Marco Normativo Contable (NMNC), las entidades de Gobierno
tuvieron que ejecutar reformas en sus procesos de GFP, y en los sistemas de informacién que
los soportan, para cumplir con las condiciones de registro y reporte del NMNC.
Posteriormente, en 2019 las entidades del PGN tuvieron que llevar a cabo ajustes en sus
procesos para cumplir con los requerimientos del CCP. En términos de sistemas de
informacidn, las matrices de relacion entre presupuesto y contabilidad de SIIF Nacién tuvieron
gue pasar por dos procesos de actualizacion independientes; primero para adoptar el
NMNC y un afio después, para adoptar el nuevo CCP. Este mismo reproceso lo tendran las

37 por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito Piblico.

38 No se incluye en esta categoria la comision intersectorial del FUT, en tanto, se entiende como parte del control
de reportes de informacién, no de condiciones propias del marco conceptual y metodoldgico del reconocimiento
de informacion presupuestal.
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EETT y deméas entidades de Gobierno que ya aplicaron el NMNC y luego tendran que
adoptar las reformas presupuestales previstas.

3.1.3. Brecha entre capacidades de las entidades rectoras y ejecutoras y las necesidades
de informacién de GFP

La dimension institucional también comprende la capacidad de los procesos y
procedimientos de las entidades para atender las necesidades de produccién de datos; en
efecto, los encadenamientos entre sus actividades son los que soportan los flujos de
informacidn entre las areas o dependencias que participan en la GFP.

Actualmente, las entidades, tanto rectoras como ejecutoras, han moldeado sus procesos
a partir de la vision vertical de los procesos de GFP propia de los érganos rectores. Por esta
condicién, en términos generales, las entidades no cuentan con las capacidades
institucionales requeridas para cumplir con los requerimientos de la vision integral de la GFP.
Al respecto, la prevision de roles, procesos y procedimientos actuales les permite cumplir con
la normatividad vigente, pero no necesariamente asegurar la integracion de la informacién.

Comunmente, la GFP se encuentra dividida en procesos de apoyo, como: talento
humano, gestion presupuestal, gestion contable, gestiébn de recursos fisicos, contratacion,
entre otros. En efecto, la mayoria de las observaciones emitidas por la CGR (2020) en el
marco de las auditorias financieras a los estados financieros de las entidades publicas, se
dirigen hacia aquellos hechos econémicos que, para su medicién, requieren la participacion
de mas de un area involucrada en la GFP de las entidades. Por ejemplo, para la vigencia de
2019, las auditorias financieras llevadas a cabo por la CGR arrojaron incorrecciones por
50 billones de pesos, principalmente por el reconocimiento errado de: la baja o deterioro de
cuentas por cobrar, el reconocimiento de bienes entregados sin contraprestacion en procesos
de concesién, la medicion de propiedad, planta y equipo, y los recursos entregados en
administracion. En estas operaciones deben patrticipar las areas misionales encargadas de
los derechos de cobro, la gestion de bienes o recursos fisicos, las areas juridicas y las areas
contables de las entidades.

Por otro lado, de acuerdo con los resultados del Formulario Unico de Reporte de
Avances de la Gestion (Furag)®, el indice de la politica de Gestién Presupuestal y Eficiencia
del Gasto Publico, que mide el ejercicio presupuestal acorde con los lineamientos fiscales y
presupuestales aplicables a las entidades, y, ademas, con condiciones de monitoreo

3% Herramienta con la que cuenta el Modelo Integrado de Planeacién y Gestion (MIPG), a través de la cual se
capturan, monitorean y evallan los avances sectoriales e institucionales en la implementacién de las politicas de
desarrollo administrativo.
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permanente a su ejecucion®, en 2019 presentd un puntaje de 69 sobre 100 para el nivel
nacional. Este resultado representa el menor puntaje entre los obtenidos por todas las politicas
que conforman el indice de desempefio institucional, ubicandose por debajo del promedio
de estas (77,2) y, en general, del indice de desempefio institucional de las entidades del
Gobierno nacional (79,2).

En el nivel territorial, esta politica obtuvo un puntaje de 60,1 sobre 100. A diferencia
del nivel nacional, esta fue la politica con mejor puntaje y se ubica por encima del indice de
desemperio institucional de este nivel de gobierno (56,8).

Estos resultados reflejan que tanto el nivel territorial como el nacional no cumplen con
todos los criterios valorados para cumplir el 100% de las condiciones de operacion previstas
por el MIPG en lo relacionado con la politica de Gestion Presupuestal y Gasto Publico. En
términos generales, estos resultados representan falencias en el seguimiento de la gestién
presupuestal para la elaboracion de sus anteproyectos y MFMP (en el caso de EETT), la
implementacién de indicadores para relacionar el cumplimiento de su ejecucion presupuestal,
los niveles de ejecucién del presupuesto asignado, el nimero de reservas presupuestales
constituidas, el cumplimiento de condiciones de endeudamiento y sostenibilidad establecidas,
entre otros.

En conclusién, la dimensién institucional se caracteriza por modelos de gestion que no
han adoptado una vision sistémica de la GFP, lo cual se refleja en las falencias de flujos de
informacién que se evidencian en las inconsistencias encontradas por la CGR tanto en la
informacién presupuestal como en la contable; y, por ultimo, en bajos rendimientos de la
gestion de recursos publicos de las entidades.

3.1.4. Debilidad de los procesos de control interno a la gestion de informacién de los
subsistemas de GFP

Mediante el articulo 209 y 269 la CP estableci6 la obligacion de las entidades publicas
de implementar sistemas de control interno**. De acuerdo con lo previsto por la CP, dicho
control debe realizarse sobre la administracién de la informacién y los recursos de la entidad,

40 En el MIPG, la dimension de direccionamiento estratégico comprende la Politica de Gestién Presupuestal y
Eficiencia del Gasto Publico, orientada a la presupuestacién viable y sostenible, la eficiencia de la ejecucion del
gasto publico en condiciones de control administrativo, seguimiento y evaluacién eficientes.

41 En los términos de la Ley 87 de 1993 y la Sentencia C 826-2013, el control interno corresponde al conjunto
de planes, procesos, métodos y mecanismos mediante los cuales la entidad verifica y procura que sus actuaciones
(procesos, procedimientos y actividades) se realicen en concordancia con las normas constitucionales y legales
vigentes
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la oportunidad y confiabilidad de sus datos. Inclusive dispone que el control forma parte de
los sistemas contables financieros, de planeacion y de informacion de cada entidad.

De acuerdo con el informe sobre la eficiencia y calidad del sistema de control fiscal
interno en las entidades publicas (2018), la CGR (2019) concluy6 que, de las 157 entidades
valoradas, unicamente el 36,7 % (58 entidades) cuenta con sistemas de control interno
eficientes; mientras que el 47,5 % (73 entidades) presenta deficiencias y el 16,35 % (26
entidades) es ineficiente.

Respecto al control financiero, enfocado en la razonabilidad*? de los datos financieros
de la entidad, de las 107 auditorias llevadas a cabo en el primer trimestre de 2019, la CGR
concluyd que para la vigencia 2018, sdlo el 46,72 % (50 entidades) contaba con sistemas
de control eficientes; el 43,92 % (47 entidades) contaba con sistemas de control con
deficiencias y el 9,34 % (10 entidades) contaba con sistemas de control deficientes.

Si bien, en la Sentencia C-103 de 2015*® se establece la necesidad de coordinacion
entre el control interno y el control fiscal realizado por la CGR, durante los ultimos afios el
control interno se ha supeditado a los hallazgos que de forma ex post establece la CGR.
Entre el ultimo trimestre de 2018 y el primer trimestre de 2019 la CGR abri6 3.826 y 1.694
hallazgos administrativos, respectivamente.

La situacion se hace mas critica si se considera que estas valoraciones del control
interno no consideran la vision integral de la GFP. Al respecto, el control se enfoca en el
cumplimiento de los objetivos, metas y condiciones de calidad de cada proceso, tal como lo
exige la normatividad vigente, pero no considera las necesidades de encadenamientos entre
los procesos de los subsistemas de GFP.

En definitiva, la GFP no cuenta con un control financiero interno que permita asegurar,
tal como preveé la Ley 87 de 1993, la confiabilidad de los datos y registros de las entidades.
Esta condicién afecta la calidad de la informacion, en términos de exactitud y credibilidad,
en tanto, no hay una vision de mejora continua en los datos y no se asegura la rigurosidad
en su tratamiento.

