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CAPITULO 1

LA ADOPCION DE HERRAMIENTAS PARA LA
TRANSPARENCIA Y LA SOSTENIBILIDAD DE LAS
FINANZAS EN BOGOTA

Israel Fainboim Yaker"

I. INTRODUCCION

La Secretaria de Hacienda Distrital (SHD) ha sido pionera en los ultimos afios en el ambito
nacional como en el latinoamericano en el desarrollo e implantacién de un conjunto de
herramientas que promueven la transparencia, la responsabilidad, la eficiencia y la integridad
en el manejo fiscal y financiero de la ciudad'. Estas son: el Presupuesto Inteligente, un sistema
de presupuestacion que se apoya en un Presupuesto Orientado a Resultados bajo un Marco
de Gasto de Mediano Plazo, soportado en un sistema de Costeo Basado en Actividades; el
proyecto de Gestion de Activos y Pasivos, cuyo objetivo es mejorar la administracion del
riesgo financiero, tanto desde la 6ptica de los activos como de los pasivos del sector publico
distrital; el proyecto de Gestion de Ingresos, orientado principalmente al fortalecimiento de
los ingresos tributarios, mediante el disefio de estrategias para el control a la evasién y la
identificacién de oportunidades de corto y mediano plazo para aumentar los ingresos?; el
Sistema de Informacion Hacendario Distrital, que apoya la gestion hacendaria mediante la
automatizacion de los flujos de informacién administrativos, financieros, tributarios y
contables a nivel Distrital; y el Modelo de Sostenibilidad Fiscal, que contribuye al analisis
del impacto de cambios en las variables macroeconémicas y en las politicas publicas sobre
los ingresos, los gastos y el endeudamiento del Distrito.

Estas herramientas hacen parte de un nuevo modelo de administracion financiera
publica que viene implantandose desde el afio 2000 y que ha sido complementado con algunos
cambios en la estructura organizacional de la Secretaria, como la creacion de la Direccién de
Estudios Econémicos y de la Oficina de Anélisis y Control de Riesgos.

En este capitulo se describen sus brevemente caracteristicas y se analiza su

* Secretario de Hacienda Distrital.

' La transparencia hace referencia a la revelacién piblica de toda la informacién fiscal relevante de una
manera oportuna, adecuada y sistematica; la responsabilidad fiscal hace alusion a la necesaria conexién que
debe existir entre los ingresos y el gasto publico y entre la inversién y los gastos recurrentes asociados a e?la
la eficiencia por su J)arte tiene que ver, entre otras cosas, con una asignacion de recursos basada en prioridades
y con un manejo de los activos y pasivos publicos que genere los mayores rendimientos y los mayores
ahorros respectivamente; y, finalmente, la integridad presupuestal hace referencia a la calidad y cobertura de
las ciftas fiscales y al desarrollo de instrumentos que faciliten la evaluacion independiente de dicha informacion.
? En libro aparte se presentan los logros obtenidos por este proyecto en los afios 2002 y 2003.

ADOPCION DE HERRAMIENTAS PARA LA GESTION FISCAL




10 Capitulo 1

contribucion a la consolidacion de los principios de responsabilidad, transparencia, eficiencia
e integralidad en el manejo fiscal y financiero de la ciudad. El capitulo es un resumen de los
capitulos siguientes, en donde se explican con mas detalle cada una de las herramientas por
quienes tuvieron a su cargo el desarrollo o implementacion de las mismas.

Gloria Gémez de Jiménez, Luis Francisco Moreno, Andrés Felipe Mufioz y Ernesto
Bassi, directoray asesores del proyecto de Presupuesto Inteligente (PI), realizan un diagnostico
del sistema presupuestal de Bogota, describen el proceso de desarrollo e implementacion del
PI y del Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP) y analizan la relacién entre los procesos
de planeacion y presupuestacion en y los cambios recientes en la gestion publica de la ciudad;
Gerardo Burgos, Subsecretario de Asuntos Locales y Desarrollo Ciudadano presenta la
experiencia del presupuesto participativo; Gloria Nancy Jara, coordinadora del proyecto de
Costeo Basado en Actividades, hace una reflexion sobre la importancia de este sistema de
apoyo y describe sus avances; Carlos Jorge Rodriguez y Leyla Marcela Salguero, Director y
Subdirectora de Estudios Econémicos respectivamente, utilizan el Modelo de Proyecciones
y Sostenibilidad Fiscal para hacer un andlisis de la sostenibilidad de la deuda en el Distrito;
Angela Valderrama, directora del Proyecto de Gestion de Activos y Pasivos (GAP), describe
los avances en la materia en Bogota en los afios recientes; finalmente, Carmen Alicia Rueda,
Directora de Sistemas e Informatica y encargada de la implantacion del Sistema Integrado de
Informacién Hacendario (SITH), explica las caracteristicas de este sistema.

El reto a futuro es consolidar estos desarrollos, continuando con la realizacion de
ejercicios de rendicion de cuentas en donde los funcionarios publicos respondan ante la
sociedad por los actos efectuados en ejercicio de sus responsabilidades y donde los procesos
de planeacion y de formulacion del presupuesto permitan el establecimiento de contratos
creibles entre la Administracién y los ciudadanos, que incentiven la asignacion eficiente de
recursos piiblicos a prioridades estratégicas, garantizando silmultaneamente la disciplina fiscal
agregada en el mediano y largo plazo.

II. PRESUPUESTO INTELIGENTE

El Presupuesto Inteligente (PI) es un sistema de gestion publica basado en resultados, que
permite establecer un vinculo claro entre la asignacion del gasto y las prioridades de cada
Administracion. Al poseer estas caracteristicas, el presupuesto se constituye en un acuerdo
publico que promueve el uso eficiente y efectivo de los recursos en el mediano plazo.

El PI hace parte de una estrategia dirigida a hacer mas transparentes y sostenibles las
finanzas publicas y la gestion de la administracion y, por medio de ello, generar mayor
confianza en los ciudadanos y los contribuyentes. Una de las transformaciones institucionales
que se esperan alcanzar con el PI es la de establecer una estructura de informacién y un
lenguaje presupuestal orientado al ciudadano, que permita identificar los productos que entrega
la Administracion con los dineros que recibe y los beneficios e impactos sociales a los cuales
apunta. De esta manera, se espera promover el debate y la participacion de la poblacién en la
definicion, seguimiento y control de la ejecucion del presupuesto.

- ADOPCION DE HERRAMIENTAS PARA LA GESTION FISCAL
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El PI apunta a cambiar la forma en que se toman las decisiones de asignacion de
recursos, al ofrecer herramientas para orientar el gasto hacia el logro de beneficios sociales y
al complementar la informacién presupuestal anual con informacién sobre las necesidades y
disponibilidades futuras de recursos. Esto exige que la asignacion presupuestal anual se realice
bajo una perspectiva de mediano plazo.

Los componentes del Sistema de Presupuestacion Inteligente son el Presupuesto
Orientado a Resultados (POR), el Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP) y el Sistema
de Costeo Basado en Actividades (ABC).

A. Presupuesto Orientado a Resultados: un Presupuesto Orientado
al Ciudadano

EI POR es una herramienta gerencial que asigna la totalidad de los recursos (inversion y
funcionamiento) a los bienes y servicios que entrega la administracién y orienta la gestion
publica a resultados. Es mas que un sistema de clasificacién de los recursos presupuestales;
es un sistema de gestion del gasto publico que integra la planeacion, la presupuestacion, la
ejecucion y la evaluacion en términos de un lenguaje comun: los resultados.

Las normas presupuestales que rigen en Colombia y en el Distrito Capital se basan
en estructuras presupuestales enfocadas hacia el gasto y las compras estatales, propiciando
un control central sobre los insumos antes de ser utilizados. Estas normas diferencian entre
presupuesto de Funcionamiento, en el que los recursos se asignan por lineas de gasto (gastos
de personal y generales) y con base en el gasto pasado, sin importar el valor agregado que
produzca ese gasto afio a afio y presupuesto de Inversién, donde la clasificacion se produce
por objetos de gasto (construccidén, mantenimiento o dotacion). Esta diferencia ignora la
contribucion de la entidad a la entrega de bienes y servicios.

Con el POR las estructuras presupuestales se enfocan en los bienes y servicios que
entregan las entidades y los beneficios que obtiene la ciudad (efectos, impactos). E1 POR
integra la inversion y el funcionamiento alrededor de productos, lo que permite llevar a cabo
la planeacion del gasto teniendo en cuenta todos los recursos de la entidad; y al identificar los
beneficios, el POR hace explicito el valor agregado que los servidores publicos le imprimen
a la gestion de las entidades en la entrega de bienes y servicios, reflejando el valor publico
que crea cada entidad. E1 POR también permite determinar los efectos que las restricciones
de recursos ejercen sobre la entrega de bienes y servicios y el logro de beneficios sociales.

Esta nueva estructura de informacion del presupuesto facilita el establecimiento de
compromisos de los gerentes piblicos con los ciudadanos en la entrega de bienes y servicios
y su contribucién al logro de unos beneficios econdémicos y sociales; establece medidas de
desempefio para la gestion de las entidades: en él se concretan las prioridades de la
administracion, se asignan recursos a los bienes y servicios a entregar, se asumen compromisos
de resultados, se definen indicadores y metas en términos de cantidad, calidad y oportunidad
para los productos y de efectos e impactos para los objetivos. Asi pues, con base en la
informacidn que ofrece se pueden realizar evaluaciones sistematicas, no solo de los resultados
alcanzados, sino también de los recursos que dichos resultados comprometieron. En este
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12 Capitulo 1

sentido, puede entenderse como un acuerdo publico que promueve laeficienciay la efectividad
en el uso de los recursos publicos.

Como herramienta de planeacién estratégica, el POR articula la mision, vision,
objetivos y estrategias de las entidades y orienta la gestion de éstas a compromisos de corto,
mediano y largo plazo. Como herramienta presupuestal, ofrece informacion para la toma
de decisiones de asignacion de recursos y establece un vinculo explicito con las prioridades
de la Administracién, convirtiéndose en una importante herramienta gerencial: "los
Presupuestos Orientados a Resultados cambian la cultura de la toma de decisiones,
introduciendo ejercicios estratégicos y pensamientos basados en resultados, que disciplinan
el proceso de toma de decisiones y la gerencia de los recursos"?. Posibilita por lo tanto una
evaluacion integral del gasto, que retroalimenta el proceso de asignacion de los recursos y
la toma de decisiones con base en resultados, tanto entre las entidades como al interior de
estas, entre los diversos programas y proyectos.

En cuanto a la ejecucion presupuestal, el POR integra la totalidad de los recursos del
Distrito y, a su vez, orienta las ejecuciones de las entidades hacia los productos. Asi mismo,
es un instrumento que facilita la evaluacion, pues ofrece informacion de eficacia, eficiencia
y efectividad de la gestion de la Administracion y retroalimenta el ciclo de la gerencia de
recursos a partir de los resultados alcanzados. EI POR permite ademas mayor transparencia
en la toma de decisiones, a partir de la generacion de informacién clara sobre resultados
esperados y recursos comprometidos, aumentando la confianza de los ciudadanos en las
instituciones y en la gestion publica. Facilita asi ademas el proceso de rendicion de cuentas y
el control social, brindando la posibilidad de verificar la entrega de productos.

B. Sistema de Costeo Basado en Actividades: Herramienta de Apoyo para
Avanzar hacia Procesos de Asignacion de Recursos a Resultados

El caracter piblico de algunos bienes que proveen los gobiernos hace pensar que no es
necesario un sistema para la determinacion de su costo, en tanto que muchos de los servicios
que se prestan a la comunidad no tienen ninguna contraprestacion economica, debido a la
funcion social que cumplen. No obstante, la importancia del costeo se deriva de la
responsabilidad estatal sobre los recursos publicos, no sélo al establecer el monto de
recursos requeridos para atender las necesidades insatisfechas, sino también para facilitar
el analisis de eficiencia y valor agregado, a fin de fomentar un mejoramiento continuo y
una utilizacién 6ptima de los recursos.

En la actualidad existe en Colombia la responsabilidad legal de llevar un sistema de
costos para las empresas prestadoras de servicios publicos, para las entidades del sector
hospitalario e implicitamente para las empresas manufactureras, por la obligacion de aplicar
el sistema de inventario permanente, pero no existe ninguna normatividad que obligue a las
demas entidades del sector publico en este sentido. Esto es lamentable, pues un sistema de

3 Liner Blaine, Hatry Harry, Vinson Elisa, Allen Ryan, D_usenburlyJ Pat, Bryant Scott y Snell Ron, "Making results-
based state government work", The Urban Institute, April 2001, Pag 11.
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presupuestacion orientado a resultados exige la implantacién de un Sistema de Costeo que
permita conocer el costo de proveer un bien o servicio por parte del sector publico® .

Es importante mencionar la diferencia entre un sistema de costos y un sistema de
gestion de costos, pues mientras el primero se ocupa de establecer el costo contable de elaborar
un producto o prestar un servicio, el segundo fomenta la determinacién del costo orientada a
la toma de decisiones y al fortalecimiento de la eficiencia y eficacia en la utilizacion de los
recursos. El Distrito ha orientado sus esfuerzos hacia este ultimo, de tal manera que se
constituya principalmente en un instrumento de gestion que posibilite a los gerentes publicos
tomar decisiones frente a los procesos y actividades en términos de los recursos consumidos
para la generacion de productos, bienes y/o servicios.

Teniendo en cuenta lo anterior y previa investigacion de los modelos de costos
existentes entre las entidades del sector publico nacional en Colombia y otros paises, se
decidi6 adoptar un Sistema de Costeo Basado en Actividades, ABC, implementandolo
inicialmente para 20 entidades distritales entre Secretarias y Entes Descentralizados (2003-
2004), para después extenderlo al resto de las entidades del Distrito Capital.

El Costeo Basado en Actividades (Activity Based Costing) en su definicién bésica
concibe que los costos se asignen a los productos o servicios con base en el consumo de
actividades, es decir que los recursos son consumidos por las actividades que se desarrollan
en la empresa y que éstas a su vez son consumidas por los objetos de costo. Para entender
esta definicion, es necesario precisar algunos de los conceptos involucrados en ella:

- Los recursos son considerados como todos los elementos econémicos necesarios
para el funcionamiento de una empresa. En este sentido se clasifican los que
contablemente son definidos como costos y gastos;

- Laactividad en su definicion mas elemental consiste en el trabajo realizado por las
personas con el propdsito de cumplir con un objetivo especifico; y,

- Los objetos de costo son considerados como los productos o servicios que en uiltima
instancia se desea costear.

El ABC mide el alcance, costo y desempefio de recursos, actividades y objetos de costo. Los
recursos son primero asignados a las actividades y luego estas son asignadas a los objetos de
costo segun su uso. Los recursos no cuestan, cuestan las actividades realizadas para producirlos.
Este sistema asigna y distribuye ademas los diferentes costos indirectos de acuerdo a las
actividades que los usan, en lugar de distribuirlos en proporcion a los costos directos, como
se acostumbra tradicionalmente.

Los sistemas ABC basan su fundamento en que las distintas actividades que se

* Es de anotar que se han realizado algunos contactos con la Contaduria General de la Nacion (CGN)a fin de
compartir experiencias y contribuir con algunos lineamientos que debe establecer este ente de regulacion,
pues dentro de los proyectos que tiene la CGN, ademas de la armonizacion contable internacional, esta el de

establecer el marco conceptual y la obligacion de implementar un sistema de costeo para todas las entidades
del sector publico.
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desarrollan en la empresa son las que consumen los recursos y las que originan los costos, no
los productos. En este sentido, las actividades son el centro del sistema contable; los productos
pierden protagonismo como tnico objetivo de costo; es decir, el ABC emerge como un sistema
de gestion integral y no como un sistema que tiene como objetivo prioritario el calculo del
costo del producto.