42 | a razonabilidad significa que las cifras de los estados financieros representan fielmente la situacion financiera
de la entidad auditada y que el registro de las transacciones y operaciones se realiz6 en cumplimiento de las
condiciones de registro establecidas por la CGN

43 (...) En definitiva, de acuerdo con la jurisprudencia de esta Corporacion, una de las manifestaciones del
caracter amplio e integral del modelo constitucional de vigilancia fiscal de los recursos publicos la constituye la
coexistencia de dos niveles de control: el primero, constituido por los mecanismos de control interno, de naturaleza
previa y administrativa; el segundo nivel corresponde al control fiscal externo, de carécter posterior y selectivo,
que compete realizar a una entidad auténoma e independiente como es la Contraloria, y cuya efectividad
depende de su adecuada articulacién con el primer nivel de contro/”
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3.2. lainformacion de GFP se produce bajo lineamientos conceptuales no armonizados
y en sistemas de informacién no interoperables

Ademas de los arreglos institucionales, los SIGFP requieren: (i) la armonizacién de los
contenidos, conceptos, definiciones, clasificaciones, metodologias y convenciones de los
subsistemas; vy (ii) soluciones tecnoldgicas que soporten la produccion de informacion y la
comunicacion automatica entre subsistemas.

Para cumplir con este objetivo, es preciso que los subsistemas de GFP: (i) cuenten con
soportes conceptuales y metodologicos que, a manera de diccionario, permitan traducir su
informacién a los términos de los demds subsistemas; (ii) presenten la informacion con
suficiente nivel de detalle para satisfacer los requerimientos de otros subsistemas; y (iii)
cuenten con sistemas de clasificacion paralelos, pero integrados, que permitan tener puentes
entre dos 0 mas subsistemas.

Sin embargo, la informacién de GFP en Colombia para los diferentes ambitos que
conforman el sector publico carece de consistencia entre las diferentes publicaciones de
informacién financiera disponibles. Dicha inconsistencia se presenta por: (i) la adopcion
parcial de estandares internacionales en los diferentes subsistemas; (ii) la existencia de
multiples marcos conceptuales y metodoldgicos para la medicion y el registro de eventos
econdmicos; V (iii) desarrollos tecnolégicos de soporte de GFP aislados y no coordinados.

3.2.1. Adopcién parcial de estandares internacionales

Dentro de los referentes internacionales vigentes en materia de informacion de GFP se
destacan: SCN 2008; MEFP 2014; la sexta edicion del Manual de Balanza de Pagos y de
Posicion de Inversion Internacional (MBP); Manual de Estadisticas Monetarias y Financieras
2016; NICSP; el Codigo Estandar de Bienes y Servicios de Naciones Unidas; la Clasificacién
Central de Productos; la Clasificacién por Funciones del Gobierno; Clasificacion Industrial
Internacional Uniforme v.4; Estadisticas de Deuda del Sector Publico 2013: Guia para
Compiladores y Usuarios (EDSPG); Manual de Trasparencia Fiscal y el Codigo de Buenas
Practicas.

Si bien los 6rganos rectores y las entidades publicas estan trabajando en la
implementacion de estos referentes, el proceso de adopcion ha sido parcial y desarticulado
entre los subsistemas centrales de la GFP. Lo anterior como resultado de la ausencia de una
decision expresa de politica que garantice su articulacion y permita aprovechar la
armonizacion existente entre estos.
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Asi, por ejemplo, el subsistema contable en cabeza de la CGN, como se sefialé antes,
llevd a cabo el proceso de convergencia con las NIIF y las NICSP*. Sin embargo, de acuerdo
con la CGN (2018) aun subsisten inconsistencias respecto a: las operaciones reciprocas
reportadas por las ECP, las diferencias entre saldos finales e iniciales entre periodos de
reporte, la aplicacion del nuevo marco normativo y el reporte de los Estados financieros
contables de forma oportuna*®.

Por otro lado, aunque en las dltimas décadas ha surgido un proceso de convergencia
entre el sistema de EFP del FMI y las NICSP, creadas en el 2003, hay aspectos como la
valoracion de los activos financieros, entre otros, en los que estas directrices son divergentes,
por lo que es preciso armonizar los NMNC con el MEFP 2014.

En materia presupuestal, el PGN, en cabeza de la DGPPN, desde 2019 adopt6 de
forma definitiva un CCP armonizado con estandares internacionales*®. Especificamente con
el MEFP 2014 del FMI, el cual, a su vez, estd armonizado con el SCN, el MBP, EMF y el
EDSPG. Sin embargo, en los demas ambitos del sector publico, los clasificadores
presupuestales actuales ain no estan armonizados con el estandar internacional vigente y se
cifien Unicamente a los requerimientos de clasificacién general requeridos por el Estatuto
Organico del Presupuesto (EOP) o a las condiciones requeridas por 6rganos de control*’.

Esta condicibn hace que no se puedan conocer plenamente las afectaciones
patrimoniales derivadas de los ingresos y erogaciones tanto en los gastos de funcionamiento
como en la inversion publica. En consecuencia, esta informacién no es susceptible de ser
armonizada con la contabilidad financiera, la tesoreria y las estadisticas fiscales. El problema
es que se realizan esfuerzos desarticulados que luego generan reprocesos para las entidades
que tienen que responder a los requerimientos de informaciéon de los 6rganos rectores.

44 Cuya aplicacion esta operando desde 2015 y 2016 para las empresas que cotizan en el mercado de valores
0 que captan o administran ahorro de publico y aquellas que no lo hacen; y desde 2018, para las entidades de
Gobierno.

45 Entre el segundo trimestre de 2018 y el primer trimestre de 2019, la CGN gestion6 6.155 requerimientos por
inconsistencias en la informacion, por los siguientes temas: a) operaciones reciprocas: 2245 (36,5 %); b) por
diferencias entre saldos finales e iniciales: 281 (4,6 %); c) por diferencias entre CHIP y SIIF: 109 (1,8 %); d)
aplicacion del nuevo marco normativo: 1443 (23,4 %); e) incumplimiento en el reporte de los Estados financieros
0 contables: 1481 (24,1 %); y f) otros 596 (9,7 %).

46 En el marco de un sistema de clasificacion presupuestal conformado por 10 clasificadores; distinguidos entre
principales: de unidades ejecutoras, por concepto de ingreso, por objeto de gasto, econémico, funcional,
sectorial, programatico, geografico; y auxiliares: fuente de financiacion y la Clasificacién Central de Productos.

47 Situacién que se espera superar a partir de la adopcién de los catalogos de clasificacién armonizados con
referentes internacionales.
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En cuanto a las estadisticas, actualmente el Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico
realiza el seguimiento fiscal con la metodologia de base caja modificada“*®, con un enfoque
cercano a lo definido por el MEFP de 1986. Al respecto, esta metodologia ha ido
experimentando modificaciones que no se enmarcan completamente ni en caja, ni en
devengo, y que responden a lineamientos y decisiones acordados por el Confis. De forma
paralela, se realiza el andlisis de lineamientos para la generacion de estadisticas fiscales con
la metodologia de base devengo definida en el MEFP 2014. Al respecto, aunque las
estadisticas de cuentas nacionales elaboradas por el DANE y el Banrep ya se encuentran
armonizadas con el SCN de 2008, no se pueden comparar con las estadisticas fiscales dado
gue todavia no estan completamente armonizadas con el MEFP 2014.

Con respecto a la tesoreria, se ha logrado un avance importante en su gestion en las
entidades y 6rganos del PGN, en las cuales esta se realiza de manera automatica, utilizando
los desarrollos del SIIF Nacién, y para el caso de los ingresos, se realiza a través de la
Cuenta Unica Nacional (CUN). No obstante, aunque la CUN ha representado un progreso
importante en la gestion de la tesoreria, existen todavia algunas limitaciones en su
funcionamiento. Por ejemplo, existen convenios de reciprocidad que constituyen un
procedimiento que la DGCPTN ha definido para autorizar que los Organos Ejecutores
otorguen dias adicionales de permanencia de los recursos en las cuentas bancarias
autorizadas, como reciprocidad a los servicios especiales que preste el establecimiento
financiero donde se encuentre radicada la cuenta. Al respecto, tales convenios de
reciprocidad son inconsistentes con la légica de la CUN, cuyo objetivo es el manejo
centralizado de los excedentes de caja de las entidades y 6rganos del PGN.

3.2.2. Marco conceptual y metodoldgico no armonizado entre los subsistemas de GFP
para el registro de eventos econémicos

Las operaciones o registros que conforman la informacion de GFP pueden involucrar a
un Unico subsistema, o a varios, de forma simultanea*®. En este Gltimo caso, los eventos deben
ceflirse a los requisitos conceptuales y metodolégicos de todos los subsistemas a los que
afecte; es decir que debe cumplir con: sus unidades, momentos y partidas de registro, criterios
de reconocimiento, y las reglas y procedimiento para el manejo de datos (Figura 2).

48 Definida por el Confis, en la cual los ingresos son reconocidos con base caja, pero los gastos son reconocidos
en el momento en el que se constituye la obligacion presupuestal, no el momento de los desembolsos de efectivo

49 En otras palabras, una operacién que se registra en contabilidad puede a su vez significar movimientos
presupuestales, de tesoreria y ser un dato fuente para la elaboracion de las EFP.
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Figura 2. Principales elementos conceptuales y metodolégicos en los subsistemas de la

GFP
Programacion
fiscal y Elementos por subsistema
presupuesto
Contabilidad Unidades de registro

Momentos de registro
Momentos de revelacion
Catdlogos de clasificacion
Estadisticas Criterios de reconocimiento
Reglas y procedimientos

Tesoro Calidad y autocontrol

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2020).

La interdependencia entre los subsistemas de la GFP genera esta misma condicion en
su informacion. Esta condicién puede ejemplificarse desde la perspectiva del MFMP, cuya
elaboracion requiere de informacion presupuestal y contable suficientemente detallada de los
ingresos, gastos, financiamiento y de saldos de activos y pasivos del gobierno general y del
sector publico, con el objetivo de obtener una visién a mediano plazo de la situacion de las
finanzas publicas y de sus efectos sobre la economia en conjunto.

Dada la interrelacion presente en la informacion de los subsistemas de GFP, cada
subsistema debe ser capaz de recibir y entregar informacién de acuerdo con las necesidades
de los demas subsistemas con los que se relaciona. En tanto, la consistencia de la informacién
de GFP esta determinada por la interrelacion y los flujos de informacion entre sus subsistemas.
Es decir que, requiere de datos coherentes entre la programacién fiscal, el presupuesto, el
tesoro, la contabilidad y las estadisticas. Asi como, con los subsistemas administrativos que
la soportan.

Dicha consistencia exige la armonizacion de los marcos conceptuales y metodoldgicos
con los que se produce la informacion de GFP; en términos de, unidad institucional de
registro, cobertura de unidades institucionales, conceptos, definiciones, clasificadores y base
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de registro®. Sin embargo, la armonizacién de dichos elementos no significa la igualdad de
las clasificaciones, conceptos, contenidos, definiciones y convenciones.

En Colombia, como consecuencia de la vision fragmentada de la GFP que se plasmoé
en los apartados de la seccién 3.1 y la ausencia de marcos armonizados, el incumplimiento
de dichas condiciones conceptuales ha llevado a que los hechos econdémicos sean registrados
varias veces usando diferentes clasificaciones y para fines distintos. De forma tal que, los
sistemas, registros y resultados del procesamiento de la informacion de GFP muestran
resultados distintos, no comparables, a pesar de dar cuenta de una misma realidad
financiera. Esto tiene implicaciones negativas sobe la toma de decisiones y la veeduria que
ejercen los distintos grupos de interés sobre la GFP.

Tal como se presenta en la Tabla 1, por ejemplo, las diferencias de los marcos
conceptuales para la produccién de estadisticas fiscales se encuentran en la cobertura de
entidades, las unidades institucionales de registro, las bases de registro, los referentes
internacionales aplicados y las fuentes de informaciéon empleadas. En efecto, cada uno de
los 6rganos rectores con competencia en la elaboracién de informacién de estadisticas
fiscales utiliza marcos metodoldgicos diferentes.

Tabla 1. Diferencias metodol6gicas en la generacién de estadisticas fiscales

Ministerio de Ministerio de
Hacienda y Hacienda y
Banrep Crédito Crédito Banrep DANE CGR
Plblico Plblico
Sector Piblico Base caja Base devengo _Cuen.tas Cuentas reales
financieras
1.839
(Gobierno
General)
1.666
2959 (Sector  Una muestra 1948 (Empresas 2.002 3.992
Cobertura Publico de las 2959 . L . i
. . . (Gobierno Publicas No (Gobierno (Entidades
entidades Consolidado - entidades del . . L
General 2015) Financieras) General) Publicas)
SPC) SPC
1.959
(Empresas
Publicas
Financieras)

. Numero de . Unidad Entidad Entidad Entidad .
Unidad de e Ejecutora del Entidades
reqistro Identificacion Presupuesto Contable Contable Contable tblicas

9 Tributaria (NIT) puesto y Pablica Pablica Pablica / P

NIT

50 la informacién financiera plblica se puede registrar en diferentes bases de registro. En la literatura
internacional se distinguen dos formas de registro principalmente: (i) base caja; y (ii) base devengo. De acuerdo
con Cavanagh, Flynn y Moretti (2016), bajo la metodologia de caja pura las transacciones solo se registran
cuando se recibe o paga efectivo, mientras que en el devengo puro se registran los eventos econémicos cuando
ocurren sin importar si hay un cambio de efectivo. Asi mismo, se reconocen dos estados adicionales entre la caja
y el devengo puros, estos son caja y devengo modificados.
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Ministerio de Ministerio de
Hacienda y Hacienda y
Banrep Crédito Crédito Banrep DANE CGR
Pablico Pablico
Sector Publico Base caja Base devengo _Cuen.tas Cuentas reales
financieras
Unidad
Institucional
Activos y Ingresos., Ingresos, Activos y Ingresos,
Eventos . gastos, pasivos . . . Ingresos y
L. pasivos gastos, activos pasivos gastos, activos
economicos . . (deuda - . . - gastos
financieros y pasivos financieros y pasivos
flotante)
Base de Caja Caja Impugstos en Impugstos en .
. L L caja / caja/ Devengado Caja
registro modificada modificada
devengado devengado
Referente SCN 2008 MEFP 1986
internacional MEFP 1986 MEFP 1986 MEFP 2014 SCN 2008
internaciona MEMF 2016
DGPPN -
DGCPTN CGN SIIF Nacion
!:uente d?’ Formato 338 _ (GN_C) CGN CGN
informacién SEBRA Ejecuciones ) .
resupuestales Superfinanciera CHIP -
presup Supersociedades CGR

de entidades
Fuente: Direccién General de Politica Macroecondmica (DGPM) del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
(2020).

Respecto a las unidades institucionales de registro, el presupuesto, la contabilidad y las
estadisticas fiscales, en razdén a sus objetivos, utilizan unidades diferentes. Para el
presupuesto la informacién se registra en Unidades Ejecutoras del Presupuesto (UEP), la
contabilidad considera las ECP, las estadisticas de base caja, ademas de las UEP, tienen en
cuenta las entidades de sector publico identificadas con el NIT, y las estadisticas de base
devengo consideran las ECP. Si bien esta diferencia no supone un problema per se, las
unidades de registro no estan plenamente armonizadas en términos de la equivalencia de
sus definiciones. Las dificultades se originan, principalmente, en la identificacion de las
entidades del sector publico que participan en una transaccion, y las diferencias en los
momentos de registro de las transacciones; como consecuencia, se genera informacién
asimétrica para la toma de decisiones en cuanto al seguimiento de las transacciones
realizadas y registradas en estos subsistemas.

Las diferencias mas considerables se presentan en términos de las condiciones de
registro y métodos de medicion de los hechos econdémicos. Ademds, la ausencia de
instrumentos que expliquen como afectan dichas diferencias los saldos o flujos registrados en
cada subsistema, impide que la informacion de un subsistema central sirva como insumo para
la informacion de otro.

Por ejemplo, mientras las normas contables colombianas exigen la valoracién de
activos no financieros a precio de adquisicién, las estadisticas fiscales exigen la valoracion
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a precios de mercado. Por su parte, las ECP no producen toda la informacion requerida para
la elaboracion de las estadisticas fiscales de activos y pasivos, en gran parte por la
prevalencia de la informacién contable sobre la estadistica.