Otro propdsito para el que puede servir un sistema de costeo ABC es el de
contribuir al proceso de planificacion estratégica de la empresa. Permite realizar un
anélisis de la eficiencia en los procesos desde el momento en que se define el "mapa de
actividades", el cual informa no solo lo que cuesta el servicio, sino como se esta prestando
y cuanto cuestan las actividades.

Las actividades se relacionan en conjuntos que forman el total de los procesos
productivos, los que son ordenados de forma secuencial y simulténea, para asi obtener los
diferentes estados de costo que se acumulan en la produccion y el valor que agregan a cada
proceso. Los procesos se definen como " toda la organizacion racional de instalaciones, maquinaria,
mano de obra, materia prima, energia y procedimientos para conseguir el resultado final".

El Sistema ABC se constituye en un instrumento de gestion que posibilita al
administrador la toma de decisiones frente a los procesos y actividades, en términos de los
recursos consumidos para la generacion de bienes y/o servicios. Es otro componente
fundamental del PI, que busca suministrar informacion precisa, completa y transparente sobre
todos los recursos necesarios en que incurre una entidad para proveer bienes y servicios.

C. Marco de Gasto de Mediano Plazo: Herramienta para la Sostenibilidad
Financiera del Distrito en el Mediano Plazo

Actualmente el presupuesto es principalmente un proceso de corto plazo, que se ocupa
exclusivamente de las necesidades financieras inmediatas y que no relaciona las necesidades
de gasto con la disponibilidad futura de recursos (en un horizonte superior a un afio). Sin
embargo, el presupuesto anual deberia estar vinculado estratégicamente a la planeacion en
un contexto plurianual, pues la generacion de resultados y las necesidades de gasto de
programas y politicas superan el ciclo anual.

El sistema presupuestal ideal deberia ser consistente con la situacion macroeconomica
y con los lineamientos de politica formulados por el gobierno y estar en capacidad, sobre
todo, de cumplir una funcién de arbitraje entre prioridades. En otras palabras, deberia servir
como mecanismo de coordinaciéon e integracion de los procesos de planeacion y
presupuestacion, asi como marco de referencia de mediano plazo para los procesos de
negociacion que acompaiian la competencia entre las organizaciones y los gerentes publicos
por el uso y disposicion de los recursos.

Para que lo anterior sea una realidad se requiere, en primer lugar, establecer politicas
fiscales realistas, que especifiquen limites globales de tributacion, gastos y déficit y que
guarden coherencia con las metas macroeconémicas gubernamentales. Segundo, ofrecer un
presupuesto global rigido, que responda a las necesidades de gastos correspondientes a las
prioridades gubernamentales de mediano plazo. Tercero, establecer lineamientos que orienten
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el gasto hacia su uso eficaz y eficiente, de modo que se haga visible en el corto y mediano
plazo si el dinero que gasta el gobierno le genera valor plblico a la ciudad.

Estas tres condiciones se articulan en lo que la literatura internacional ha denominado
un Marco de Gasto de Mediano Plazo (Médium Term Expenditure Framework -MTEF-). El
MGMP permite que el gasto piiblico sea conducido por prioridades de politica y disciplinado
por restricciones presupuestales reales de mediano plazo. Con éste se pretende "proveer un
marco ex-ante para alinear montos de recursos agregados con prioridades de politica"s. Es un
instrumento que disciplina la toma de decisiones dentro de una restriccion de recursos de
mediano plazo, articulando los procesos de planeacién y presupuestacion a partir de un
mecanismo global de coordinacidn, que relaciona los resultados que se esperan de las
prioridades de politica con los recursos disponibles.

Sus elementos son los siguientes:

- Un marco de recursos agregados derivados de una presupuestacion de arriba hacia
abajo, consistente con la estabilidad macroeconémica y las prioridades del gobierno®;

- Una estimacién de techos de recursos sectoriales definidos de arriba hacia abajo, a
partir de escenarios de gastos elaborados con base en la estimacién de costos futuros
de politicas (existentes y nuevas), el célculo de la disponibilidad real de recursos
para nuevas prioridades y el calculo de la demanda de gasto de las diferentes
prioridades sectoriales;

- Una estimacion de abajo hacia arriba de los costos corrientes y futuros de politicas
existentes y nuevas’. Esta estimacion, realizada por las agencias de gasto sectoriales,
se basa en una revision de las politicas, el costeo de las actividades sectoriales y
los resultados alcanzados; y,

- Un proceso iterativo de toma de decisiones, en el cual se articulan los procesos de
planeacién y presupuestacion a partir de la conciliacion de la disponibilidad de
recursos y las demandas de gasto, desde una perspectiva de mediano plazo. Este
proceso se desarrolla en un escenario de concertacion y negociacion, en el cual el
valor de las politicas y programas y sus resultados sirven como unidad de medida
inicial para impulsar la competencia por financiacion entre los sectores®.

52 (%elvan’ D'ilvid, "The Budget and MTEF in Uganda", African Region Working Paper Series No. 24, Dic
> Pa; 3

¢ Una prgesupuestacién de arriba hacia abajo hace referencia tanto a la definicién de politicas como al
establecimiento de techos indicativos de recursos globales, derivados de una estimacion dFé ingresos, gastos
y déficit consistentes con la situacion macroecondmica. . .

Una estimacion de recursos de abajo hacia arriba hace referencia al costeo de actividades proyectos,
productos o politicas sectoriales y su proyeccién de mediano plazo, con el fin de identificar fos récursos
necesarios para el cubrimiento de'la demanda de gasto y el sostenimiento de las politicas gubernamentales.
¥ Un beneficio directo de centrar la atencidn en la generacion de competencia entre sectores es que se crea un
orden jerdrquico de niveles de negociacion que agrupan las demandas de atencion organizacional en todas
las diferentes entidades. Teniendo en cuenta que la atencion es un recurso escaso de las or anizaciones, aqui
se busca centrar la atencion en el nivel de las politicas. Durante el proceso presupuestaFde la vigencia, la
atencion baja a nivel de productos y macroactividades.
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La idea es que la Administracion establezca su restriccion presupuestal general y sus
prioridades de gasto, a partir de lo cual estara en capacidad de proveer un programa de
fondos mas predecible y, por ende, una mejor administracion de los recursos.

Entre los beneficios mas importantes de un MGMP, la literatura sobre este tema

menciona los siguientes:

- Una mayor disciplina fiscal agregada, mediante la interaccion de las proyecciones
sectoriales de gasto con un modelo macroecondémico de proyeccion de recursos,
para un horizonte de 3 o 4 afios. El modelo macroeconémico suministra los topes
de gasto sostenibles en el mediano y largo plazo, mientras que las proyecciones de
gasto alimentan el modelo con informacién sobre los costos de diferentes
alternativas de asignacion inter o intrasectorial de recursos”.

En el Distrito esta interaccion se efectia a partir de un acuerdo sobre el valor

esperado de los ingresos futuros y sobre las politicas que se atenderian con dichos
ingresos. Esta informacion sirve como referente para establecer la coherencia entre
el Modelo de Sostenibilidad Fiscal, que integra el comportamiento de la actividad
economica real de Bogoté y las finanzas publicas distritales, con el Modelo de
Proyeccion de Gasto Sectorial de Mediano Plazo, concebido para identificar el
valor de mantener las politicas vigentes y presentar diferentes escenarios financieros
que se generarian con la aplicacion y/o combinacion de diferentes politicas de
gasto sectorial.

- El avance en la sostenibilidad y certidumbre de la inversion y las finanzas
distritales, asi como en la transparencia de los actos y decisiones publicas y en
la responsabilidad de los funcionarios. Esta mayor responsabilidad debe ser
paralela a una mayor autonomia (flexibilidad) en la direccion de las entidades y
empresas publicas.

EI MGM Pofrece la oportunidad de que cada sector y cada entidad o empresa estatal
exprese en el ejercicio anual de presupuesto las consecuencias de las decisiones
alternativas de inversion actuales sobre el gasto futuro. Con esto, el mantenimiento
de la infraestructura fisica y el capital humano se colocan en perspectiva respecto a
la sostenibilidad de dicho capital'®. Desde otra optica, el MGMP repercute en que
cada sector, entidad o empresa tengan una mayor certidumbre sobre los recursos
disponibles, los cuales se proyectan con un horizonte de 3 o 4 afios. Estas
proyecciones son, a su vez, las bases de los presupuestos futuros.

9 Este modelo macroecondmico establece topes globales de gasto sostenible y deberia existir ain en ausencia
de una herramienta como el MGMP, aunque este ultimo fpuede ‘hacer mas efectivo y util el modelo a través
de una mas completa y eficiente retroalimentacion de informacién de los costos, recurrentes y de inversion,
de decisiones alternativas de politica.

107 as cifras proyectadas o estimadas del gasto no son apropiaciones o derechos en el sentido tradicional del
presupuesto. Son cifras indicativas, pero discutidas publicamente, que pueden ser reajustadas cada afio.
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La existencia de un enfoque de mediano plazo en cuanto a ingresos y gastos tiene
también el efecto positivo de facilitar la comparacién y analisis de las prioridades (resultados
y sus metas) de una nueva administracion con las prioridades existentes, es decir, de examinar
en un horizonte de tiempo suficientemente amplio tanto los beneficios como los costos de las
diferentes alternativas de desarrollo econémico y social, con el fin de avanzar hacia las
alternativas mas costo-eficientes.

La implementacién del MGMP debe generar beneficios a nivel politico, a nivel
presupuestal y a nivel de la gerencia de las entidades y sectores. En el primero nivel, evidencia
lo que se puede y lo que se va a realizar en el mediano plazo; en el segundo, vincula
estratégicamente el presupuesto a la toma de decisiones de politicas; y en el tercero, incrementa
la predecibilidad de las politicas y los recursos, lo cual permite a las entidades aumentar su
eficiencia en el uso de los recursos disponibles en el tiempo y tomar las decisiones estratégicas
que conduzcan al logro de los resultados deseados. Lo anterior se vera reflejado en una
mayor capacidad de las entidades para alcanzar los resultados deseados, una mejor integracion
entre las politicas, la planeacion y la presupuestacion, al incentivar una asignacion de recursos
entre los sectores ms acorde con las prioridades de la Administracion y una mayor eficiencia
en el gasto y en la efectividad por parte de las entidades.

Finalmente, es importante tener en cuenta que para ser aceptado y utilizado, el MGMP
debe ser comprensible y sencillo, pues la burocracia publica debe ser capaz de manejar esta
estrategia presupuestaria. Si se carece de un personal entrenado y se cuenta con una
organizacion publica segmentada y no integrada, una estrategia presupuestaria plurianual
puede no ser exitosa.

D. Avances en el Presupuesto Inteligente

Uno de los logros mas importantes del PI fue demostrar que es posible presentar la informacion
presupuestal en términos de resultados, no obstante las diferencias entre los procesos de
asignacién de recursos de funcionamiento e inversion. Esta experiencia es Ginica en
Latinoamérica y responde a desarrollos internacionales en materia presupuestal y de gestion
publica.

Las entidades distritales han interiorizado dentro de sus procedimientos el concepto
de resultados, en particular el resultado inmediato entendido como el bien o servicio entregado
a terceros (producto). Igualmente, el Concejo de Bogota involucr6 la informacién de resultados
en sus discusiones sobre el presupuesto en los afios 2002 y 2003 y se realizaron dos gjercicios
de rendicion de cuentas a partir de la informacién que ofrece el POR e informacion
complementaria reportada por las entidades. Esto representé un avance significativo en
términos de exigibilidad de los compromisos de la Administracién con la ciudad.

A finales de 2003 se contaba con informacion sistematizada de las 36 entidades del
nivel central y de todos los establecimientos publicos de la ciudad para el periodo 2000-
2004; y se habian definido los objetivos y productos en 10 de las 20 localidades de la ciudad.
Se elaboraron también dos informes de logros de la Administracion haciendo uso de la
informacién de resultados que ofrece el sistema y la informacion reportada por las diferentes

ADOPCION DE HERRAMIENTAS PARA LA GESTION FISCAL




18 Capitulo 1

entidades. Asi mismo, la informacién del POR permitié identificar posibles duplicidades y
complementariedades de las entidades distritales, lo cual sirvi6 de base para elaborar la
propuesta de reestructuracion de la Administracion, que se presento al Concejo de Bogota.
Ademss, la Secretaria de Hacienda Distrital empez0 a utilizar esta informacion a partir de
2002 para analizar los resultados alcanzados y utilizar los logros como insumo para
retroalimentar la toma de decisiones de politica.

Como avance hacia un Marco de Gasto de Mediano Plazo, cabe mencionar la
importancia brindada por la Secretaria de Hacienda y la Administracion al tema de la
sostenibilidad de la inversion publica. Esto fue evidente en el proceso de programacion del
presupuesto del 2003, para el cual se realizé el primer ejercicio de identificacion de los gastos
necesarios para conservar la infraestructura de la ciudad (gastos de mantenimiento y
reforzamiento estructural) y mantener la oferta actual de los bienes y servicios piiblicos (gastos
de operacion). Se cuenta también con proyecciones de la demanda futura de recursos para
financiar bienes y servicios prioritarios en los sectores de Educacion, Salud, Bienestar Social
y Seguridad, las cuales se ampliardn en 2004 a otros sectores como Vias y Transporte, Medio
Ambiente y Cultura. Ademas, culmino el desarrollo del Modelo de Sosteniblidad Fiscal, que
proyecta la actividad econdmica por componentes de la demanda y por sector, e integra el
comportamiento de la actividad economica real de Bogota a las finanzas publicas distritales.

Esta en proceso de elaboracién el Modelo Sectorial de Proyeccion y Priorizacion de
Gasto, que permitira identificar el valor de mantener las politicas vigentes y presentar diferentes
escenarios financieros que se generarian con la aplicacion y/o combinacion de diferentes
politicas de gasto sectorial. Es una herramienta que permite relacionar las prioridades de
politica con la disponibilidad de recursos para su ejecucion, en un horizonte plurianual.

Finalmente, a diciembre de 2003 el sistema de Costeo Basado en Actividades se
habia implementado en 10 entidades y se proyecta extenderlo a otras 10 en 2004.

E. Retos para el Presupuesto Inteligente

Hasta 2003 se avanzé en la construccion de la informacion, su sistematizacion haciendo uso
de herramientas computarizadas y la definicion de procedimientos de evaluacion de los
resultados. No obstante, constituye atn un reto para el Distrito el pasar de un esquema de
gestion donde el analisis de las politicas sea la base anual de la asignacion de los recursos.
Para lograrlo, se hace necesario instrumentar en el sistema presupuestal un proceso inicial de
analisis de las politicas, que culmine con el establecimiento de un acuerdo anual sobre el
nivel de avance a que se compromete la Administracion en el desarrollo de las politicas
previamente pactadas en los ejercicios de planeacion, a partir de una definicion conservadora
del nivel de recursos disponibles y un célculo realista del el nivel de recursos necesarios.
Para ello se recomienda aumentar el uso de la informaciéon producida por analistas
independientes como base para elaborar los supuestos macroeconémicos de las proyecciones
presupuestales, practica que empez6 a adoptarse en 2002.
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Otra trasformacién importante en el proceso presupuestal actual debe ser el servicios
de compromisos formales de los gerentes publicos en la entrega de bienes y servicios y en el
logro de unos beneficios sociales. Asi mismo, se deben seguir implementando ejercicios
sistemdticos y programados de rendicién de cuentas sobre los resultados obtenidos, que sean
responsables y transparentes. Solo asi se logra que el ciclo presupuestal se articule en torno
a la exigibilidad, la sostenibilidad y el monitoreo de los compromisos adquiridos. Para ello,
la Secretaria de Hacienda debe ofrecer rapidamente herramientas de analisis de resultados de
la gestion piblica que retroalimenten la toma de decisiones de la Administracién y que se
integren a los procedimientos regulares de asignacién de recursos.