En términos presupuestales, el GNC no cuenta con informacion consolidada del
presupuesto del sector publico, dado que los diferentes ambitos que lo componen no utilizan
las mismas clasificaciones presupuestales, ni criterios de registro uniformes. Asimismo, la
informacién presupuestal disponible, con excepcién de la informacion del PGN, no permite
conocer la afectacion financiera de los ingresos y salidas de caja que se registran en este
sistema de cuentas. Esto, por cuanto el nivel de detalle es insuficiente para la elaboracion de
la clasificacion econémica y funcional en los términos del MEFP 2014.

En el nivel territorial, aunque el FUT exige que la informacion de las cuentas de tesoreria
y presupuesto sea consistente con los datos presupuestales, no siempre las cifras registradas
por las EETT son congruentes. Las inconsistencias entre esta informacién son una observacion
recurrente en los informes de viabilidad fiscal de las EETT elaborados por la Direccién
General de Apoyo Fiscal (DGAF) del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Para 2018,
en 14 de los 32 informes departamentales, la DGAF llamé la atencion respecto a las
inconsistencias de los datos de presupuesto con los cierres de tesoreria y contabilidad

La informacién de tesoro se encuentra en situaciones analogas a la de la informacion
presupuestal; en tanto no hay un sistema de tesoro organizado para todos los ambitos del
sector publico. Para el caso de la deuda publica, existen diferentes mediciones respecto al
total de pasivos o el nivel de endeudamiento del sector publico y del Gobierno nacional.
Actualmente, la CGR, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Banrep tienen
competencias para medir y publicar esta variable y presentan discrepancias en sus resultados
(en la Tabla 2 se presentan dichas diferencias para el caso del GNC).

En contabilidad, aun cuando se cuenta con un Unico régimen de reconocimiento,
medicidn y revelacion de eventos contables, las diferencias en la aplicacion de dicho régimen
han llevado a inconsistencias de la informacién contable que afectan su razonabilidad. A la
fecha, en el Balance General de la Nacién (BGN) se mantienen saldos por conciliar en
activos por 12,4 billones de pesos (2 % del total consolidado), 2,8 billones de pesos en
pasivos (0,3 % del total consolidado); 3,8 billones de pesos en ingresos (1 % del total
consolidado) y 2,1 billones de pesos en gastos (0,5 % del total consolidado).

Como consecuencia, en el Informe de Auditoria del BGN, la CGR emitié un dictamen
negativo sobre la razonabilidad del balance para la vigencia 2018. En otras palabras, para
la Contraloria, dichos estados financieros no representan la situacion financiera del nivel
nacional. Especificamente, la CGR argumenté su posicion por la identificacion de
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incorrecciones® por el monto de 79,1 billones de pesos. Las inconsistencias del BGN se
presentaron principalmente en la valoracion de bienes de uso publico e historicos y culturales,
cuentas por cobrar y en propiedad, planta y equipo.

Por ultimo, teniendo en cuenta que los registros contables, presupuestales y de tesoreria
son insumo de las estadisticas fiscales, sus problemas se transmiten a estas Ultimas. En efecto,
en las EFP se sintetizan los principales inconvenientes en la informacién de entrada
(transacciones), elementos constitutivos (su clasificacion) y salidas (estados de resultado e
informes de seguimiento y evaluacion).

Como resultado de lo anterior, desde la perspectiva estadistica es posible evidenciar
la existencia de mdltiples mediciones para los mismos hechos econémicos. En la Tabla 2 se
expone la diferencia en los datos estadisticos arrojados por el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, el DANE, el Banrep y la CGR sobre el Balance Fiscal, el nivel de deuda y la
inversion (formacion bruta de capital) del GNC.

Tabla 2. Estadisticas de Finanzas Pablicas 2013-2016 (% del PIB)

Entidad Indicador 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Ministerio de Hacienda

y Crédito Pablico Balance Fiscal 2,4 2,4 -3,0 -4 -3,6 -3,1 -2,5
DANE Balance Fiscal 2,2 -2,9 -3,0 -4.9 N.D N.D N.D
CGR Balance Fiscal -2,3 2,4 -3,0 -4,0 -3,7 3,1 -2,6
Ministerio de Hacienda o . i 36,6 39,9 44,6 456 46,4 494 50,3
y Crédito Publico

Banrep Deuda bruta 351 38,1 42,9 43,8 44,9 482 472
CGR Deuda bruta 359 39,1 42,8 43,7 445 476 46,4
Ministerio de Hacienda | s, ficcl 32 30 30 23 21 15 18

y Crédito Publico
Ministerio de Hacienda
y Crédito Pablico

DANE

Inversion presupuestal 5,4 51 5,0 4,1 3,9 3,1 3,0

Formaciéon bruta de

o 1,0 1,2 1,1 1,0 1,1 1,1 N.D
capital fijo

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2019), DANE: Cuentas Econdmicas Integradas (2018), CGR:
Situacion de las Finanzas del Estado (2019) y Situacién de la Deuda Publica (2019), Banrep: Boletin sobre deuda
publica (2019).

51 En los términos de la CGR (2019) se entiende por incorreccién “la diferencia entre la cantidad, clasificacién,
presentacién o informacion revelada en los estados financieros de una partida, frente a la cantidad, clasificacion,
presentacion o revelacion de informacién requerida para esa misma partida por el marco normativo que le aplica”
pag. 43.
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En consecuencia, las inconsistencias de informaciobn mencionadas afectan la
comprension de la situacion financiera del sector publico, y, por ende, restringen la
disponibilidad de informacién para la toma de decisiones a nivel de politica macroeconémica
y al nivel micro de la gestion diaria de los recursos publicos. La disponibilidad de la
informacién también afecta la interrelacién de los subsistemas de GFP, ya sea porque un
subsistema no genera el nivel de informacidén requerido para su interrelacién con otro
subsistema, o porque no entrega los datos en el tiempo requerido.

Este es el escenario al que se enfrenta la elaboracion de las EFP, en tanto la informacién
presupuestal del nivel territorial y la informacién contable tienen una frecuencia trimestral;
mientras que, las EFP requieren datos con cortes por lo menos mensuales. Respecto al nivel
de detalle de la informacion, se puede mencionar que la informacion presupuestal, distinta a
la del PGN, no tiene informacién detallada sobre la composicién del gasto de inversion
publica para poder relacionarla con el subsistema contable o las EFP. Asi mismo, las notas a
los estados financieros no son suficientes para complementar el detalle de la informacion que
la contabilidad no provee a las EFP.

Como resultado del escenario expuesto en esta seccion, los eventos econdmicos
requieren ser capturados mediante diferentes sistemas de informacion, algunas veces de
forma duplicada, para atender los requerimientos de cada uno de los subsistemas centrales
de la GFP (Figura 3, lectura de arriba hacia abajo). Dichas diferencias conceptuales y
metodolégicas hacen que el procesamiento de la informacién de GFP genere resultados
diferentes. En efecto, aun cuando un solo conjunto de datos sea utilizado para la elaboracién
de los instrumentos de GFP de programacion fiscal a mediano plazo, existen diferentes
lecturas de la situacion econémica del sector publico. Por ejemplo, aun cuando la CGR y el
Banrep generan informacién sobre el balance fiscal y las deudas del sector publico, para
efectos de la elaboracion de instrumentos de GFP la informacion considerada es la elaborada
por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y no es comparable con la de los primeros.

Asi mismo, como se observa en la Figura 3, si bien los registros en base devengo de
la contabilidad son procesados por el DANE, estos no se emplean como instrumentos para
el seguimiento a la GFP. Al final, de cada uno de estos elementos dependen los obijetivos
generales de la GFP, en los cuales las diferencias conceptuales y metodoldgicas existentes
afectan la capacidad de comunicacion y la comparabilidad de la informacién, lo cual
redunda en limitaciones para la toma de decisiones.
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Figura 3. Flujo de la informacidn financiera publica en Colombia
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2020)

Ademas de las diferencias conceptuales ya expuestas, es preciso mencionar a los
diferentes 6rganos del nivel nacional que tienen capacidad de requerir informacion en
materia de GFP para fines especificos. Esta competencia ha implicado que dichos érganos
determinen multiples condiciones para el reporte de informacion de GFP. Por ejemplo, el
Ministerio de Educacion Nacional y el Ministerio de Salud y Proteccién Social y la
Superintendencia de Servicios Publicos, solicitan informacion presupuestal, contable y de
costos sobre las materias a su cargo, bajo parametros distintos a los de los 6rganos rectores
de presupuesto y contabilidad. Esto genera multiplicidad de reportes de la misma
informacion.

Actualmente, las EETT realizan 84 reportes a las entidades del nivel nacional, de los
cuales 26 son requeridos entre el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el DNP y la CGR.
Por ejemplo, solo en materia presupuestal las EETT deben reportar informacién, bajo
diferentes condiciones de clasificacion y detalle, al FUT, al Sistema de Rendicion Electronica
de la Cuenta e Informes (Sireci), al CHIP, al SUIFP Territorio, al Sistema de Gestion y
Monitoreo a la Ejecucion de Proyectos (Gesproy) y a Ministerios de diferentes ramos de
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acuerdo con sus caracteristicas sectoriales. Asimismo, por requisitos de la Ley de
Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacion Publica Nacional (Ley 1712 de
2014%?), las entidades deben publicar, en sus clasificaciones propias, los presupuestos de la
vigencia. Es decir, se tiene multiplicidad de reportes de la misma informacién, dependiendo
de a quién o para qué sistema se reporta.

3.2.3. Desarrollos tecnolégicos de soporte de GFP aislados y no coordinados

De acuerdo con el Banco Mundial (BM) (2020), para cumplir con el objetivo de tener
un Sistema Integrado de Informacion Financiera Pdblica, se requiere un ecosistema de
soluciones tecnoldgicas que permita consolidar y analizar informacion financiera de todo el
sector publico con calidad, confiabilidad y oportunidad. Cada componente debe estar
especializado por funcion y/o cobertura institucional, y debe tener capacidad para
interoperar con el resto de los componentes a través de protocolos estandarizados de
intercambio de informacién.

Durante las Ultimas décadas, el Gobierno de Colombia ha realizado importantes
esfuerzos e inversiones para mejorar y modernizar la GFP, tanto a nivel nacional como
territorial. En particular, se han implementado mas de 10 soluciones informéaticas mayores y
varias herramientas menores que apoyan el ciclo del gasto publico. Entre estos sistemas de
informacién se pueden mencionar:

Tabla 3. Sistemas de informacion que apoyan el ciclo del gasto publico

Sistema Subsistema/Funcion Rector Afio
. Presupuesto, Ejecucion de Gastos, Contabilidad y Mm'.Ste“O de 2008
SlIF-Nacion Tesoreria (Entidades que conforman el PGN) Hacienda y (v2)
q Crédito Publico
. Ministerio de
Sistema de Deuda . - L . .
Piblica (SisDP)/SisFC Deuda Publica y Administracion de Caja Ha,cu'anda,y _ 2019
Crédito Publico
Contabilidad, Presupuesto (EETT), Informacion
CHIP Estadistica (Sector Publico), etc. CGN 2007
SUIFP Inversion Publica (PGN, EETT) DNP 2008
Sistema Nacional de
Evaluacion de . . 2014
Gestién y Resultados Planeamiento y Evaluacion DNP v3)
(Sinergia)
Gestproy Inversion Publica SGR DNP 2012

52 Por medio de la cual se crea la Ley de Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacién Pablica
Nacional y se dictan otras disposiciones.
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Sistema Subsistema/Funcién Rector Afo

Sireci Auditoria y Control CGR 2013
. Colombia Compra 2015

Secop Compras y Contrataciones Eficiente v2)

Coupa software Compras y Contrataciones Ef(i)(l(i)e?za Compra 2013

Fuente: BM (2020).

Adicional a los sistemas mencionados, las entidades del PGN, EETT y las empresas
publicas nacionales y subnacionales utilizan sistemas de soporte de informacién propios. La
Auditoria General de la Republica, cuenta con el Sistema Integral de Auditoria SIA observa,
una herramienta informatica en ambiente WEB para la rendicién de cuentas en linea sobre
la ejecucién presupuestal y contractual de las entidades bajo su vigilancia.

Tal como se presenta en la figura 4, la mayor parte de los sistemas de informacion
financiera en Colombia se han concentrado en los servicios de Apoyo operacional o de
transaccion, es decir, aquellos que capturan transacciones y eventos administrativos y
econdmicos de la gestion financiera. Pero, no hay sistemas de informaciéon que apoyen el
servicio de Analisis Estratégico de las Finanzas Publicas, entendidos como aquellos,
constituidos por herramientas que proporcionan capacidades analiticas y predictivas para
facilitar la toma de decisiones estratégicas®:. Del mismo modo, pocos sistemas de informacion
se ubican en los servicios de Consolidacién informacién y control, es decir, en el control y
consolidacion de informacién que se registra en los sistemas transaccionales, para que los
datos que fluyen al nivel de andlisis y estrategia sean integros y completos.

53 Con base en nuevas tecnologias como macrodatos, aprendizaje automatizado (0 big datay machine learning
en inglés) e inteligencia artificial (entre otras), estos componentes utilizan la informacion captada y consolidada
en niveles inferiores para hacer no solo analisis de informacion histdrica, sino también analisis predictivos.
Ademas, estas tecnologias apoyan la generacion de reportes consolidados, y pueden alimentar portales publicos
y esquemas de datos abiertos.
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Figura 4. Categorias de sistemas de informacion de GFP en Colombia
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Fuente: BM (2020)

Tal como afirma el BM (2020), la evolucion de todos estos sistemas ha sido gradual,
pues utilizan tecnologias disponibles en su momento, y se van actualizando segun las
capacidades técnicas y financieras de cada entidad rectora. Por esto, en la actualidad existe
gran heterogeneidad en los niveles de madurez y de actualizacion tecnologica de los mismos,
ya que unos sistemas se basan en tecnologias recientes y otros en tecnologias de hace dos
décadas. Lo anterior pone en riesgo la continuidad de la operacion financiera publica, los
servicios tecnologicos a terceros, asi como la seguridad y confidencialidad de la informacion
financiera publica. Por ejemplo, el CHIP de CGN lleva mas de 14 afios de estar en
produccién; es un sistema que fue desarrollado con tecnologia de la primera década del
nuevo milenio que ya es obsoleta, y en él se han registrado mas de 1.900 millones de
registros desde su incepcion, lo cual genera lentitud e inestabilidad.

En general, los sistemas de informacion financiera publica en Colombia presentan un
buen nivel de cumplimiento de las funciones para los cuales fueron desarrollados. Sin
embargo, tal como llama la atencién el BM (2020), su enfoque es mayormente funcional por
ente rector o subsistema y no por procesos transversales del gasto publico, lo que genera dos
principales debilidades:

(i) La fragmentacion de sistemas de informacion, que genera la existencia de multiples
fuentes de informacion para un mismo hecho econémico, lo cual redunda en incertidumbre y
desconfianza respecto a la consistencia de las cifras, limitando y poniendo en riesgo la toma
de decisiones financieras. Por ejemplo, la informacién del subsistema presupuestal se
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encuentra en el SIIF para las entidades que conforman el PGN; en el CHIP para las entidades
del nivel territorial; y en el FUT y CGR Presupuestal para los sujetos de control.

En la inversion publica, la informacién se encuentra en el SUIFP, en el Sistema de
Seguimiento a Proyectos de Inversidn para el PGN; en Gesproy para los recursos del SGR; y
en Sinergia para realizar seguimiento. Sobre esto, la (OCDE, 2016) afirma que en el pais
los sistemas de seguimiento de la inversion publica estan fragmentados y reflejan dicha
fragmentacion en las fuentes de financiacion utilizadas (PGN, SGP, SGR y recursos propios
de las entidades territoriales, entre otros).

(i) Limitada capacidad de interoperabilidad: La limitada capacidad de
interoperabilidad genera duplicidad de esfuerzos operacionales por parte de usuarios
finales, limita la trazabilidad y control de las transacciones financieras, 10 que pone en riesgo
la calidad, certeza y oportunidad de la informacion. Por ejemplo, la interoperacion entre SIIF
y SECOP se limita a tener un atributo referencia que enlaza las transacciones en ambos
sistemas cuando se podria sincronizar de manera mas integral el registro de compromisos
presupuestarios con el proceso de contrataciones. Otro ejemplo de limitada interoperabilidad
es la que existe actualmente entre el SUIFP y SIIF.