Otro aspecto fundamental es el desarrollo e implementacion de una estrategia de
comunicacion que permita que la informacién reportada por las entidades sea utilizada y
divulgada entre los ciudadanos y las instituciones interesadas en observar los resultados
logrados por la Administracion. La difusién de la informacién debera reallzarse a través de
medios de amplia cobertura como Internet, prensa, folletos, etc.

III. GESTION DE ACTIVOS Y PASIVOS

Durante los iltimos 20 afios los mercados financieros mundiales experimentaron un intenso
proceso de transformacion y profundizaciéon, producto de fenémenos que abarcan, entre otros,
la desregulacion financiera, la dindmica de la integracion comercial, la supresion de barreras
a los flujos de inversion, los desarrollos tedricos en el campo de las finanzas y los avances
tecnoldgicos y en las telecomunicaciones. En este contexto, los pardmetros y métodos
tradicionales de administracion financiera se volvieron rapidamente obsoletos y se ha
evidenciado la necesidad de avanzar en la consolidacién de nuevos principios para su manejo,
en su mayor tecnificacion y en prestar creciente atencion a temas que antes pasaban
desapercibidos. El mas significativo de estos tiltimos es el riesgo financiero, cuya adecuada
administracion es hoy en dia uno de los campos de mayor atencién en las finanzas.

Si bien la preocupacion por abordar el tema del riesgo financiero de una forma
consistente surgi6 originalmente en las instituciones financieras, con relativa rapidez el
espectro de la gestion del riesgo paso a abarcar también a las corporaciones privadas no
financieras y a las entidades publicas. Aunque el objeto principal de estas Giltimas no reside
en asumir riesgos de mercado y crediticios y ser compensados econémicamente por ello (tal
como ocurre con las entidades financieras), no por ello estin exentas de la exposicion al
riesgo, ya sea porque el mercado financiero les provee de forma regular recursos para financiar
proyectos de inversion, o porque destinan sus excedentes temporales de recursos a inversiones
en diferentes tipos de instrumentos financieros.

Los gobiernos de los paises desarrollados han realizado esfuerzos por compaginar la
gestion de recursos publicos con una correcta administracion del riesgo financiero, bien sea
desde la 6ptica de los activos o los pasivos del sector publico. Sin embargo, son excepcionales
los casos de instituciones gubernamentales de paises en desarrollo que hayan abordado integral
y consistentemente ambas perspectivas. Bogota se ha constituido en ciudad pionera en el
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pais y en América Latina en la implementacion de una estrategia de gestion conjunta de
activos y pasivos bajo criterios de manejo tecnificado del riesgo financiero.

A. La Administracién del Riesgo Financiero

Con el fin de lograr una mejor comprension de las implicaciones que el riesgo tiene sobre la
gestion financiera, asi como de la importancia que reviste su manejo, es necesario establecer
su definicion y las diferentes formas en las que se manifiesta. Aun cuando no existe una
tinica definicion para el riesgo, formalmente sus elementos caracterizadores son la
incertidumbre frente a los resultados futuros y la probabilidad de sufrir un dafio econémico.
Genéricamente, existen tres fuentes principales de riesgo: comercial, estratégico y financiero.
El primero se refiere al asumido en virtud del objeto o actividad productiva principal de la
entidad, siendo la rentabilidad generada por la misma la compensacion por estar expuesto al
riesgo; el segundo proviene de cambios fundamentales en el contexto economico o politico;
y el tercero proviene de la probabilidad de sufrir pérdidas como consecuencia de movimientos
en las tasas o precios de mercado (tasas de interés, de inflacion y de cambio), o en general de
cambios en los valores de los instrumentos financieros.

A diferencia de las dos primeras fuentes, el riesgo financiero puede ser manejado y
mitigado de forma que las entidades puedan concentrar sus esfuerzos en sus actividades
principales. Es por ello que resulta fundamental dentro de la estabilidad econdmica y financiera
de una entidad entender la dinimica de riesgo que enfrenta y desarrollar todos los esfuerzos
técnicos y operativos que conduzcan a un manejo eficiente del mismo. En el caso especifico
del Distrito Capital, las actividades y operaciones de inversion y financiamiento desarrolladas
por la Secretaria de Hacienda Distrital implican la exposicion a diversas fuentes de riesgo
financiero que, dependiendo del monto y caracteristicas intrinsecas de cada posicion, presentan
una magnitud variable.

Dado el marco prudente que debe primar en las operaciones que realice una entidad
publica, resulta fundamental que la Secretaria desarrolle una politica de administracion de
riesgo que sea, de manera simultdnea, consistente, integral, proactiva y permanente. La
consistencia esta relacionada con el hecho que los lineamientos, politicas y controles de
riesgo reflejen la naturaleza y los objetivos de la entidad, que la vision del riesgo sea compatible
con las preferencias y perfiles de riesgo deseables para el Distrito Capital y que los limites y/
o controles guarden congruencia con el volumen y diversidad de las operaciones presentes y
las proyectadas.

Por integral se entiende que la estrategia abarque todas las fuentes de riesgo financiero
relevantes para la Secretaria y que considere tanto sus activos como sus pasivos. Asi mismo,
debe ser proactiva, en el sentido que permita una actuacion anticipada frente a los eventos
que puedan afectar negativamente a la Secretaria, al tiempo que las politicas, limites y otros
criterios de evaluacion y gestion que dentro de ella se incluyan sean anteriores a las posiciones
u operaciones adaptadas, y no que sean éstas las que determinen o condicionen las politicas
y controles. Finalmente, los pilares fundamentales de la politica deben mantener un criterio
de permanencia en el tiempo, sin desconocer un determinado grado de flexibilidad frente a
los cambios institucionales o de mercado que se puedan presentar.
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La gestion del riesgo financiero del Distrito Capital se enfoca en dos tipos principales de
riesgo:

- Riesgo de mercado. Se define como la posibilidad de ocurrencia de pérdidas o
incremento de los costos financieros causados por un movimiento adverso de las
variables de mercado que determinan el valor del portafolio de inversiones o de las
obligaciones de la Secretaria de Hacienda. Entre las variables de mercado de mayor
relevancia para la Secretaria se encuentran las tasas de interés en délares y en
pesos, la tasa de cambio peso—délar y la inflacion.

- Riesgo de crédito. En términos generales se entiende como la posibilidad de sufrir
pérdidas si los clientes, prestatarios o contrapartes con los que la Secretaria de
Hacienda tiene contratadas operaciones, incumplen sus compromisos contractuales
adquiridos, sean éstos de pago o entrega de efectivo, titulos valores o cualquier
otro activo financiero. Adicionalmente, pueden considerarse como riesgo de crédito
las posibles pérdidas producidas por el cambio en el valor de mercado del portafolio
de activos, como producto de un deterioro real o potencial de la calidad crediticia
(no necesariamente acompafiado de un ‘default’) del emisor de una obligacion.

Con el fin de identificar el riesgo crediticio, es necesario determinar en primer lugar
en qué tipo de operaciones se manifiesta. Al respecto cabe aclarar que, dependiendo de la
naturaleza de la obligacion u operacion y las caracteristicas de la contraparte, el incumplimiento
o la posibilidad del mismo puede ser consecuencia de una situacién de insolvencia o iliquidez
de la contraparte, o bien producirse porque la contraparte tenga incentivos de tipo econémico
(como evitar la realizacion de pérdidas en una transaccién con valoracion negativa), politico,
estratégico o de cualquier otra naturaleza para incumplir la obligacion. En otras palabras, se
puede afirmar que el riesgo crediticio implica la combinacién de elementos y factores tanto
cuantitativos (capacidad financiera de pago) como cualitativos (voluntad y disposicion a
pagar) de la contraparte o el deudor.

En las actividades financieras desarrolladas por la Secretaria de Hacienda Distrital
el riesgo crediticio se concentra en las posiciones activas, entendidas como aquellas que
representan derechos de cobro presentes o futuros. Entre éstas se encuentran:

- Laadquisicion e inversion en bonos u otros instrumentos de deuda (riesgo de emisor);

- Larealizacion de depdsitos en cuentas corrientes o de ahorros de entidades financieras
(riesgo de depositario);

- El otorgamiento de créditos de tesoreria;

- Las operaciones repo activas en estas se combinan dos fuentes de riesgo crediticio,
puesto que ademas del asumido con la entidad prestataria o captadora de recursos,
también se asume el riesgo crediticio del colateral o garantia que ésta entrega, ya
que por lo general estd constituido por instrumentos de deuda; y,

- Las operaciones derivadas.
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En este tipo de operaciones la exposicion al incumplimiento de pago existe durante
toda la vida de la operacion, pero puede ser mayor 0 menor dependiendo de su valoracién a

precios de mercado.

B. Avances en Gestion de Activos y Pasivos

Habiendo transcurrido tres afios desde el comienzo efectivo del proyecto de Gestion de
Activos y Pasivos, el mayor logro obtenido en esta area hasta el momento ha sido la
generacion de una cultura de manejo de riesgo al interior de la Secretaria de Hacienda
Distrital. Esta se ha consolidado dentro de las diferentes instancias involucradas en la
toma de decisiones y la ejecucion de operaciones de inversion y financiamiento, ha
dinamizado el proceso de administracién financiera de los portafolios de activos y pasivos
y ha dotado a las decisiones periodicas de herramientas y metodologias que se encuentran
a la altura de los estandares internacionales.

Para la administraciéon de la deuda se ha establecido un Portafolio de Referencia,
que permite a la Secretaria actuar de forma inmediata en el control de los riesgos de mayor
impacto sobre los pasivos distritales, incluyendo el de refinanciacion, el de tasa de interés y
el de tasa de cambio. Este Portafolio se defini6 a través de una serie de lineamientos objetivo.
Estos lineamientos se encuentran dentro de los estindares empleados en buena parte de las
oficinas de manejo de deuda publica alrededor del mundo, e incluyen un perfil de vencimientos
de referencia, un rango de duracién objetivo y una composicion cambiaria recomendada.

Respecto a los activos, la valoracién del riesgo de mercado a través del VaR y la
evaluacion de los instrumentos financieros a partir de su intercambio entre rentabilidad y
riesgo, han sido incorporados y son en la actualidad de uso frecuente en la toma de decisiones
de tesoreria. Se cuenta ademas con un programa que permite cuantificar el riesgo de mercado
en las inversiones de forma automatica.

Cabe destacar que desde mediados de 2002 se vienen realizando operaciones de
cobertura de riesgo de tasa de cambio peso-dolar sobre el servicio de la deuda distrital. Estas
han sido ejecutadas siguiendo los resultados de un analisis técnico, a través del cual se
establecen regiones de eficiencia para un intercambio Optimo entre el costo asumido en las
operaciones de cobertura y la reduccion en riesgo generada por éstas.

Asi mismo, se ha venido desarrollando un programa de capacitacion intensiva en
temas de analisis de portafolio y riesgo financiero, que no s6lo ha permitido elevar el nivel
técnico de los funcionarios de las areas operativas, sino que ha facilitado la implementacion
de las politicas de riesgo, al fomentar el entendimiento de las mismas por parte de los
encargados de su funcionamiento periodico.

El parametro de riesgo de mercado en las inversiones es hoy considerado de acuerdo
con una metodologia conocida y aplicada por todos los funcionarios involucrados en la
ejecucion de las operaciones, quienes ademas cuentan con un programa que les permite
efectuar la cuantificacion del riesgo de forma automatica.
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Es también relevante mencionar el desarrollo del Programa de Emision y Colocacion
de (bonos de) Bogota D.C., el cual se constituye en un mecanismo organizado, continuo y
permanente de financiamiento, que busca aumentar la capacidad de acceso a los recursos por
parte del Distrito Capital, asi como disminuir el costo del financiamiento en el mediano
plazo. Ademds, el Programa pretende mejorar la percepcion de los participantes del mercado
de capitales frente al manejo financiero del Distrito y posicionarlo mediante una estructura
de emisién que permita responder de forma eficaz y flexible a las condiciones cambiantes
del mercado. Cabe destacar también que la Secretaria de Hacienda Distrital cuenta a partir de
2003 con la Oficina de Analisis y Control de Riesgos y con la estructura institucional parala
administracion del riesgo financiero.

Finalmente, dentro de una politica de disciplina fiscal, se estan cuantificando los
riesgos generados por los pasivos contingentes existentes que pueden afectar el desempefio
de las finanzas distritales. Asi mismo, se establecié un fondo de reserva (Fondo de
Contingencias) desde el afio 2003 con el fin de cubrir las exposiciones generadas por la
eventual realizacion de estas obligaciones.

C. Retos en Gestion de Activos y Pasivos

Varios son los retos en esta area: 1) la inclusién en el marco analitico de nuevas operaciones
e instrumentos de inversion y fondeo; 2) la profundizacion de la gestion de riesgos financieros;
¥, 3) la extension del marco de administracién de riesgo a las entidades publicas distritales.
Otra actividad de importancia sera el perfeccionamiento de las metodologias y procedimientos
existentes para reconocer y controlar adecuadamente el riesgo crediticio que asume el Distrito
en sus operaciones de inversion y cobertura.

IV. SISTEMA DE INFORMACION HACENDARIO DISTRITAL

A mediados de la década de los noventa la Secretaria de Hacienda todavia no contaba con
una politica informatica orientada al manejo oportuno y confiable de la informacién, como
base para una gestion eficiente y eficaz de los recursos hacendarios, generando situaciones
como: 1) falta de veracidad y exactitud de la informacion sobre la inversion; 2) falta de
integracion entre la informacion presupuestal y la contable; 3) dependencia de los procesos
automaticos soportados por el Centro Distrital de Sistemas y Servicios Técnicos (SISE).

En el nuevo contexto de la sociedad de la Informacion, la ciudadania y el sector
privado demandan gobiernos mas eficientes y efectivos en los servicios que brindan. En este
sentido la tecnologia juega un papel preponderante para la prestacion de servicios integrales,
que minimicen la complejidad de la interaccion interinstitucional requerida para dar soluciones
oportunas y de calidad a las necesidades de la ciudadania y la empresa privada.

En virtud de este nuevo entorno, nace el Sistema de Informacién Hancendario, que
es un sistema integrado de la familia de los sistemas ERP (Enterprise Resource Planning),
soportado por tecnologias de informacion y de comunicaciones, para la utilizacién ordenada,
racional, sistémica y efectiva de la informacion, pilar de la gestion fiscal.
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El énfasis del Sistema de Informacién Hacendario se coloco en la automatizacion e
integracién de los flujos de informacion entre la Secretaria de Hacienda, las entidades
distritales, el sector financiero y los ciudadanos. Con esta vision, la gestion de la administracion
ha orientado hacia el mejoramiento continuo de la calidad de la informacion en todas las
bases de datos, prerrequisito esencial para que la administracion de la ciudad pueda tener
informacion oportuna y confiable.

Con esta premisa se determinaron los cuatro principales macroflujos objeto de automatizacion:

- Los flujos administrativos, que corresponden a: 1) sistemas de contratacion
de bienes y servicios, administracion de bienes de consumo y administracion de
bienes devolutivos; 2) flujos correspondientes a la gestion de personal y pago de
néminas; y, 3) flujos de documentos de la correspondencia y del archivo

institucional.

- Los flujos financieros, que incluyen los flujos entre la Secretaria de Hacienda y las
entidades distritales: 1) en el proceso de definicion del plan de desarrollo, la
programacién y ejecucion presupuestal anual, la identificacion de los productos
que entrega la Administracion y los beneficios e impactos sociales a los cuales
apunta; 2) el control del Plan Anual de Caja —~PAC- y los pagos de tesoreria; y, 3) la
administracion de los excedentes de tesoreria, la gestion y el control de la deuda
publica y el manejo de los pasivos de largo plazo del Distrito, a través de relaciones
con la banca.