En el &mbito subnacional, cada entidad territorial posee sistemas de informacion
débiles y con cobertura funcional parcial, que no cumplen con las mejores practicas de
gestion financiera publica ni muchas veces con las regulaciones nacionales. Lo que obliga a
las EETT a modificar manualmente la informacion que se reporta a las entidades de orden
nacional mediante el FUT, Sireci y otros reportes. Todo lo anterior redunda en baja calidad
y credibilidad de la informacion financiera territorial; razén por la cual, la OCDE (2016) ha
recomendado, entre otras cosas, realizar esfuerzos para la simplificacién en la recoleccion
de la informacién sobre recursos publicos, mediante un sistema unificado a nivel nacional.

Adicionalmente, la infraestructura tecnolégica que soporta muchos de los sistemas de
informacién requiere ser fortalecida en capacidad de procesamiento, almacenamiento,
seguridad de la informacion, entre otros, con lo cual también se requeriran importantes
inversiones en esta materia. De forma tal que, esta fragmentacién de los sistemas de
informacién genera sobrecostos, por los procesos de ajuste y actualizacion que deben
llevarse de forma independiente; razon por la cual, su integracién también se orienta a
maximizar los recursos publicos invertidos en soluciones informéticas.

En lo referente a los sistemas de consolidacién de informacién y control como el CHIP
y el Sireci, estos presentan una buena cobertura institucional, pero tienen algunas limitantes,
a saber:
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Débiles metodologias de consolidacion: si bien se realizan procesos de consolidacién
de informacion financiera publica, el motor de reglas de validacion que implementa los
controles sobre los datos debe fortalecerse. Una consolidacion inadecuada conlleva a cifras
erréneas que pueden distorsionar la realidad financiera y con ello desinformar la toma de
decisiones.

Falta de armonizacion en validacién y estandares de reporte: tanto la CGN como la
CGR solicitan informacién, muchas veces similar, a las distintas entidades del sector publico.
Sin embargo, ambas instituciones aplican distintas reglas de validacién y estandares. Lo que
conlleva a informar de distinta manera un mismo hecho econémico a dos entes rectores
distintos, impactando negativamente en la calidad y confiabilidad de la informacion.

Débil interoperabilidad/integracion con sistemas de informacién transaccional: La
informacién enviada a CGN y CGR se realiza por medio de archivos cargados manualmente
o formatos electrénicos. Lo que permite la manipulacion de la informacion desde la fuente
origen, impactando negativamente en la confiabilidad de la informacién.

4. DEFINICION DE LA POLITICA

4.1. Objetivo general

Adoptar una vision sistémica de la informacion de GFP, mediante la redefinicién del
modelo institucional, conceptual, metodoldgico y tecnoldgico bajo el cual esta se produce,
entre los afios 2020 y 2029, para contar con informacién homogénea, fiable, oportuna y
transparente de la gestién de los recursos publicos.

4.2. Obijetivos especificos

OE 1. Coordinar los subsistemas de la GFP bajo una visiébn comdn, para fortalecer la
gobernanza y capacidades institucionales en materia de informacion para la GFP.

OE 2. Armonizar conceptos y metodologias de los subsistemas de la GFP bajo
referentes internacionales, en condiciones de interoperabilidad de los sistemas de
informacién, para contar con registros automaticos y estandarizados, cruces de informacion
en tiempo real y trazabilidad de la informacion financiera publica.

4.3. Plan de accidn

4.3.1. Coordinar los subsistemas de la GFP bajo una visiébn comun, para que la politica
publica se refleje de manera articulada en la institucionalidad y la informacién
financiera publica.
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Linea de accion 1. Reglamentacion de la estructura institucional del SIGFP

En primer lugar, en el segundo semestre de 2020, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, en conjunto con el DNP, la CGN y el DANE, reglamentaran la estructura institucional
del SIGFP, mediante la creacion de la Comision Intersectorial de Informacion para la Gestion
Financiera Publica®*, para contar con una instancia de orientacion superior, coordinacién y
armonizacién de los subsistemas que producen informacién para la GFP.

En segundo lugar, a partir del segundo semestre de 2021 y hasta el segundo semestre
de 2024, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través de la DGPPN, la DGCPTN,
y la DGPM, asi como la CGN, elaboraran e implementaran el plan operativo del SIGFP en
lo relacionado con los subsistemas de: (i) Programacion fiscal y presupuesto, (ii) Tesoro, (iii)
Estadisticas, y (iv) Contabilidad, respectivamente. Para ello, las entidades deberan detallar a
profundidad las actividades a realizar, tomando en cuenta los costos de la implementacion
para ajustar las competencias y procedimientos que resulten necesarios. Esto, para que las
entidades del orden nacional adopten mejores practicas vigentes, procurando que, en la
construccién de las metodologias, los procedimientos y las soluciones informéticas, se
atiendan los requerimientos conjuntos de los demas subsistemas, para lo cual se recurrira a
la coordinacion interinstitucional que garantice que se interactia conjuntamente hacia tal fin.

Linea de accion 2. Articulacion normativa para el funcionamiento de los subsistemas de/
SIGFP

En primer lugar, a partir del segundo semestre de 2021 y hasta el segundo semestre
de 2024, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través de la DGPPN, la DGCPTN,
y la DGPM, asi como la CGN, determinaran y expediran los instrumentos normativos
requeridos para la reforma a competencias de los 6rganos rectores de: (i) Programacion fiscal
y presupuesto, (ii) Tesoro, (iii) Estadisticas, y (iv) Contabilidad, respectivamente. Esto con el
fin de realizar los ajustes normativos necesarios para lograr el desarrollo articulado vy
coordinado de los érganos rectores de los subsistemas centrales del SIGFP, de manera que
las decisiones en materia de informacion de la GFP contemplen un enfoque transversal e
integral.

En segundo lugar, a partir del segundo semestre de 2021 y hasta el segundo semestre
de 2024, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en conjunto con el DNP, la CGN vy el

54 Se prevé que esta Comisién cuente con un Comité Técnico y mediante sus reglamentos internos, pueda
establecer las subcomisiones que considere necesarias, incluyendo al menos la Subcomision de Sistemas de
Informacion Financiera Publica y la Subcomision de Estadisticas de Finanzas Pablicas. Para el cumplimiento de
sus objetivos, la Comision contara con el Sistema Unificado de Gestion de Informacidn Financiera Publica (SUGIFP)
como herramienta informatica.
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DANE, determinara y evaluara la necesidad de realizar ajustes normativos a los subsistemas
de soporte para cubrir las necesidades de la GPF y procedera a su expedicién. Esto con el
fin de que los subsistemas de soporte se articulen de forma coordinada y ordenada con los
subsistemas centrales del SIGFP.

En tercer lugar, a partir del segundo semestre de 2021, el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico en conjunto con el DNP, la CGN y el DANE, formulara una estrategia para
el desarrollo normativo sobre el manejo de sistemas tecnolégicos que soportan el flujo de
informacién de la GFP, que responda a las caracteristicas de cada subsistema y contemple
la necesidad de interoperabilidad y articulacién entre estos. Esto, para lograr que las
decisiones respecto a los marcos conceptuales y metodol6gicos en los que se produce la
informacién de GFP se generen de forma articulada, para reducir la duplicidad en los
requerimientos de informacion sobre la GFP y para fortalecer la transparencia y credibilidad
en los datos de GFP frente a la ciudadania.

Linea de accion 3. Fortalecimiento de capacidades institucionales en los procesos y
procedimientos de produccion de informacion de GFP (Modelo de GFP)

En primer lugar, a partir del primer semestre de 2021 y hasta el segundo semestre de
2024, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en conjunto con el DNP, la CGN vy el
DANE, definira lineamientos para la adopcion de un modelo de procesos y procedimientos
de GFP acordes con la vision integral de la gestion y con el Modelo ajustado replicable de
gestion financiera integrada en una entidad publica. Esto, con el fin de fortalecer la visién
integral de la GFP en el quehacer de las entidades publicas, de manera que los arreglos
institucionales al interior de estas se ajusten a esta vision.

En segundo lugar, a partir del segundo semestre de 2021 y hasta el segundo semestre
de 2024, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través de la DGPPN, la CGCPTN,
y la DGPM, asi como la CGN, capacitara a las unidades ejecutoras de entidades territoriales
en materia de GFP, de acuerdo con las reformas que se implementen en los subsistemas de:
(i) Programacién fiscal y presupuesto, (ii) Tesoro, (iii) Estadisticas y (iv) Contabilidad,
respectivamente, con el fin de fortalecer las capacidades de las entidades territoriales en
materia de GFP, en la medida en que avance la reforma a sus procesos y procedimientos.