- Los flujos de informacién tributarios, que involucran los procesos de la Secretaria
con los contribuyentes, con los bancos y con las instituciones. La relacion con el
contribuyente implica la generacion, envio y recepcion de las declaraciones de los
diferentes impuestos distritales (Predial, Vehiculos e ICA) y la actualizacion de los
estados de cuenta de los ciudadanos. La relacion con los bancos conlleva la
realizacion de convenios y el establecimiento de protocolos para el envio y recibo
de la informacién de los pagos realizados por los contribuyentes. Finalmente, los
flujos entre la Secretaria y otras instituciones distritales requieren de la puesta en
marcha de los modelos de intercambio de informacién, con el fin de contar con los
datos bésicos para el calculo de los diferentes impuestos.

- Los flujos de informacién contable, que aseguran que toda operacion realizada por
la Administracion quede registrada automaticamente en los libros contables. De
esta forma, toda la gestion administrativa, financiera o tributaria que afecta un
valor tienen un flujo contable asociado, el cual se soporta a partir de las transacciones

realizadas.

La automatizacién de los flujos se soporta en modernas tecnologias de informacion
(Desarrollo Orientado a Objetos, Especificacion J2EE, firmas digitales, servicios WEB,
aplicaciones distribuidas) y en una metodologia para control de proyectos APS (Administracion
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de Proyectos de Sistemas), soportada por estrategias de desarrollo modernas tales como TSP

(Team Software Process) y Xtream Programming.

El avance del Sistema de Informacion Hacendario ha permitido que en la actualidad

la Secretaria de Hacienda cuente con:

Canales de comunicacion seguros con las diferentes instituciones distritales
(Extranet hacendaria), garantizando el acceso al Sistema Hacendario a través de
Internet. A la fecha, 67 entidades se encuentran en linea a través de los Sistemas de
Presupuesto Distrital — PREDIS, Seguimiento al Plan Desarrollo — SEGPLAN,
Plan Anual de Caja — PAC y Presupuesto por Resultados — POR, con 4.800.000
transacciones anuales aproximadamente.

Plataforma tecnolégica robusta (servidores, unidades de respaldo, unidades de
almacenamiento, distribucion de la carga) que soporta el crecimiento en el nimero
y complejidad de los datos producto de la gestion (519 millones de registros de
informacion) y en la cantidad de usuarios que hacen uso de los diferentes servicios
que provee el sistema (1.600), sin degradar el tiempo y la calidad del mismo.
Aprovechamiento de la infraestructura de los diferentes sectores econémicos del
pais, tales como el financiero, estableciendo canales seguros, implementando
esquemas de comunicacion B2B (Business to Business) para brindar al ciudadano
facilidades para el pago de sus obligaciones tributarias a través de medios
electronicos como cajeros, Internet y audiorespuesta y facilitando en 2002 y 2003
el cumplimiento de obligaciones tributarias a 5.137 contribuyentes, con un recaudo
aproximado de $1,6 billones.

Desarrollo de modelos de intercambio de informaciéon con entidades del nivel

nacional como la Camara de Comercio de Bogota y la Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales —DIAN, soportando el proceso de actualizacion y registro de
informacién tributaria correspondiente a 64.927 contribuyentes.

Reingenieria de procesos, dada por la capacidad interna en la definicion de los
flujos de informacion por parte de las diferentes areas funcionales, apoyando
ampliamente el proceso de certificacion de calidad que adelanté la entidad.
Cultura Informética Organizacional, la cual hoy forma parte del desarrollo de
competencias de cada uno de los funcionarios, apoyando su gestion y crecimiento
competitivo.

Cooperacion interinstitucional, que aporta al proceso de globalizacion de la
economia a través de la celebracion de convenios de transferencia técnolégica,
entregando en forma gratuita copia del software desarrollado y el know-how del
mismo. Como resultado de todo esto se ha generado un ahorro aproximado de
$ 6.800 millones, a través de la celebracion de convenios de transferencia
tecnologica con 37 entidades (16 entidades del Distrito, 17 nacionales, 4 regionales).
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Al cierre de la vigencia 2003 la Secretaria de Hacienda culmin6 la automatizacion
de los flujos en torno a la contabilizacién de los ingresos y egresos del Distrito, los estados de
cuenta de los contribuyentes, el servicio de la deuda y el pasivo pensional; alcanzando de
esta manera el nivel de competitividad requerido para fortalecer el esquema fiscal y financiero
que la ciudad demanda.

V. MODELO DE SOSTENIBILIDAD FISCAL

El Modelo de Proyecciones y Sostenibilidad Fiscal para Bogota (MPSFB) es una herramienta
que contribuye, dentro de un ambito de analisis de mediano plazo, a evaluar los efectos del
comportamiento de variables de orden macroeconémico Nacional, Distrital y de politicas
publicas sobre el comportamiento de los ingresos tributarios y no tributarios y el
endeudamiento, en un marco de sostenibilidad fiscal, permitiendo el anélisis de diferentes
escenarios. Adicionalmente, se sustenta en los planes y decisiones de politica fiscal (ingresos,
gastos y endeudamiento) consignadas en el Plan de Ordenamiento Territorial (POT), el Plan
de Desarrollo, el Presupuesto Distrital y las leyes relacionadas con el tema.

El Modelo realiza un analisis de sostenibilidad basado en el cumplimiento de la
Restricciéon Presupuestal Intertemporal (RPI). La metodologia basada en la RPI constituye
una forma indirecta de aproximacién a una medicion de la sostenibilidad que utiliza
proyecciones. La RPI examina la capacidad del sector publico para financiar sus pagos y
honrar los compromisos adquiridos previamente.

En el Modelo la evolucion de los indices de endeudamiento es una funcion de la tasa
de interés real, del crecimiento econdémico y el balance primario. Una mayor tasa de interés
y/o un menor crecimiento de la economia implican un mayor crecimiento en el saldo de la
deuda y un balance primario positivo reduce las necesidades de deuda adicional.

El modelo establece como regla de sostenibilidad de la deuda que la economia debe
crecer al menos a una tasa igual a la tasa de interés real doméstica, de modo que se puedan
generar balances primarios de equilibrio. La presencia de déficit obligaria a crecer por encima
de la tasa de interés real, a fin de no afectar la relacion deuda/PIB en un periodo determinado.
El modelo supone que la decision de politica es la de mantener el saldo de la deuda publica
en determinado nivel; si la decision fuera la de reducir dicho saldo, el sector publico se veria
obligado a generar superavit primarios (si la economia crece a un ritmo igual al nivel de la
tasa de interés doméstica).

El Modelo Global esta conformado por un conjunto de médulos, los cuales se integran
alrededor del Modelo General de Consistencia Macroecondmica, que alimenta el sistema
con supuestos y variables exdgenas, tales como la inflacién, la devaluacién, la poblacion
total nacional y de Bogota y la tasa de interés real, entre otras, a partir de las cuales los
moédulos generan variables enddgenas como el saldo de la deuda, el pago de intereses y
amortizaciones, las necesidades de financiamiento y una proyeccion del PIB Distrital, que
interactiian de forma armonica, generando las circularidades requeridas para la consistencia
macroecondmica y el funcionamiento del sistema.

Componen el modelo los Médulos de Produccion, Fiscal General y de Deuda Publica
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Distrital. El Médulo de Produccién realiza la proyeccion del PIB de Bogota, variable endogena
en el modelo, para el periodo 1994-2010, considerando este tanto por el lado de la oferta
como por el de la demanda y estimando el PIB tanto a precios corrientes como a precios
constantes. El Modulo Fiscal General estd compuesto por los submo6dulos de inversion e
ingresos, que proyectan los montos nominales de inversion, ingresos corrientes y de capital,
pagos corrientes e intereses pagados, que generan, en las Operaciones Efectivas de Caja
(OEC), el Balance Fiscal Consolidado Distrital.

El Médulo de Deuda esta formado por un médulo de deuda nueva y otra de deuda
programada'’. Este tiltimo define las necesidades de financiamiento a partir de los compromisos
de deuda adquiridos en el pasado, descontando el resultado corriente de la vigencia, equivalente
al balance primario de la Administracién Central. Una vez conocidas las necesidades de
recursos adicionales, entra en funcionamiento la seccion de deuda nueva, que establece la
composicion de la deuda con los plazos y tasas de los créditos adicionales requeridos para
financiar el gasto.

El punto de partida del Modulo de Deuda es el saldo de la deuda publica (interna y
externa) para un afio base y los balances primarios de los sectores que conforman la
Administracion Central, generados en las Operaciones Efectivas de Caja (OEC); a estos se
suman los intereses (los de la deuda contratada y los nuevos), internos y externos, de modo
que se obtiene el déficit en cada afio para cada entidad. Teniendo en cuenta que se deben
pagar las amortizaciones de los compromisos adquiridos previamente, estos se deben sumar
a las necesidades de financiamiento, las cuales a su vez son financiadas no solo con ingresos
corrientes y desembolsos sino con recursos, como la venta de activos no financieros y el
cambio neto de activos financieros.

Puesto que los niveles de endeudamiento territorial tienen limites definidos por la
Ley 358 de 1997, el Modelo calcula los indicadores de deuda establecidos por este, para
compararlos con los limites maximos permitidos y definir las operaciones de crédito a
realizar. La concepcion estructural y funcional del Modelo permite la flexibilidad necesaria
para evaluar diferentes escenarios. Adicionalmente, la estructura e interacciéon modular
permite la integrabilidad necesaria para la generacion de resultados coherentes con la
situacion de la economia local y las metas propuestas. Los resultados generados por el
Modelo lo convierten en una herramienta basica para la planeacion del presupuesto bajo un
contexto de sostenibilidad fiscal.

"' Es aqui donde el MPSFB se integra al Modelo de Proyecciones de Gasto Sectorial de Mediano Plazo, ya
que dicha herramienta determina los recursos necesarios para que el Distrito esté en capacidad de proveer
los servicios basicos a sus habitantes.
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CAPITULO 2

DIAGNOSTICO DEL SISTEMA PRESUPUESTAL
DE BOGOTA

Luis Francisco Moreno Azcarate

I. INTRODUCCION

Con el propésito de consolidar un sistema de gerencia publica orientado a resultados, la
tltimas administraciones de Bogota han concentrado esfuerzos en el disefio y la
implementacién de instrumentos y reglas presupuestales que incentiven a las entidades del
Distrito a actuar por resultados con una perspectiva de mediano plazo.

Las reglas presupuestales, es decir, aquellas que moldean la elaboracién, aprobacion
y ejecucion del presupuesto (Alesina, 1999) tienen una importante incidencia sobre la gestion
publica, en la medida en que determinan la sostenibilidad financiera de dicha gestién, la
forma en que se distribuyen los recursos publicos entre los distintos sectores y los derechos,
limites y obligaciones que los ejecutores del presupuesto tienen con respecto al uso de los
recursos (Gandour, Gomez, Gonzélez, 2000). Asi, las reglas presupuestales afectan los
resultados que se pueden obtener a nivel de disciplina fiscal, asignacion estratégica de recursos,
eficiencia y efectividad en el gasto (World Bank, 1998).

Un primer paso en el proceso de cambio de las instituciones presupuestales de la
ciudad fue la implementacion desde el afio 2000 del Presupuesto Orientado a Resultados -
POR- como una herramienta gerencial que asigna la totalidad de los recursos (inversion y
funcionamiento) a los productos de acuerdo a las politicas previamente establecidas por la
Administracién y orienta el proceso de asignacion a resultados. De esta manera reconoce el
derecho ciudadano a reclamar bienes y servicios, asi como la satisfaccion de sus necesidades
por parte del estado y contribuye a la articulacion del ciclo de gerencia de recursos, al ofrecer
un lenguaje comun para el disefio de politicas, la asignacion y ejecucion del gasto y la
evaluacion de la gestion. En términos de las obligaciones con respecto al uso de los recursos,
el POR permite establecer contratos de resultados al interior de la Administracion, lo cual
posibilita, a su vez, otorgar mayor autonomia a las entidades en el uso de los insumos a
cambio de una clara definicion de responsabilidades en la entrega de los productos,
incrementando la confianza de los bogotanos en el uso que hace el Distrito de los recursos
provenientes de sus tributos.

Actualmente el POR estd implementado en las 36 entidades que conforman el
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Presupuesto Anual del Distrito' , ofreciendo informacion sobre la mision, la vision, los
beneficios que esperan generar (lo cual implica mediciones de efecto e impacto), las estrategias
que adelantan para alcanzar tales beneficios, los productos (bienes y servicios) que entregan
en desarrollo de las estrategias (medidos en términos de cantidad, calidad y oportunidad) y
los recursos de inversién y funcionamiento que se asignan a dichos productos. En el mediano
plazo se pretende sustentar el POR en una metodologia de Costeo Basado en Actividades -
ABC, que se encuentra en proceso de desarrollo y que permitira estimar con mayor precision
la necesidad de recursos para la entrega de bienes y servicios, identificar ahorros potenciales
y evaluar diferentes alternativas para la provision de productos.

De igual forma, y dada la preocupacion de la actual Administracion de la ciudad por
garantizar la sostenibilidad de la gestién del Distrito, se ha avanzado en la integracion del
POR espera integrar el POR a un Marco de Gasto de Mediano Plazo - MGMP, de tal modo
que el proceso presupuestal asuma su papel como proceso estratégico de toma de decisiones,
bajo un analisis prospectivo del gasto publico. Como elemento determinante en el proceso
de gerencia de recursos de mediano plazo estaria el analisis sobre el efecto fiscal que generaran
a futuro los objetivos de politica que se estén desarrollando en el presente (0 los nuevos
objetivos que se quieran desarrollar) y la restriccion de recursos que se puede enfrentar en el
corto y mediano plazo al atender tales prioridades de politica. Asi, la gerencia de recursos
bajo un MGMP facilitara la definicion y el cumplimiento efectivo de los objetivos de disciplina
fiscal que superen el corto plazo, al mismo tiempo que permitird una mayor predictibilidad
de la disponibilidad de recursos.

Todos estos avances en la gestion del gasto del Distrito (POR, ABC, MGMP)
permitiran avanzar hacia un ciclo integral de gerencia de los recursos publicos. Sin embargo,
el que estos instrumentos se afiancen como herramientas fitiles de gestion publica dependera
de la existencia de arreglos presupuestales adecuados.

Este trabajo adelanta un diagndstico del sistema presupuestal del Distrito? y, en
particular, de las reglas de juego que enmarcan el proceso de toma de decisiones de asignacion
de recursos para determinar en qué se ha avanzado y qué falta por hacer para consolidar una
gestion piiblica orientada a resultados bajo un referente de mediano plazo. En la primera
seccion de este documento se hace una descripcion del proceso presupuestal de la ciudad,
prestando atencion a su secuencia, el tipo de informacion que genera, los mecanismos de
control y rendicién de cuentas que existen alrededor del proceso, los diferentes agentes que
participan en él y las relaciones que se establecen entre los diferentes agentes involucrados.
La segunda seccion se ocupa de estudiar el efecto que tienen las reglas que orientan el proceso

! Las entidades que hacen parte del Presupuesto Anual del Distrito y que cuentan en la actualidad con un
POR, son las entidades de la Administracion Central, los Establecimientos Publicos, el Concejo, la Veeduria,
la Contraloria, la Personeria y la Universidad Distrital. En el afio 2003 se inici6 el proceso de implementacion
del POR en las Localidades y se establecieron los primeros contactos con aquellas Empresas del Distrito que
quieren contar con tal herramienta de gestion.

2 El analisis se limita al proceso que siguen las entidades que conforman el Presupuesto Anual del Distrito.
Queda por fuera del estudio ¢l Froccso presupuestal que deben seguir las Localidades de la ciudad, las Empresas
Industriales y Comerciales del Distrito, las Sociedades de Economia Mixta en las que participa el Distrito y las
Empresas Sociales del Estado del orden Distrital.
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presupuestal en términos de disciplina fiscal, asignacién estratégica de recursos y eficiencia
y efectividad en el gasto.