En tercer lugar, a partir del segundo semestre de 2021 y hasta el segundo semestre de
2024, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través de la DGPPN, la DGCPTN, y la
DGPM, asi como la CGN, capacitara a las unidades ejecutoras del nivel nacional en materia
de GFP, de acuerdo con las reformas que se implementen en los subsistemas de: (i)
Programacion fiscal y presupuesto, (ii) Tesoro, (iii) Estadisticas, y (iv) Contabilidad,
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respectivamente, con el fin de fortalecer las capacidades de las entidades del nivel nacional
en materia de GFP, en la medida en que avance la reforma a sus procesos y procedimientos.

Linea de accion 4. Fortalecimiento de los procesos de control interno a la gestion de
informacion de los subsistemas de GFP

A partir del segundo semestre de 2021 y hasta el segundo semestre de 2024, el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en conjunto con el DNP, la CGN y el DANE,
elaborard y adoptard un modelo de control transversal e integrado en materia de informacién
de GFP, con el fin de fortalecer los procesos de control interno a la gestién de informacién
de los subsistemas de GFP, de manera que se orienten al mejoramiento del manejo de la
informacién y no se limiten a responder a los hallazgos de la CGR.

4.3.2. Armonizar conceptos y metodologias de los subsistemas de la GFP bajo referentes
internacionales, en condiciones de interoperabilidad de los sistemas de
informacién, para contar con registros automaticos y estandarizados, cruces de
informacién en tiempo real y trazabilidad de la informacion financiera pablica,
desde la planeacién hasta la evaluacién coordinada entre las entidades
responsables.

Linea de accion 1. Armonizacion de referentes internacionales en materia de informacion de
GFP de forma coordinada

En primer lugar, a partir del segundo semestre de 2020 y hasta el segundo semestre
de 2024, el Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico, en coordinacion con la CGR,
implementara el Catalogo de Clasificacion Presupuestal de las Entidades Territoriales en los
términos del articulo 2.8.1.2.5. del Decreto 1068 de 2015 y lo homologara con la
clasificacién econémica y funcional del presupuesto en las entidades territoriales. Esto, con
el fin de armonizar los procesos presupuestales de las entidades territoriales con los referentes
internacionales vigentes en materia de informacion de GFP.

En segundo lugar, a partir del segundo semestre de 2020 y hasta el segundo semestre
de 2024, la CGR expedira y adoptara el CICP y lo homologard con la clasificacién
econdmica y funcional del presupuesto en todas las unidades ejecutoras del PGSP. Esto, con
el fin de armonizar los procesos presupuestales de todas las unidades ejecutoras del PGSP
con los referentes internacionales vigentes en materia de informacion de GFP.

En tercer lugar, para el segundo semestre de 2024, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico armonizara la elaboracion de estadisticas fiscales con el marco analitico del MEFP
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2014, a fin de ajustar el seguimiento fiscal con base en los referentes internacionales
vigentes.

En cuarto lugar, a partir del segundo semestre de 2020 y hasta el segundo semestre
de 2024, la CGN, en coordinacion con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico vy el
DANE, armonizara los NMNC expedidos por la CGN, con elementos direccionales que
faciliten la interoperabilidad con los demas Subsistemas del SIGFP, asi como con los
requerimientos del MEFP 2014 y del SCN 2008, con el objeto de lograr que los desarrollos
y actualizaciones en el subsistema de contabilidad estén articulados y respondan a las
necesidades de los demas subsistemas del SIGFP y guarden armonia con los referentes
internacionales vigentes.

En quinto lugar, a partir del primer trimestre de 2021 y hasta el segundo semestre
2024, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico elaborara un manual en el que se definan
lineamientos para la modernizacion del subsistema del tesoro y su armonizacién con
referentes internacionales, para establecer un marco de referencia uniforme respecto al
tratamiento de la informacion de caja y deuda en todas las entidades del sector publico. La
ejecucion de esta accion tendra en consideracion las condiciones institucionales que se
definan sobre la rectoria del tesoro y las restricciones normativas en términos de la autonomia
de los entes descentralizados.

Linea de accion 2. Armonizacion de los marcos conceptuales y metodologicos entre los
subsistemas de GFP

En primer lugar, a partir del segundo semestre de 2020 y hasta el segundo semestre
de 2024, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en coordinacién con la CGN vy el
DANE, definira y armonizara los subsistemas de presupuesto y contabilidad en funcion del
SCN, mediante la identificacion e implementacién de las relaciones de equivalencia por
definicién y convencion entre estos subsistemas, para lograr consistencia en las estadisticas
fiscales, asi como articulacién entre el presupuesto y la contabilidad, y claridad para la toma
de decisiones.

En segundo lugar, a partir del segundo semestre de 2021 y hasta el segundo semestre
de 2024, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en conjunto con el DNP, la CGN y
el DANE, determinara las relaciones de equivalencia por definicién y convencién entre los
diferentes subsistemas centrales del SIGFP, como base para la definicion de un marco
conceptual y una arquitectura funcional comun para el funcionamiento y soporte tecnoldgico
de la GFP y para facilitar la implementacion del sistema en entidades de diversos tamafios,
con operaciones de distintos grados de complejidad.
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En tercer lugar, a partir del segundo semestre de 2021 y hasta el segundo semestre de
2024, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en conjunto con el DNP, la CGN vy el
DANE, elaborara los marcos conceptuales y metodoldgicos de los subsistemas de soporte
para el SIGFP, de manera que estos subsistemas también cuenten con bases conceptuales y
metodoldgicas articuladas para su integracién con el SIGFP.

Linea de accion 3. Adoptar lineamientos funcionales comunes, reglamentar y poner en
marcha el desarrollo del Sistema unificado de gestion de informacion financiera publica
(SUGIFP) como soporte tecnologico de la GFP

En primer lugar, a partir del segundo semestre de 2020 y hasta el segundo semestre
de 2024, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en conjunto con el DNP, la CGN vy el
DANE, definird un marco conceptual y una arquitectura funcional comin para el soporte
tecnologico de la GFP, como base para el desarrollo del Sistema Unificado de Gestiéon de
Informacién Financiera Publica (SUGIFP), para definir el alcance de cada subsistema, reducir
la duplicidad de funciones, incorporar un analisis estratégico, estandarizar las reglas de
validacion e integrar los desarrollos tecnologicos.

En segundo lugar, a partir del segundo semestre de 2020 y hasta el segundo semestre
de 2024, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en conjunto con el DNP, la CGN y el
DANE, actualizard los sistemas de informacién de acuerdo con los avances en la
armonizaciéon de los subsistemas centrales del Sistema Integrado de Gestidén Financiera
Publica (SIGFP), con el objeto de ir adaptando las herramientas tecnoldgicas a los avances
en la reforma a la GFP y superando las limitaciones en cuanto a la incorporacién de andalisis
estratégico, estandarizacion de las reglas de validacion e integracion de los desarrollos
tecnologicos.

En tercer lugar, a partir del segundo semestre de 2021 y hasta el segundo semestre de
2024, el Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, en conjunto con el DNP, la CGN vy el
DANE, proyectara la reglamentacion del SUGIFP como insumo para su desarrollo, de
acuerdo con la estrategia que se formule para el desarrollo normativo sobre el manejo de
sistemas tecnoldgicos que soportan el flujo de informacion de la Gestion Financiera Publica
(GFP).

En cuarto lugar, a partir del primer semestre de 2025 y hasta el segundo semestre de
2029, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en conjunto con el DNP, la CGN vy el
DANE, desarrollara el SUGIFP de acuerdo con los parametros conceptuales, funcionales,
metodoldgicos y juridicos definidos, para lograr la interoperabilidad de las herramientas
informaticas del SIGFP y la visién integrada de la GFP.
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4.4. Seguimiento

El seguimiento a la ejecucién presupuestal de las acciones para el cumplimiento de los
objetivos del presente documento se realizara a través del Plan de Accidén y Seguimiento
(PAS) que se encuentra en el Anexo A. En este se sefialan las entidades responsables de cada
accion, los periodos de ejecucion y los recursos necesarios para llevarlas a cabo.