Este documento fue elaborado en el marco del Proyecto Presupuesto Inteligente por
el consultor Francisco Moreno Azcarate y fue revisado y comentado por Israel Fainboim
Yaker. Participaron en su edicién Gloria Gémez de Jiménez y Joshua Mitrotti Ventura. Se
agradece la colaboracion del resto del equipo del Proyecto y los comentarios de Héctor
Zambrano Rodriguez, Director de Presupuesto y Reinaldo Ruiz Soldrzano, Asesor de la
Direccion Distrital de Pfesupuesto.

II. DESCRIPCION DEL PROCESO PRESUPUESTAL

A. Programacién y Aprobacién del Presupuesto Anual
1. Relacion entre el Plan de Desarrollo y el Presupuesto Anual

La programacion presupuestal en el Distrito se inicia a principios de cada Administracién
con la formulacion del Plan de Desarrollo, documento que ademds de sefialar las principales
metas y lineas de accién que seguira el Gobierno Distrital, establece un Plan Plurianual de
Inversiones, que consiste en una proyeccion de la inversién para el periodo cubierto por el
Plan de Desarrollo. A través de esta herramienta plurianual se programa el monto de recursos
de inversion para cada uno de los objetivos, programas y grandes proyectos consignados en
el Plan, sefialando la estrategia de financiacién que se espera implementar.

Dos de las bases para la elaboracion del Plan de Desarrollo son el Programa de
Gobierno y el Plan Financiero Plurianual® . El primero, es el documento que presenta a la
ciudadania cada uno de los candidatos a la Alcaldia como plataforma para las elecciones. El
candidato que resulte electo debe plasmar en el Plan de Desarrollo de su Administracién los
objetivos e instrumentos que defini6 en su Programa de Gobierno®.

Por su parte, el Plan Financiero Plurianual sirve como soporte para las proyecciones
de gastos de inversion del Plan Plurianual de Inversiones. El Plan Financiero presenta
proyecciones a varios afios de los ingresos y gastos que se generaran, de los superavit o
déficit que resulten de dichas proyecciones y del endeudamiento que se requerira (y se podra
sostener) para financiar la operacion del Distrito® . Estas proyecciones son ajustadas usualmente
a inicios de cada Administracion por la Secretaria de Hacienda Distrital (SHD)?, segun las

? Manual Operativo Presupuestal 52001) y Acuerdo 12 de 1994, Cap. 1, Art 3.
¢ La ciudadania tiene la capacidad de hacer exigible el Programa de Gobierno del Alcalde electo. Constitucion
Politica de Colombia, Art. 259. Ley 131 de 1 954 por la cual se reglamenta el voto programatico.
* Los ingresos que se proyectan en el Plan Financiero se clasifican en ingresos corrientes, transferencias y
recursos de capital diferentes al crédito, ofreciendo un gran detalle al interior de cada uno de estos rubros. Los
astos proyectados, por su parte, se clasifican en gastos corrientes de funcionamiento, gastos financieros derivados
e la deuda (intereses, comisiones,...), gastos de inversion y otros gastos corrientes (el gasto en que se
incurre por amortizaciones es pro ectacFo or debajo de la linea, por lo que no es tenido en cuenta en el
célculo del superavit -o déficit- de Distrito?. Cabe anotar que, si bien la normatividad vigente establece que
las proyecciones del Plan Financiero deben basarse en las operaciones efectivas {u operaciones de caja) del
Distrito (Decreto 714 de 1996, Art. 5), la SHD, segtin palabras del Director Distrital de resupuesto, construye
dichas proyecciones incluyendo informacion de causacion, practica recomendada por la literatura especializada
en estas materias (véase, F}I)\?[r e‘];m lo, Fondo Monetario Internacional (2001), Manual de Estadisticas de
Finanzas Publicas 2001, FMI, asﬁin on)
¢ Aunque por norma el Plan Financiero debe ser elaborado en coordinacion con el Departamento Administrativo
de Planeacion Distrital (DAPD), en la practica esta entidad no juega un papel relevante en su preparacion.
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expectativas y consideraciones del nuevo Gobierno. Actualmente, las proyecciones del Plan
Financiero van hasta la vigencia 2010, aunque no existe una regla que estipule cuantos afios
debe abarcar-el Plan Financiero del Distrito, ni qué procedimiento se debe seguir para su
ajuste y renovacion.

El Presupuesto Anual del Distrito es el instrumento formal para dar cumplimiento a
las metas fijadas en el Plan de Desarrollo, al que se articula a través del Plan Operativo Anual
de Inversiones (POAI). E1 POAI constituye uno de los anexos informativos del Presupuesto
Anual y ofrece informacion sobre los proyectos de inversion que desarrollara la
Administracion, clasificandolos por prioridades u objetivos del Plan de Desarrollo, sectores,
programas y entidades. Las cifras de inversién que queden registradas en el Presupuesto
Anual deben coincidir con los datos del POAI y éstos, a su vez, deben guardar concordancia
con los valores del Plan Plurianual de Inversiones y el Plan Financiero (principio de
planificacion del sistema presupuestal). Asi, a través del Presupuesto se busca asegurar que
los gastos que se lleven a cabo durante toda la Administracion respondan a los objetivos

definidos en el Plan de Desarrollo.

2. Elaboracion del Presupuesto Anual

La programacion del Presupuesto Anual se inicia con la definicién de los lineamientos de
politica presupuestal por parte del Alcalde Mayor, quien los establece después de escuchar al
Consejo Distrital de Politica Econémica y Fiscal -CONFIS-". Los lineamientos son
comunicados por el Alcalde a las entidades competentes antes del primero de abril y con
ellos define los objetivos, metas y parametros a tener en cuenta en la elaboracion del
Presupuesto de la siguiente vigencia.

La SHD tiene la responsabilidad de asegurar una correcta programacion presupuestal,
lo cual se traduce (como se veré a continuacion) en una serie de actividades con las que se
pretende garantizar la elaboracion de presupuestos que disciplinen la accion del Distrito. El
Departamento Administrativo de Planeacion Distrital (DAPD) también juega un papel activo
en esta etapa del proceso, pues debe asegurar la consistencia entre las prioridades definidas
en el Plan Plurianual de Inversiones y el Presupuesto Anual.

Una vez comunicados los lineamientos de politica presupuestal, el paso que sigue es
el calculo de los ingresos y los gastos necesarios para la proxima vigencia. La Direccion
Distrital de Presupuesto (DDP) de la SHD, en coordinacion con las Direcciones de Impuestos,
Tesoreria y Estudios Econdmicos (pertenecientes también a la SHD) realizan la proyeccion
de los ingresos de la Administracion Central y revisan (y ajustan, si es necesario) las
proyecciones de ingresos propios hechas por los Establecimientos Publicos.

Para la estimacion de los gastos de funcionamiento e inversion, la SHD y el DAPD
adelantan con cada una de las entidades una serie de reuniones (mesas de trabajo), mediante
las cuales se estudian y se definen los costos de las plantas de personal, los gastos generales

7 El CONFIS es el ente rector de la politica fiscal y el coordinador del sistema presu uestal del Distrito. Estd
conformado por el Alcalde (quien lo preside), el Secretario de Hacienda Distrital, ¢l Director del DAPD
(que acttia como secretaria técnica del CONFIS) y otros tres directivos de entidades distritales escogidos por

el Alcalde.
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minimos de operacion y los gastos recurrentes de inversion de cada entidad® . El calculo del
servicio de la deuda es responsabilidad de la SHD (Direccion de Crédito Piblico).

A partir de los célculos sefialados en el parrafo anterior, la SHD ajusta el Plan
Financiero del Distrito y elabora una versién anual del mismo, que se somete a consideracion
del CONFIS para su aprobacion. ‘

Con base en el Plan Financiero y acogidas las decisiones del CONFIS, la SHD define y
comunica las cuotas globales de gasto (limites méximos de gasto) para cada una de las entidades
que conforman el Presupuesto Anual del Distrito. Las cuotas son asignadas a funcionamiento,
inversién y servicio de la deuda y, como se vera més adelante, pueden ser ajustadas’ en la
medida en que las entidades justifiquen la necesidad de mayores gastos y que la SHD y el DAPD
avalen los cambios. :

De acuerdo con la cuota global asignada y de conformidad con lo discutido en las
mesas de trabajo, cada entidad elabora su propuesta de Plan Operativo Anual de Inversiones
(POAI) y la envia al DAPD (las entidades deben registrar en el Banco de Programas y
Proyectos'® la informacion para la vigencia de los proyectos de inversién que incluiran en su
propuesta de POALI). Por la misma época, y también con base en las cuotas globales de gasto
establecidas, las entidades envian sus Anteproyectos de Presupuesto a la SHD y al DAPD. El
Anteproyecto de Presupuesto esta conformado por un Anteproyecto de Ingresos, en el que se
incluyen las bases legales y soportes que dan origen a cada uno de los ingresos y un
Anteproyecto de Gastos, en el que se incluye la propuesta de POAI (con fuentes de financiacién
discriminadas), la propuesta de gastos de funcionamiento (explicando en forma detallada
cada uno de sus componentes y mencionando los elementos que hayan sido tenidos en cuenta
en su calculo) y la propuesta de programacién de resultados (Anteproyecto de Presupuesto
Orientado a Resultados).

Una vez discutidos y evaluados estos Anteproyectos con cada entidad, por separado,
se formaliza la discusion en los llamados "Comités Funcionales", que estan conformados por
funcionarios de la entidad respectiva, la SHD y el DAPD. En los Comités, las entidades
usualmente solicitan recursos adicionales a los acordados en las discusiones realizadas.

Una vez terminadas las discusiones y hechos los ajustes, el DAPD, en coordinacion
con la SHD, elaboran el Anteproyecto de POAI del Distrito, documento que, después de ser

® Los principales criterios que se siguen al analizar el costo de las plantas de personal y los gastos generales
son el nivel de ejecucién que han presentado las entidades en afios anteriores en dichos rubros y la inflacién
esperada para el afio que se esta estudiando; para los gastos recurrentes de inversion involucran rubros como
el mantenimiento de la infraestructura fisica y los gastos de inversién directamente relacionados con la
provisién de bienes y servicios para la ciudad. Cabe mencionar 8ue la identificacion y cuantificacion de los
gastos _gecurremes €s un proceso que apenas se inicid en el 2002 y atin hay discusiones en cuanto a su
contenido.
° Los cambios globales de cuotas (aumentos o disminuciones) deben ser aprobados también por el Concejo.
' El Banco de Programas y Proyectos esta definido en el Decreto Distrital No. 449 de junio de 2001 como
"Un sistema de informacién domi/e se registra un conjunto de iniciativas de inversién que han sido consideradas
viables por la entidad responsable de su ejecuciéon”, Se conforma por: X}’ el Banco de la Administracion
Central y los Establecimientos Piblicos, operado y administrado por el DAPD; (ii) los Bancos de Programas
y Proyectos de cada Empresa Industrial y Comercial, operados y administrados por las Oficinas de Planeacion
de las Empresas o quien haga sus veces; (iii) los Bancos de Programas y Proyectos de las Empresas Sociales
del Estado, operados y administrados por la Oficina de Planeacidn de la Secretaria de Salud, o la dependencia
que haga sus veces; g, (iv) los Bancos de Programas y Proyectos de cada Localidad, operados y administrados
por las Oficinas de Planeacion Local o la dependericia que haga sus veces.

! Las cifras del Anteproyecto de Presupuesto de Inversion deben coincidir con las del Anteproyecto de POAL

ADOPCION DE HERRAMIENTAS PARA LA GESTION FISCAL




34 Capitulo 2

aprobado por el CONFIS, sirve de base para la elaboracion del Anteproyecto de Presupuesto
del Distrito'! por parte de la SHD. En este Anteproyecto se ajustan las propuestas hechas por
las entidades segin los cambios que se hayan aprobado en los Comités Funcionales.

El Anteproyecto de Presupuesto del Distrito se somete a consideracion del CONFIS
para su aprobacion. Las modificaciones que esta instancia ordene son realizadas conjuntamente
por la Direccién de Presupuesto de la SHD y el DAPD. El Anteproyecto modificado se constituye
en el Proyecto de Presupuesto Anual del Distrito que se presenta al Concejo de Bogota.

En el diagrama que sigue se presenta en forma grafica al proceso de elaboracion del presupuesto
que se ha descrito. Algunas de sus etapas tienen un limite temporal, que se menciona en el
cajon respectivo del diagrama.

PROCESO DE PROGRAMACION DEL PRESUPUESTO 2004

"'Gastos Recurrentes
" de Inversion

Tngresos (Modelo |y

de Politica
(1 Abril)

lﬁvcrsiét;
(Proyectos)

Fancionamiento
- Costos Plantas dc Personal,
- Gastos Generales Minimos de operacidi

upuesto
jo: dentro de los tres (3) primeros

Beneficios

En su estructura, el Proyecto de Presupuesto Anual del Distrito presenta un mensaje
presupuestal, un componente de rentas e ingresos, un componente de gastos y ciertas
disposiciones generales, que son las normas que se expiden en cada vigencia fiscal para
asegurar la correcta ejecucion del Presupuesto. El Proyecto puede tener un articulo separado
a través del cual se presenta una solicitud de vigencias futuras, es decir, un permiso para
adquirir compromisos con cargo a presupuestos de vigencias siguientes. Esta solicitud debe
contar con una autorizacién previa del CONFIS (si se trata de un proyecto de inversion, la
solicitud debe tener un concepto previo favorable del DAPD antes de ser aprobada por el
CONFIS).

El Proyecto de Presupuesto de Rentas € Ingresos contiene la estimacion de los ingresos
corrientes, las transferencias y los recursos de capital de la Administracion Central y los
Establecimientos Ptblicos. Los ingresos corrientes son los recursos que percibe el Distrito
en desarrollo de lo establecido en las disposiciones legales; pueden ser de origen tributario
(impuesto predial, impuesto de industria y comercio, etc.) 0 no tributario (tasas, multas,
contribuciones, rentas contractuales y otros). Las transferencias son recursos que, por mandato
legal, pasan del presupuesto de una entidad a otra o de un nivel de la administracion a otro,
constituyendo un gasto para el primero y un ingreso para el segundo. Las transferencias
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incluyen los recursos que corresponden al Sistema General de Participaciones (transferencias
del Gobierno Nacional) y los que pasan de la Administracion Central a los Establecimientos
Publicos. Por tltimo, los recursos de capital son ingresos que tienen, entre otras, las siguientes
fuentes: operaciones de crédito piiblico con vencimiento mayor a un afio, ventas de activos,
recursos del balance'? , rendimientos de operaciones financieras, donaciones, el diferencial
cambiario y los excedentes financieros de las Empresas y Establecimientos Publicos.

Por su parte, el Proyecto de Presupuesto de Gastos incluye la totalidad de las
apropiaciones® de la Administracion Central, los Establecimientos Piblicos del Distrito y
los Organismos de Control, diferenciando para cada entidad los gastos que corresponden a
funcionamiento, inversion y servicio de la deuda.

Como anexo informativo, se presenta al Concejo el detalle de los ingresos, los gastos
y el servicio de la deuda para cada una de las entidades que conforman el Presupuesto Anual del
Distrito. Asi, los ingresos son discriminados en tributarios, no tributarios, transferencias y
recursos de capital. Los gastos de funcionamiento se desglosan en servicios personales, gastos
generales y aportes patronales. El servicio de la deuda se presenta separando las amortizaciones,
los intereses y las comisiones. La inversion se discrimina por sectores, prioridades, programas
y proyectos. Adicionalmente (y también como anexos informativos), se presentan los
Presupuestos aprobados de las Empresas Industriales y Comerciales del Distrito' y de las
Empresas Sociales del Estado del orden Distrital, asi como el Proyecto de POR de los Organismos
de Control, la Administracion Central, la Universidad Distrital y los Establecimientos Ptiblicos
del Distrito. El Proyecto de POR oftrece por su parte informacion a nivel de entidades sobre la
mision, la vision, los beneficios que esperan generar, las estrategias que adelantan para lograr
tales beneficios, los productos (bienes y servicios) que entregan en desarrollo de las estrategias
(medidos en términos de cantidad, calidad y oportunidad) y los recursos de inversion y
funcionamiento que se asignan a dichos productos.

3. Presentacion al Concejo de Bogota

Durante los primeros tres dias de las sesiones ordinarias del Concejo del mes de noviembre,
el Gobierno Distrital, a través de la SHD, somete a consideracion del Concejo el Proyecto de
Presupuesto Anual del Distrito para su estudio y aprobacion. En esta etapa, el Estatuto Organico
del Presupuesto'® establece con suficiente precision el alcance de cada uno de los participantes
en el proceso.

De acuerdo con el Estatuto, el Concejo s6lo puede aumentar el célculo de los ingresos
contenido en el Proyecto con aceptacion previa del Secretario de Hacienda, requisito que
también debe cumplir si pretende incrementar o incluir partidas en el presupuesto de gastos.
De otro lado, las Unicas partidas que el Concejo puede disminuir o eliminar son aquellas que

12 Ingresos provenientes de la liquidacion del ejercicio fiscal del afio inmediatamente anterior. Incluye el
su{erévit fiscal, cancelacion de reservas y venta de activos.

'3 Las apropiaciones son autorizaciones maximas de gasto.

14 Las Epmpresas Industriales y Comerciales del Distrito deben tener como minimo un 90% de participacion
accionaria Distrital.

15 Decreto 714 de 1996.
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no estén destinadas al servicio de la deuda, al financiamiento de las inversiones que apunten
al Plan de Desarrollo, al cumplimiento de obligaciones contractuales, al pago de las
obligaciones ordinarias de la Administracion y a cubrir el déficit fiscal (es obligatorio incluir
ademas en el presupuesto una partida para saldar el posible déficit de la vigencia anterior).

Si los ingresos estimados en el Proyecto de Presupuesto presentado al Concejo no
son suficientes para cubrir los gastos proyectados, el Gobierno puede proponer por separado
la creacion de nuevas rentas o la modificacion de las existentes para financiar los gastos
contemplados. El Concejo puede aprobar el Presupuesto incluyendo las nuevas rentas sin
que se hayan aprobado éstas, siempre y cuando se discutan paralelamente. En caso de que el
Concejo apruebe el Presupuesto pero no los nuevos recursos, el Gobierno debe suspender las
partidas de gasto que se pretendian financiar con los ingresos adicionales.

Si el Concejo no expide el Presupuesto antes de la media noche del 10 de diciembre,
regira el proyecto presentado por el Gobierno, incluyendo las modificaciones que hayan sido
aprobadas durante los debates en el Concejo. En caso de que el Concejo no apruebe el Proyecto
de Presupuesto, el Gobierno Distrital expedira antes del 20 de diciembre el Decreto de
Repeticion del Presupuesto, por medio del cual entraria a regir el presupuesto de la vigencia
en curso como presupuesto para la vigencia que se debate en el Concejo, teniendo el Gobierno
la facultad de redistribuir los ingresos de acuerdo con los requerimientos del POAI y de
reducir gastos si asi lo considera necesario' (el Decreto de Repeticion también sera expedido
si el Proyecto de Presupuesto no es presentado por la Administracién durante los primeros
tres dias de sesiones ordinarias de noviembre).

Si el Concejo aprueba el Presupuesto pero el Alcalde lo objeta por ilegal o
inconstitucional (debido a alguna modificacion que haya sufrido el proyecto durante su
tramite en el Concejo), entonces el Gobierno Distrital debe enviar el Presupuesto al Tribunal
Administrativo de Cundinamarca para que se pronuncie al respecto. El Tribunal tiene 20
dias hébiles para tomar alguna decision, tiempo durante el cual regird el Proyecto de
Presupuesto presentado por el Alcalde.

Esta etapa del proceso se cierra en el momento en que el Gobierno Distrital dicta el Decreto
de Liquidacion del Presupuesto Anual del Distrito Capital'’. El Presupuesto liquidado deberd
contener la totalidad de los gastos publicos que se espera realizar durante la vigencia respectiva
(principio de obligatoriedad del sistema presupuestal)'®y guardar concordancia con los contenidos
del Plan de Desarrollo, el Plan Financiero y el Plan Operativo Anual de Inversiones -POAI-.

B. Ejecucion Presupuestal

La SHD tiene la obligacion de asegurar una correcta ejecucion de los ingresos (ejecucion
activa) y los gastos (ejecucion pasiva) del Presupuesto Anual del Distrito. Por el lado de los

16 Esto quiere decir que, si se estd debatiendo el Proyecto de Presupuesto para la vigencia 2004 y el Concejo
decide no aprobarlo, regiria entonces el Presupuesto de la vigencia 2003 como Presupuesto para la vigencia

2004, con todas las modificaciones que las normas le permiten al Ejecutivo.

17 A excepcion del mensaje presupuestal, el Presupuesto Anual tiene una estructura de informacion idéntica a
la estructura del Pro?/ecto e Presupuesto descrita mas arriba.

18 A pesar de esta obligatoriedad, partidas como los pasivos pensionales, la cuentas por pagar y las reservas
presupuestales estan por fuera delpPresupuesto.
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ingresos, la SHD debe verificar periédicamente que el recaudo siga un comportamiento acorde
a lo estimado en el Plan Financiero y el Presupuesto Anual. De identificarse una situacion en
la que el recaudo sea inferior a tal proyeccion, la SHD es responsable, primero, de limitar la
disponibilidad de recursos de las entidades que se vean afectadas y, segundo, de proponer al
Alcalde una reduccion o aplazamiento (suspension parcial o total) de las apropiaciones
de gasto del Presupuesto que resulten desfinanciadas (ambas responsabilidades se
ampliaran a continuacion).

Por el lado de la ejecucion de los gastos, la SHD cuenta con diferentes instrumentos
para asegurar, por una parte, que los desembolsos (pagos) de las entidades se ajusten a la
disponibilidad de recursos y, por otra, que todo gasto que se pretenda adelantar durante la vigencia
esté contemplado en el Presupuesto Anual del Distrito, garantizando asi que las entidades se
cifian a las cuotas de gasto asignadas en el Presupuesto.

Uno de los instrumentos de que dispone la SHD para el control de la ejecucion
presupuestal y, mas precisamente, para el control de las operaciones efectivas de las entidades,
es el Programa Anual Mensualizado de Caja (PAC), por el que se define el monto maximo
mensual de fondos disponibles para pagar los compromisos que las entidades contraigan, monto
que debe ser compatible con las proyecciones y metas del Plan Financiero. La Direccion Distrital
de Tesoreria de 1a SHD, en coordinacion con la Direccion Distrital de Presupuesto, estd encargada
de asesorar a las entidades en la elaboracion del PAC.

El valor limite del PAC es el Presupuesto de la vigencia correspondiente mas las reservas
que se hayan constituido en la vigencia anterior'®, descontando las apropiaciones que estén
suspendidas. E1 PAC es aprobado por el CONFIS de acuerdo con las metas financieras en gastos
de funcionamiento, inversion y servicio de la deuda.

A final de cada mes las entidades deben actualizar el PAC con la programacion diaria de
giros que planean efectuar durante el mes siguiente para atender las obligaciones
correspondientes. Esta programacion se presentara a la Direccion Distrital de Tesoreria, quien
sera responsable de aprobar cualquier modificacion al PAC que no varie los montos globales
aprobados por el CONFIS. La SHD tiene la facultad para reducir, suspender o limitar el PAC de
las entidades si se detecta alguna deficiencia en su ejecucion o si existe alglin problema con el
recaudo (la oportunidad de los recursos esta subordinada a la disponibilidad de los mismos).

Otra de las herramientas de la SHD para controlar la ejecucion de gastos del Distrito es
el Certificado de Disponibilidad Presupuestal, que las entidades deben expedir para adelantar
cualquier compromiso de gasto. Con el certificado se garantiza la existencia de una apropiacion
suficiente en el Presupuesto Anual que respalde el compromiso que se piensa adquirir. Si
dicha apropiacion corresponde a un proyecto de inversion, éste debe estar enmarcado dentro
del Plan de Desarrollo, estar incluido en el POAI, haber sido evaluado por la entidad
competente (el DAPD) y estar registrado en el Banco de Programas y Proyectos manejado

por el DAPD. El Certificado no es un compromiso presupuestal, por lo que no da lugar a una
ejecucion de recursos.

A Fartir de la entrada en vigencia de la Ley de Responsabilidad y Transparencia Fiscal (Ley 819 de
2003), las reservas deben irse reduciendo hasta desaparecer en un horizonte de 3 afios.
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Después de generar el Certificado de Disponibilidad (requisito cuyo cumplimiento
permite iniciar el proceso contractual), las entidades deben expedir un Registro Presupuestal,
documento a través del cual las entidades comprometen la apropiacion de gasto que quieren
ejecutar, haciendo explicita la obligacion que adquieren con sus proveedores. Una vez expedido
el Registro, las entidades pueden hacer una ordenacién de gasto, que implica una posterior
orden de pago. Las apropiaciones incluidas en el Presupuesto Anual expiranel 31 de diciembre
de cada afio, de modo que aquellas que no se hayan ejecutado o comprometido a esa fecha no
podran ser usadas después (principio de anualidad).

Las apropiaciones del Presupuesto Anual pueden ser modificadas por la Administracion
durante toda la etapa de ejecucion presupuestal, mediante traslados presupuestales, créditos
adicionales o reducciones, aplazamientos o cancelaciones de apropiaciones ya aprobadas.

Las reducciones o los aplazamientos parciales o totales de las apropiaciones pueden
ser requeridos por la SHD en caso de que: i) la SHD estime que el monto de los recaudos del
afio puede ser inferior al calculo inicial y, por lo tanto, inferior al total de los gastos planeados;
ii) el Concejo no apruebe nuevos recursos, o los que apruebe sean insuficientes para cubrir
los gastos presupuestados; o iii) no se perfeccionen los recursos de crédito autorizados. En
cualquier caso, las reducciones y aplazamientos deben ser aprobados por el Alcalde Mayor.

Los traslados presupuestales al interior de un monto agregado de inversion,
funcionamiento o servicio de la deuda solo pueden ser realizados si se cuenta con concepto
previo favorable de la Direccion de Presupuesto de la SHD (y del DAPD, si se trata de un
traslado que afecte rubros de inversion). En caso de que un traslado implique un cambio en
los montos agregados autorizados inicialmente, el traslado debera ser puesto a consideracion
del Concejo.

Por tiltimo, si la Administracion considera indispensable aumentar el monto total de
las apropiaciones del Presupuesto, podra, entonces, proponer al Concejo la apertura de créditos
adicionales (de nuevo, es necesaria la aprobacion previa de la SHD y, si se trata de una
apropiacién de inversion, se requiere también de la aprobacion del DAPD), garantizando la
disponibilidad de ingresos suficientes para cubrir los nuevos compromisos. Los créditos
adicionales solo podran ser abiertos por el Concejo a solicitud de la Administracion.

C. Cierre Presupuestal

En esta etapa se determina el nivel de ejecucion de los ingresos y los gastos del Presupuesto
Anual, los reconocimientos® , las obligaciones pendientes de pago (cuentas por pagar y
reservas presupuestales)?' , el estado de Tesoreria a 31 de diciembre? , el superavit o déficit

2 Los reconocimientos son los ingresos que al cierre de la vigencia fiscal no han ingresado a la Tesoreria,
pero sobre los cuales se tiene certeza de que se recaudardn en una fecha posterior al 31 de diciembre. Estos
ingresos se registran como ejecutados o causados en el presupuesto de ingresos de la vigencia que se cierra.
4 %as cuentas por pagar son obligaciones de la Administracion pendientes de pago por bienes y servicios ya
recibidos; las reservas presupuestales son compromisos adquiridos por la Administracion por los que aiin no
ha recibido ningiin bien o servicio.

22 E| Estado de Tesoreria corresponde a la suma de los recursos que se tengan en caja, bancos y otras
inversiones temJaorales a 31 de diciembre. De este Estado hacen parte los saldos reportados por los tesoreros
como propiedad de terceros, los fondos especiales, los fondos con destinacién especifica, los recaudos por
concepto de empréstitos, los acreedores varios y, en general, todo recurso que esté a disposicion de las
Tesorerias de cada entidad.
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fiscal de la Administracion Central y los excedentes o déficits financieros de los
Establecimientos Piblicos. Por otra parte, a través del Presupuesto Orientado a Resultados
se reportan los resultados alcanzados en términos de bienes y servicios entregados y efectos
e impactos generados.

El superavit (excedente financiero, en el caso de los Establecimientos Publicos) o
deficit de la vigencia resulta de la diferencia entre la disponibilidad neta en Tesoreria y el

monto de las obligaciones pendientes de pago a 31 de diciembre. En caso de déficit, éste
debe ser financiado en la vigencia siguiente.

D. Control del Proceso Presupuestal

Como se ha visto, el control del proceso presupuestal es responsabilidad de la SHD? , aunque,
en muchos casos, dicho control debe ejercerlo de manera coordinada con el DAPD, entidad
que es responsable del seguimiento a la inversion del Distrito.

El control fiscal (control de la ejecucion del presupuesto) es ejercido por la Contraloria
Distrital**, mientras que el Concejo, a través de citaciones a los gerentes publicos, examenes
de informes de gestion y un analisis de la Cuenta Anual del Presupuesto y del Tesoro presentada
por el Contralor del Distrito, se hace responsable del control politico al proceso presupuestal.

III. VENTAJAS Y LIMITACIONES DEL PROCESO PRESUPUESTAL
DEL DISTRITO

A. En Términos de Disciplina Fiscal

En este nivel de resultados, el reto consiste en que las demandas de gasto se sometan a la
disponibilidad de recursos en el corto y mediano plazo. Avanzar hacia tal propésito, implica
la necesidad de una serie de reglas y procedimientos que restrinjan las iniciativas de gasto,
pues, de lo contrario, la presion que tales iniciativas ejerceran puede traer como consecuencia
la elaboracion de presupuestos financieramente insostenibles?.

Uno de los tipos de reglas que generalmente se usa para disciplinar la toma de
decisiones relativas al gasto es el de reglas numéricas (Alesina, 1999), con las que se busca
imponer limites cuantitativos al monto de gasto global (como en el caso de las reglas de
presupuesto balanceado) o a algunos de sus componentes. Sin embargo, debido a la poca
flexibilidad que este tipo de reglas permite, se generan incentivos para evitarlas a través de
préacticas contables creativas (practicas con las que se oculta el verdadero tamaifio de las
partidas presupuestales), de forma tal que las reglas son satisfechas en el papel y no en la
préctica (Alesina, 1999). '

En el Distrito, existen normas legales (Ley 617 de 2000) que imponen limites al

3 Decreto 714 de 1996, Articulo 92.

24 Constitucién Politica de Colombia, Articulo 272.

 Esto, en razon a que las diferentes instancias que ejercen presion sobre el presupuesto consideran que sus
demandas son tan pequefias con respecto al presupuesto total que pueden ser satisfechas sin que éste sufra
un efecto significativo (Gandour, Gomez, Gonzalez, 2000).
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crecimiento de los gastos de funcionamiento, limites que, si bien pueden contribuir al control
del tamafio de las nominas de las entidades, pueden llevar a que éstas hagan contrataciones
con cargo al gasto de inversion, amparadas en la laxitud del concepto de inversion® y en el
buen nombre que tal gasto tiene (generalmente, se considera que el gasto en inversion, sea
cual sea su destino, es fuente de desarrollo, mientras el gasto en funcionamiento se toma
como un mal necesario). Al respecto, el limite de los gastos de inversion estaria dado por la
Ley 358 de 1997, que limita el endeudamiento y en consecuencia el crecimiento del gasto
total, incluyendo el de inversion.