Esta politica tiene un periodo de implementacion desde el afio 2020 hasta el 2029. El
seguimiento se hara de manera semestral, con un primer reporte en diciembre de 2020 vy el
informe de cierre con corte al 31 de diciembre de 2029, para un total de 19 reportes
semestrales en un periodo de 9 afios (Tabla 4).

Tabla 4. Cronograma de Seguimiento

Corte

Fecha

Primer corte
Segundo corte
Tercer corte

Cuarto corte
Quinto corte

Sexto corte
Séptimo corte
Octavo corte
Noveno corte
Décimo corte
Undécimo corte
Duodécimo corte
Decimotercer corte
Decimocuarto corte
Decimoquinto corte
Decimosexto corte
Decimoséptimo corte
Decimoctavo corte

Informe de cierre

Diciembre de 2020
Junio de 2021
Diciembre de 2021
Junio de 2022
Diciembre de 2022
Junio de 2023
Diciembre de 2023
Junio de 2024
Diciembre de 2024
Junio de 2025
Diciembre de 2025
Junio de 2026
Diciembre de 2026
Junio de 2027
Diciembre de 2027
Junio de 2028
Diciembre de 2028
Junio de 2029
Diciembre de 2029

Fuente: DNP (2020)

La implementacién de las acciones descritas en el apartado anterior, que conforman la
presente politica, se realizara en dos fases. Estas fases permitiran materializar, por un lado,
las condiciones previas para la implementacion del SIGFP, tales como los ajustes
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institucionales, metodoldgicos y tecnoldgicos menores, asi como el disefio conceptual y
metodoldgico del SUGIFP. En términos generales, la primera fase (2020-2024) esta orientada
a las acciones iniciales de ajuste a procesos, procedimientos y normativas vigentes para cada
una de las entidades participantes de esta politica y por lo tanto se soportara en la capacidad
de la fuerza de trabajo existente en cada una de ellas.

Por otro lado, la segunda fase (2025-2029) se enfoca en la puesta en marcha del
SUGIFP, es decir, en el desarrollo e implementacion de la solucion tecnoldégica que se
determine en la primera fase de la politica. El disefio y puesta en produccion de esta solucién
tecnologica se basara en los requerimientos funcionales y tecnolégicos que permitan la
interoperabilidad de los sistemas existentes, asi como en el desarrollo de nuevos sistemas de
informacién. Asimismo, esta fase contemplara los pilotos requeridos para la prueba del
SUGIFP y su puesta en produccion de cara a los usuarios finales.

En la siguiente figura se presenta el horizonte de implementacién de la politica de
acuerdo con las dos fases ya descritas y las lineas de accién previstas para cada obijetivo
especifico.

Figura 5. Horizonte de implementacidn

[ 4. Fortalecimiento del control interno

[ 2. Articulacion normativa del SIGFP

b
|
[ 3. Fortalecimiento capacidades institucionales ]

[ 1. Reglamentacion estructura institucional SIGFP

b0 0 0 0 0 0 ¢ ---“-‘
2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029

EREKER

- -

Fase 1 Fase 2

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, DNP (2020)

De manera complementaria, se realizar4 seguimiento al proceso de desarrollo del
Sistema Unificado de Gestién de Informacion Financiera Publica (SUGIFP), de acuerdo con
los parametros conceptuales, funcionales, metodoldgicos y juridicos definidos, para lograr la
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interoperabilidad de las herramientas informaticas del SIGFP y la vision integrada de la GFP.
Se espera que en 2029 esté desarrollado en un 100 %.

Tabla 5. Indicadores de resultado

Nombre del indicador

';:2: Unidag Met® Meta Meta Meta Meta
ote 2025 2026 2027 2028 2029

Porcentaje de avance en el desarrollo
del Sistema Unificado de Gestion de

Informacién Financiera Publica

(SUGIFP)

0 Porcentaje 10 30 50 60

100

Fuente: DNP (2020).

4.5.

Financiamiento

Para efectos del cumplimento de los objetivos de esta politica, las entidades
involucradas en su ejecucion, en el marco de sus competencias, deberan priorizar en el
MGMP del respectivo sector, los recursos necesarios para la financiacion de las estrategias

propuestas en este documento de politica.

Las dos fases de la politica descritas en el apartado anterior tienen un costo aproximado
de 135.141 millones de pesos. En la Tabla 6 se presenta el costo por entidad.

Tabla 6. Financiamiento de la politica
(cifras en millones de pesos)

Fase 1@ Fase |I®
Entidad Total
2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029

CGN 68 1.583 1.590 1.600 1.609 6.450
CGR 447 586 606 579 606 2.824
DANE 95 519 551 554 558 2.278
DNP 1.616 789 822 823 825 4.876
Ministerio de
Hacienda y 1.937 7.158 6.974 7.016 7.079 8.855 17.710 17.710 8.855 35.420 118.713
Crédito Publico

Total 4.163 10.635 10.544 10.572 10.678 8.855 17.710 17.710 8.855 35.420 135.141

Fuente: DNP (2020).

Notas: @ La primera fase serd financiada con asignaciones directas de los 6rganos rectores y las entidades
involucradas en la ejecucion de politica y, ademas, con los recursos de cooperacion provenientes del Programa
para el Fortalecimiento de la Gestién de las Finanzas Publicas en Colombia financiado por SECO, que tiene
prevista la asignacién de USD 8 millones que seran gestionados por el BM. ® Se espera que la segunda fase sea
financiada con el acceso a créditos de la banca multilateral.
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5. RECOMENDACIONES

1.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP) recomiendan al Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES):

Aprobar la politica de organizacion y soporte de la Gestion Financiera Publica (GFP)
bajo referentes internacionales planteada en el presente documento.

Solicitar a los 6rganos rectores de la GFP, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
DNP, Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), Contaduria
General de la Nacion (CGN) y Contraloria General de la Republica (CGR)
involucrados en este documento:

a.

b.

Implementar la vision sistémica de la GFP.

Realizar las acciones necesarias para priorizar los recursos suficientes con el
propoésito de adelantar el proyecto de reforma de que trata este documento.

Adoptar como una politica de buen Gobierno la adopcién de referentes
internacionales vigentes en las diferentes areas de la GFP.

Difundir en todas las entidades publicas o que manejan recursos publicos la politica
de que trata este documento, para que realicen los ajustes en los procedimientos
internos a que haya lugar.

Hacer llamado a las entidades publicas a ampliar la disponibilidad de informacién
incluyendo registros en devengo en tiempo real.

Solicitar a las entidades mantener canales de comunicacion abiertos que permitan
conocer los desafios o posibles mejoras en los que debe avanzar el sistema, para
contribuir a la austeridad mediante la mejora en los resultados a partir de mayor
coordinacion, economias de escala y aprovechamiento de las ventajas de la
tecnologia.

Solicitar al Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico:

Expedir la normatividad que permita poner en marcha la reforma a la GFP.

Liderar la modernizacion del subsistema de tesoro del sector publico en el pais, de
acuerdo con el marco normativo vigente y la autonomia de las entidades que lo
conforman.

Expedir la normatividad, conceptualizacién y sistemas del Tesoro.
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Solicitar a la CGN revisar el régimen de contabilidad financiera en linea con las
Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico (NICSP) y en armonia con
el Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas (MEFP) 2014 para Colombia.

Solicitar al DNP trabajar de manera coordinada en los diferentes niveles de Gobierno
para la correcta implementacién del SIGFP.

Solicitar a la CGN y al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico fortalecer y agilizar
el proceso de armonizacion del catalogo presupuestal y el catalogo contable.

Solicitar a la CGR y al Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico invitar a las entidades
publicas a apoyar el proceso de implementacién del catdlogo de cuentas presupuestal
armonizado con el MEFP 2014 para los diferentes ambitos de Gobierno

Solicitar al DNP, al Departamento Administrativo de Impuestos y Aduanas Nacionales
(DIAN), a la Agencia Nacional de Contratacién Plblica - Colombia Compra Eficiente
y a Central de Inversiones S.A., iniciar el ajuste a los subsistemas de soporte de la GFP
en linea con referentes internacionales vigentes.

Solicitar al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y al DANE determinar un plan de
actividades para presentar al pais las estadisticas fiscales consistentes con el Sistema
de Estadisticas Macroecondmicas.
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ANEXOS

Anexo A. Plan de Accién y Seguimiento (PAS)

Ver archivo de Excel adjunto
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