Un segundo tipo de reglas que afecta los resultados de la disciplina fiscal es el de las
reglas de votacién y procedimiento (Alesina, 1999), con las que se dirige la fase de elaboracion
y aprobacion del presupuesto y se define la distribucion de la autoridad entre los que participan
en esta etapa. Al respecto, la literatura recomienda la existencia de procedimientos jerarquicos
(de arriba a abajo) y reglas cerradas’’ que le otorguen el poder de agenda a la entidad
responsable de las finanzas durante las negociaciones relativas al monto del presupuesto
(Alesina, 1999). Asi, por un lado, se limita el poder de enmienda de las agencias de gasto y
del Legislativo (o del 6rgano que haga sus veces) y, por el otro, se facilita que el encargado
de las finanzas interiorice la restriccion de recursos y, asi, los efectos fiscales de todo el
presupuesto (Alesina, 1999; Ayala y Perotti, 2000).

En el Distrito es claro el poder de la Secretaria de Hacienda (responsable de las
finanzas) durante la etapa de estudio y aprobacion del presupuesto que se adelanta en el
Concejo. En la seccién anterior se mostré como la normatividad vigente limita en gran
medida la posibilidad de que el Concejo introduzca cambios al presupuesto presentado por
la SHD, ya sea porque se supeditan las iniciativas del Concejo a la decision del Secretario
de Hacienda o, simplemente, porque se elimina la posibilidad de que el Concejo modifique
ciertos componentes del presupuesto.

En la seccion anterior también se mostré como, en caso de que el Concejo no apruebe
0 no expida el presupuesto, la intencién de gasto de la Administracion no resulta tan afectada
como se pensaria, pues, en el primer caso (no aprobacion), regiria como presupuesto de la
vigencia en estudio el presupuesto de la vigencia en curso, con todas las modificaciones que
las normas le permiten al Ejecutivo (redistribuciéon de los ingresos de acuerdo con los
requerimientos del POAI y reduccion de gastos en caso de considerarse necesario). En el
segundo caso (no expedicion), regiria el presupuesto presentado por la Administracion al
Concejo, con las modificaciones que hayan sido aprobadas durante los debates.

En una etapa previa a la presentacion del presupuesto al Concejo, que corresponde a
las discusiones que se dan al interior del Ejecutivo en la elaboracion del presupuesto anual,

2 Segun el Manual Operativo Presupuestal de la SHD, inversion es todo gasto en que se incurre para “el
desarrollo econdmico, social y cultural de la ciudad, es decir, aquel que contribuye a mejorar el indice de
calidad de vida de los ciudadanos”. Dado que cualquier tipo de gasto publico se¢ puede justificar en esos
términos, la clasificacion entre gastos de funcionamiento e inversion I?a evolucionado en muchos paises
hacia categorias de gastos corrientes y de capital, reservando la clasificacion de inversion como una categoria
ara analisis economico del gasto.

7 Una regla cerrada es una regla de votacion que busca impedir que se hagan enmiendas (modificaciones) a
las propuestas hechas por quien define una agenda.
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se sigue una serie de procedimientos jerarquicos enmarcados por reglas cerradas que parecieran
darle el poder de agenda en las discusiones a la SHD, a partir de la informacion sobre la
disponibilidad futura de recursos y las demandas de gasto de las diferentes entidades. La
SHD elabora el Plan Financiero anual, determina los limites agregados de gasto de cada una
de las entidades y, finalmente, presenta la propuesta presupuestal del Distrito al Concejo.

Sin embargo, existen ciertas condiciones que pueden afectar los resultados esperados
de tales procedimientos y mermar el poder de la SHD frente a la presion por recursos de las
diferentes iniciativas de gasto. Tales condiciones estan dadas por la ausencia de reglas que
permitan enmarcar el proceso presupuestal bajo una perspectiva de mediano plazo, lo cual
impide que la SHD internalice los efectos fiscales que el gasto presente tiene hacia futuro.
Las restricciones que se imponen a las entidades a través del presupuesto no permiten asegurar
un comportamiento disciplinado de éstas en el mediano plazo, aun cuando su accién parezca
disciplinada en el corto plazo.

Por ejemplo, la posibilidad de constituir reservas sin tenerlas financiadas o sin
contratos perfeccionados, es fuente de desequilibrio fiscal y sefial de mala planeacion. Esta
situacién se ha venido corrigiendo en el Distrito a través de la aplicacion de la estrategia de
sostenibilidad fiscal aplicada por la Administraciéon Mockus (2000-2003).

Por otra parte, si bien se podria pensar que la existencia del Plan Financiero Plurianual
es reflejo de que el proceso presupuestal sigue una perspectiva de mediano plazo, la manera
como el Plan Plurianual ha sido implementado reduce su valor como instrumento para disciplinar
y orientar las decisiones de gasto bajo tal horizonte. En efecto, la no existencia de procedimientos
regulares para renovar y ajustar las proyecciones del Plan Financiero Plurianual, asi como la
desvinculacion que existe entre tales proyecciones y los resultados esperados de las politicas
que se implementen, son elementos que ponen en duda la utilidad del Plan Financiero para
elaborar presupuestos anuales que consideren efectos fiscales de mediano plazo. Ademas, en
la medida en que el Plan Financiero no se hace piiblico ni cuenta con suficiente exigibilidad, se
reduce considerablemente el alcance del control politico, fiscal y ciudadano sobre el proceso
presupuestal, generando incentivos para que cada nueva Administracion de la ciudad ajuste el
Plan Financiero de acuerdo a escenarios mas que optimistas, de tal forma que se puedan sustentar
las metas y proyecciones de inversion de los Planes de Desarrollo correspondientes (el Plan de
Desarrollo esta construido sobre el Programa de Gobierno del Alcalde electo, documento que
es elaborado sin un conocimiento suficiente sobre la restriccion real de recursos que enfrentara
la Administracion durante su mandato, dadas las inflexibilidades de ley y las presiones de
gasto de las inversiones pasadas y en curso).

Esta situacion puede llevar a la preparacion de presupuestos anuales inflados, opcion
que, igual, favorece a la SHD al momento de discutir el presupuesto con el Concejo, pues
obtiene un mayor margen de maniobra durante la vigencia y puede reducir costos asociados
a nuevos tramites ante esta corporacion. Esto ultimo, porque se apuesta a discutir de una vez
con el Concejo una méxima posibilidad de gasto, en vez de discutir un presupuesto realista y

luego discutir adiciones presupuestales en la medida en que se tenga certeza sobre nuevos
ingresos.
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Si bien la anterior estrategia permite reducir ciertos costos, es necesario revisar los
efectos negativos que tiene el trabajar bajo una restriccion presupuestal poco realista. En
particular, se debe tener en cuenta como esta practica afecta la predictibilidad de la financiacion
de las politicas y la credibilidad de los compromisos establecidos en el presupuesto.

Asi, pues, en el Distrito no se cuenta con un marco financiero que permita articular y
disciplinar las diferentes opciones de gasto bajo una perspectiva de mediano plazo, esto es,
un referente de politica y de su gasto asociado que ofrezca informacion realista sobre la
demanda y disponibilidad futura de recursos; que sea continuo, renovandose anualmente;
que sea exigible y se retroalimente con los resultados alcanzados; que ofrezca diferentes
escenarios fiscales de mediano plazo; y que se haga publico, facilitando, asi, el control politico,
fiscal y ciudadano y el proceso de toma de decisiones al interior de la Administracién® .

Ante la ausencia de tal marco, el esfuerzo de disciplina fiscal en el Distrito termina
basandose en instrumentos de corto plazo (Gandour, Gémez, Gonzalez, 2000)¥, por los que
la SHD solo puede asegurar: i) que las entidades respeten los techos presupuestales anuales;
ii) que las necesidades de financiamiento anual del Distrito sean compatibles con la
disponibilidad de recursos; y iii) que cualquier déficit* que haya resultado del ejercicio fiscal
de alguna vigencia sea financiado por completo en la vigencia siguiente.

Sin embargo, cumplir estas metas de corto plazo no garantiza una situacion de
disciplina fiscal, pues el hecho que el proceso de toma de decisiones relativas al gasto y el
control sobre el presupuesto se adelanten sin contar con informacion sobre el efecto fiscal de
mediano plazo del gasto presente, implica que la SHD no tiene las herramientas e incentivos
suficientes para evitar que en el presupuesto se incluyan apropiaciones que generen un gasto
periddico que sea financieramente insostenible en el mediano plazo.

En atencién a este aspecto, el Gobierno Nacional incorporé dentro de la Ley de
Responsabilidad y Transparencia Fiscal - Ley 819 de 2003 - el Marco Fiscal de Mediano
Plazo -MFMP, el cual debe contener el Plan Financiero, las metas de superavit primario, el
nivel de deuda y un anilisis de su sostenibilidad, asi como un informe de resultados fiscales
de la vigencia fiscal anterior. Este informe debe incluir, en caso de incumplimiento de las
metas fijadas en el Marco Fiscal de Mediano Plazo del afio anterior, una explicacion de
cualquier desviacion respecto a las metas y las medidas necesarias para corregirlas. De esta
manera se ha dado un gran paso hacia una mayor transparencia en las proyecciones fiscales
y hacia el uso del Marco Fiscal como instrumento para disciplinar y orientar las decisiones
de gasto bajo tal horizonte. Falta aun involucrar consideraciones plurianuales y analisis de
tendencia del gasto como parte integral de estos instrumentos?'.

% Hay que sefialar, no obstante, que la Administracion Distrital ha avanzado bastante en el disefio de un
marco de gasto de mediano plazo que cumpla con tales caracteristicas. En la proxima seccion, se hablara

sobre el grado de avance en su disenio. ) . o .
2 Entre estos instrumentos se cuentan el PAC, el Certificado de Disponibilidad Presupuestal, el Registro

Presupuestal, las herramientas para verificar la situacion fiscal de las entidades al final de cada vigencia y,

or supuesto, el Plan Financiero anual y el Presupuesto Anual. .
0 E| déficit calculado como la diferencia entre la disponibilidad neta en Tesoreria a 31 de diciembre y las

obligaciones pendientes de pago a la misma fecha. ] ) ) )
3'La Ley 819 no es explicita sobre los gastos de mantenimiento (y reforzamiento) asociados a las inversiones

existentes y a las nuevas.
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B. En Términos de Asignacion Estratégica de Recursos

En este nivel de resultados, se busca conciliar la disponibilidad de recursos en el corto y
mediano plazo con las prioridades de politica del Gobierno (Holmes, 1999). Por ello, es
fundamental vincular la toma de decisiones de gasto al disefio de politicas (Gandour, Gomez,
Gonzilez, 2000), de tal modo que la planeacion se haga de acuerdo con la disponibilidad
de recursos en el mediano plazo y que la asignacion y ejecucion del gasto reflejen las
prioridades de politica.

La naturaleza de este nivel es esencialmente politica, y debe serlo, pues tomar
decisiones sobre la asignacion de recursos piblicos compromete el futuro de la sociedad. Por
ello, mas que disefiar sistemas presupuestales como sistemas técnicos que dejen a un lado la
realidad politica, lo que se recomienda es construir acuerdos institucionales que impulsen al
sistema politico a producir una mejor asignacion de recursos (Holmes, 1999), de forma tal
que se logre una mayor cohesion y consecuencia en la accion del Gobierno.

En este sentido, la literatura recomienda la existencia de una instancia de alto nivel
jerérquico regida por procedimientos colegiales y abiertos*, en la que se evaltien y se sometan
ala competencia por recursos las distintas opciones de politica bajo un marco de restricciones
de mediano plazo. Tal instancia estaria encargada de hacer exigibles las politicas que se
implementen y de retroalimentar su disefio (o desarrollar politicas alternativas) segun los
resultados que se alcancen. En ella deben tener asiento los directores sectoriales de gasto y las
autoridades encargadas de disciplinar y orientar la gestion del Gobierno, de tal modo que el
proceso de asignacion de recursos se convierta en una discusion abierta que, por un lado, le
otorgue legitimidad al interior de la Administracion a las politicas que se desarrollaran (World
Bank, 1998) y, por el otro, permita conciliar las restricciones fijadas desde arriba (prioridades
de politica y disponibilidad de recursos en el mediano plazo) con las restricciones fijadas
desde abajo (requerimiento de recursos en el corto y mediano plazo de los distintos sectores
del gobierno para mantener las politicas vigentes o disefiar otras nuevas) (Holmes, 1999).

En el Distrito, el proceso de asignacion de recursos se efectia sin contar en forma
explicita con una instancia como la descrita en el parrafo anterior®®. Tampoco se cuenta con
los mecanismos suficientes para fijar desde arriba un marco de restricciones que limite
adecuadamente el proceso de toma de decisiones de gasto, pues si bien el Plan de Desarrollo
y los instrumentos de seguimiento que tiene asociados permiten orientar el gasto hacia ciertos
objetivos de politica (al menos, durante el periodo de Gobierno de la Administracion
correspondiente), las autoridades presupuestales no tienen como asegurar que dicho gasto sea
fiscalmente disciplinado en el mediano plazo y se destine a las acciones més idoneas para
alcanzar las prioridades de politica trazadas (a continuacién, se ampliara esto Gltimo).

% Las reglas abiertas, en contraposicion a las cerradas, permiten hacer enmiendas a cualquier propuesta que
se haga en un determinado foro.

3 Si bien el CONFIS, conforme a lo establecido en el Art. 152 del Decreto 1421 de 1993, donde se determina
la actual estructura administrativa del Distrito, es el responsable del disefio de la politica econdmica y fiscal,
las funciones que se establecen en el Decreto Ley 1421 de 1993 tienen un alcance de corto plazo, que acaba
dejando a un lado su caracter planificador.
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A principios de cada Administracion se planea una asignacion de recursos por
objetivos, programas y grandes proyectos, que queda plasmada en el Plan Plurianual de
Inversiones. Tal asignacion, que debe servir como referente para el proceso presupuestal de
las vigencias contempladas en el Plan de Desarrollo, se adelanta sin que existan procedimientos
regulares que permitan establecer de antemano la forma en que se discutira cuales politicas
tendrén prelacién sobre otras en términos de recursos. Esto puede afectar los resultados de la
asignacion planeada y, con ello, el valor del Plan Plurianual de Inversiones como instrumento
para orientar efectivay adecuadamente la toma de decisiones. Ademas, al existir la posibilidad
de que el Plan se elabore mediante una discusion cerrada en la que no tengan mayor
participacion (o representacion) las distintas entidades ejecutoras, se reducen los incentivos
a que éstas hagan un uso efectivo de los recursos segin las politicas escogidas.

La importancia del Plan Plurianual también se ve disminuida en la medida en que no
contempla la totalidad del gasto (desconociendo la utilidad de planificar los gastos de
funcionamiento de las entidades en términos de resultados) y no se renueva para vigencias
adicionales a las incluidas en el Plan de Desarrollo (entorpeciendo una posible orientacion
del gasto desde una perspectiva de mediano plazo). Igualmente, su valor se puede ver afectado
en la medida en que la normatividad vigente no restringe su construccion a escenarios realistas,
lo que abre el espacio para la programacion de presupuestos anuales inflados.

Se debe aclarar que un Plan Plurianual de Inversiones sobrestimado no se traduce
necesariamente en la elaboracion de presupuestos anuales inflados, pues el nivel de exigibilidad
del Plan Plurianual es bastante reducido. En efecto, aunque se obliga a que los presupuestos
guarden concordancia con el Plan Plurianual de Inversiones (exigencia cuyo significado no es
muy claro), segiin el articulo 341 de la Constitucion Politica de Colombia, los presupuestos
pueden aumentar o disminuir las partidas de gasto aprobadas en el Plan, siempre que éstos
correspondan a erogaciones contempladas en la Constitucion*. Sin embargo, y como se ha
mencionado ya, existen multiples e importantes intereses que se pueden apoyar en un Plan
Plurianual de Inversiones optimista para presionar la elaboracion de presupuestos inflados.

En parte debido a su poca exigibilidad, la priorizacion del gasto definida en el Plan
Plurianual de Inversiones no es sometida a una revision sistematica en términos de resultados
durante el proceso presupuestal de cada afio. Si bien se hace un seguimiento a los compromisos
establecidos en el Plan de Desarrollo y a las metas definidas en el Presupuesto Orientado a
Resultados (POR), esta informacién no se utiliza para adelantar una discusion abierta de las
politicas al interior de la Administracion, que permita no solo revisar las politicas
implementadas segin los resultados obtenidos a través del gasto, sino también planear una
asignacién de recursos a corto y mediano plazo que responda a un posible replanteamiento
de las mismas. De esta forma, se genera una desarticulacion entre los ejercicios de planeacion,
evaluacion y presupuestacion.

34 "En la Ley de Apropiaciones no podré incluirse partida alguna que no corresponda a un crédito judicialmente
reconocido, o a un gasto decretado conforme a ley anterior, 0 a uno propucsto por el Gobierno para atender
debidamente el funcionamiento de las ramas del poder publico, o al servicio de la deuda, o destinado a dar
cumplimiento al Plan Nacional de Desarrollo. Articulo 346 de la Constitucion Politica de Colombia.
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El proceso anual de asignacion y ejecucion del presupuesto se adelanta bajo una
serie de reglas procedimentales con las que, por un lado, se busca ajustar los requerimientos
de gasto anuales de las entidades a la disponibilidad de recursos en el corto plazo
(requerimientos que "guardan concordancia" con el Plan Plurianual de Inversiones) y, por el
otro, se verifica que los presupuestos de las entidades incluyan metas del Plan de Desarrollo
y que tales metas (o, al menos, las que mas puedan comprometer a la Administracion) resulten
poco o nada afectadas ante eventuales reducciones del presupuesto (aunque, finalmente, la
evaluacién que se hace sobre el nivel de cumplimento de los compromisos del Plan de
Desarrollo no retroalimenta los procesos de planeacion y presupuestacion). Asi, las reglas
que definen este proceso tienen por objeto, mas que asignar estratégicamente los recursos,
asegurar que las entidades atiendan las restricciones politicas y econémicas de corto plazo
impuestas a través del Plan de Desarrollo y de distintos instrumentos manejados por la SHD.

No obstante, debe destacarse el trabajo que se viene adelantando en Bogota durante
los ultimos afios con el propésito de crear ciertas condiciones que permitan una asignacion
mas estratégica de los recursos. La implementacion del Presupuesto Orientado a Resultados
-POR- constituye un primer avance en este sentido, en la medida en que se trata de un
instrumento que permite asociar los recursos de inversion y funcionamiento que se entregan
a las entidades, a los bienes y servicios que éstas ofrecen y a los beneficios que se pueden
generar, ofreciendo, ademas, informacion sobre la eficacia y cambio en eficiencia y efectividad
de las entidades en la provision de dichos bienes y servicios*. De esta forma, el POR se
convierte en un instrumento que puede proveer informacion relevante para un proceso de
toma de decisiones en el que la asignacion de recursos responda a resultados y a prioridades
de politica, abriendo, con ello, un espacio para articular la planeacion, la presupuestacion y
la evaluacion en torno a resultados.

Hacia adelante, se pretende sustentar el POR en una metodologia de Costeo Basado en
Actividades, metodologia que, entre otras ventajas, permitira estimar con mayor precision la
necesidad de recursos para la entrega de bienes y servicios®. Igualmente, se espera integrar
el POR a un Marco de Gasto de Mediano Plazo -MGMP-, de tal modo que el proceso
presupuestal se constituya en un proceso estratégico de asignacion de recursos, donde las
politicas y el gasto en el mediano plazo son el referente para la determinacion de las cuotas
anuales de gasto de las entidades. Bajo este marco se tendré informacion sobre la disponibilidad
futura de recursos y la demanda que habra por los mismos segun las politicas vigentes y las
nuevas politicas que se quieran implementar, estableciendo asi un conjunto de restricciones
de mediano plazo (restricciones fijadas tanto desde arriba como desde abajo) que limite en
forma adecuada el proceso de asignacion de recursos.

Como parte de la implementacion del MGMP, la SHD desarrollé un Modelo de
Proyeccién y Consistencia Macroecondmica, que permite hacer proyecciones de ingresos de
mediano plazo que tengan en cuenta la interrelacion que existe entre la politica fiscal del

* Los andlisis de eficacia y cambio en eficiencia y efectividad se harén a partir de la vigencia 2004.
36 Se pro&lecta que, a diciembre de 2003, diez entidades habran implementado el sistema de costos basado en
actividades y que otras diez lo habran hecho a diciembre de 2004.
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Distrito y la actividad de los distintos sectores econémicos de la ciudad. Asi mismo, se esta
avanzando en el disefio de un Modelo de Proyeccion Sectorial de Gasto de Mediano Plazo,
que entre sus insumos cuenta con el trabajo de identificacion y cuantificacién del gasto
recurrente del Distrito, a través del cual se puede tener una idea aproximada del costo presente
de mantener las politicas que se vienen implementando?’.

Todos estos avances (POR, metodologia de Costeo Basado en Actividades y MGMP)
proporcionaran informacion que resulta necesaria para lograr una asignacion més estratégica
de los recursos. El reto consistira, entonces, en crear y consolidar los arreglos institucionales
necesarios para que tales disefios se integren al proceso regular de toma de decisiones de

gasto en el Distrito.

C. En Términos de Eficiencia y Efectividad en el Uso de los Recursos

El propésito en este nivel de resultados es proveer bienes y servicios de calidad que contribuyan
al cumplimiento de las prioridades de politica a costos razonables. Para ello, es necesaria la
existencia de varias condiciones mencionadas en los niveles de resultados anteriores, entre las
cuales, Gandour, Gémez y Gonzélez (2000) resaltan cuatro. Una primera condicion tiene que
ver con el grado de aceptacion que tengan al interior del Gobierno las politicas que éste espera
desarrollar (Holmes, 1999), pues entre mayor aceptacion tengan, mayor probabilidad habra de
que se implementen en forma eficiente. Resulta fundamental, entonces, un foro de alto nivel
como el descrito en la seccion anterior, en el que las politicas se sometan a competencia bajo
una discusion abierta entre las diferentes instancias del Gobierno.

Una segunda condicion consiste en la definicion de una politica fiscal coherente, que
garantice cierta estabilidad financiera y de las politicas, para asi generar un marco de accion
predecible (Holmes, 1999). Bajo una situacion de alta incertidumbre, en la que la disponibilidad
de recursos y las prioridades de politica pueden variar constantemente durante la ejecucion del
presupuesto, los costos de fijar compromisos y hacerlos exigibles se incrementan
considerablemente. Para evitar tal situacion, es necesario, no sélo fijar desde arriba ciertas
prioridades de politica y hacerlas exigibles, sino también disefiar una serie de reglas que
orienten el proceso presupuestal hacia la busqueda de disciplina fiscal en el mediano plazo.
Un proceso presupuestal basado en un MGMP como el propuesto, que haga publicas las
decisiones de politica y sus efectos sobre el gasto futuro, que se renueve anualmente y se
retroalimente con los resultados alcanzados, permitira reducir los incentivos que tiene la
entidad encargada de las finanzas para sobrestimar los ingresos disponibles y, asi, ofrecera
proyecciones mas realistas sobre la disponibilidad de recursos en el mediano plazo®.
Adicionalmente, si dicho marco se construye bajo diferentes escenarios fiscales de mediano

37 Es necesario revisar los criterios que se tuvieron en cuenta en la identificacion del %asto recurrente para la
vigencia 2002 y el ejercicio que esta adelantando la Secretaria de Hacienda para el 2003, pues se podrian
generar una serie de inflexibilidades que, sumadas a las que ya existen por ley, reducirian en forma considerable
el espacio para asignar estratégicamente los recursos.

38 Se debe recordar que, para lograr cifras mds realistas, puede ser conveniente hacer revisiones externas a
las proyecciones economicas hechas por el Gobierno e, inclusive, como una medida mas radical, evitar que
sea el Gobierno quien efectte dichas proyecciones.
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plazo, sera posible anticipar distintas eventualidades econdmicas y, de esta forma, reducir
los costos asociados a su aparicion.

Una tercera condicion, que esta muy relacionada con la anterior, es el establecimiento
de restricciones presupuestales de arriba hacia abajo®, que permitan disciplinar a las entidades
ejecutoras en el mediano plazo y las incentive, a hacer un mejor uso de los recursos (Holmes,
1999; Gandour, Gomez, Gonzalez, 2000). Para ello, es necesario construir arreglos como los
descritos en el nivel de disciplina fiscal, esto es, disefiar reglas que orienten el proceso
presupuestal bajo un horizonte de mediano plazo y que le otorguen a la entidad responsable
de las finanzas el poder suficiente durante las negociaciones sobre el monto del presupuesto.

Una ultima condicién consiste en crear un balance adecuado entre flexibilidad y
restricciones (Holmes, 1999), de tal modo que se brinde a las entidades ejecutoras mayor
autonomia en la gestion de sus recursos a cambio de una rendicion de cuentas en términos de
resultados. Lo anterior implica, por una parte, otorgar el poder decisorio sobre el uso de los
insumos a quienes cuentan con la informacion necesaria para localizarlos de manera eficiente
Y por otra, transformar el presupuesto en una especie de contrato de resultados.

De acuerdo con las condiciones sefialadas y lo visto en secciones anteriores, las
normas presupuestales vigentes en el Distrito no generan aun los incentivos suficientes para
un uso efectivo y eficiente de los recursos. Ademas, el Distrito no cuenta con el espacio de
toma de decisiones que se necesita para lograr una amplia aceptaciéon de las politicas al
interior de la Administracion. Tampoco existe un conjunto de reglas que oriente el presupuesto
bajo una perspectiva de mediano plazo y permita no s6lo disciplinar la accion de las entidades
ejecutoras en tal horizonte, sino también ofrecer suficiente predictibilidad en relacién a la
disponibilidad de recursos en el corto y mediano plazo para la ejecucién de las politicas.

Con respecto a la ultima condicion, si bien el Distrito cuenta con una herramienta que
resulta idonea para crear un balance adecuado entre flexibilidad y restricciones (el POR), el
uso efectivo de esta herramienta y el logro de tal balance dependen de un cambio en las reglas
procedimentales que rigen el proceso presupuestal, cambio que debe estar orientado a consolidar
la eficiencia y la efectividad® en el gasto como uno de los objetivos de dicho proceso.

El Presupuesto Orientado a Resultados ofrece informacion que, integrada
plenamente al proceso presupuestal, le permitiria exigir a las entidades compromisos en
términos de los bienes y servicios y de los efectos e impactos que esperan generar con los
recursos que les son asignados, lo que posibilitaria, a su vez, otorgar mayor autoridad a las
entidades en el uso de los insumos.

¥ Definicion centralizada de techos indicativos de recursos globales, sectoriales e incluso por entidad,
derivados de una estimacion de ingresos, gastos y déficit, consistentes con la situacién macroeconomica. A

Partir de estos techos, el proceso presupuestal s¢ centra en los resultados esperados en el corto, mediano y

argo plazo. ; : ; - :
“ Eficiencia medida en términos de los bienes y servicios entregados y los recursos comprometidos y

efectividad en términos de los beneficios que se 0¥)tienen con los bienes y servicios entregados.
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Sin embargo, los criterios de asignacion de recursos en el Distrito no responden,
aun, al logro de resultados. Si bien el proceso presupuestal ha involucrado algunas discusiones
sobre los bienes y servicios a entregar, estos no son aun el referente de asignacion ni se
discuten bajo un marco inicial de toma de decisiones de politica de mediano plazo y sigue
dandose una discusion separada entre la inversion y el funcionamiento. Por un lado, esta la
asignacion de los recursos de funcionamiento, con la que se busca mantener financiada la
operacién de las entidades independientemente del valor agregado que éstas generen. Por
otro lado, esté la asignacion de los recursos para inversion, con la que se pretende responder
a la priorizaciéon de gasto definida en el Plan de Desarrollo, sin que ello implique una
evaluacion sistematica de los resultados alcanzados y una retroalimentacion de las politicas
implementadas. Estos criterios de asignacion determinan, con respecto al funcionamiento,
un control exhaustivo por parte de la SHD sobre los distintos rubros que componen dicho
gasto y, con respecto a los recursos de inversion, un espacio amplio de decision para la
entidades con respecto al uso de tales recursos, con una restriccion blanda de inclusion de
metas relacionadas con el Plan de Desarrollo (Gandour, Gomez, Gonzélez, 2000).

Asi, los compromisos que se establecen en el Distrito durante el proceso de asignacion
de recursos estan definidos todavia en gran medida en términos de ejecucion anual de gasto
y no de resultados, de modo que no existe una delegacion de autoridad y un mecanismo de
rendicién de cuentas que permitan localizar los recursos de manera eficiente.
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CAPITULO 3

DESARROLLO DE UN PRESUPUESTO INTELIGENTE
PARA BOGOTA

Gloria Inés Gomez de Jiménez

L. INTRODUCCION

El Presupuesto Inteligente (PI) hace parte de una estrategia integral de la Secretaria de Hacienda
Distrital de Bogota dirigida a hacer mas transparentes y sostenibles las finanzas publicas y la
gestion de la Administracion y, por medio de ello, a generar mayor confianza en los
contribuyentes. Una de las transformaciones institucionales que se esperan alcanzar con el PI es
la de establecer un lenguaje presupuestal que le permita a los ciudadanos y ciudadanas conocer
sobre los bienes y servicios que recibe de la Administracion y sobre los beneficios y
transformaciones a los que apunta. De esta manera, se espera promover el debate y la participacion
de la poblacion en la discusion del presupuesto y en el seguimiento y control de su ejecucion.

Otro cambio importante al que apunta el PI esta en los procedimientos de asignacion
de recursos. El proposito es cambiar la forma en que se toman las decisiones, al ofrecer
herramientas para orientar el gasto hacia el logro de beneficios sociales y al complementar la
informacion presupuestal anual con informacion sobre las necesidades futuras de recursos.
Esta informacion permitira mejorar la sostenibilidad financiera del Distrito.

No menos importante es el interés de orientar el talento humano del sector publico a la
generacion de resultados para la ciudad. Con el PI se busca hacer explicito el valor agregado que
los servidores publicos le imprimen a la gestion de sus entidades en la entrega de bienes y servicios.

Los componentes del Sistema de Presupuestacion Inteligente son el Presupuesto
Orientado a Resultados — POR, el Marco de Gasto de Mediano Plazo - MGMP y el Sistema
de Costeo Basado en Actividades — Sistema ABC. Este documento presenta el marco global
de gestion publica sobre el cual se ha disefiado el Sistema de Presupuestacion Inteligente,
describe sus tres componentes y detalla el proceso de implementacion de POR y el MGMP ,
asi como los logros y los retos que enfrenta la administracion para alcanzar las
transformaciones institucionales deseadas'.

El documento fue elaborado en el marco del Proyecto Presupuesto Inteligente por
Gloria Gomez y Andrés Muiioz y fue revisado y comentado por Israel Fainboim. Se agradecen
las contribuciones al documento realizadas por el resto del equipo del Proyecto y por Héctor
Zambrano Director de Presupuesto, Martha Hernandez, Reinaldo Ruiz y, en general, por la
Direccion Distrital de Presupuesto de la Secretaria de Hacienda Distrital.

! El analisis sobre la evolucion del Sistema de Costeo Basado en Actividades puede consultarse en: Jara,

Gloria N.; “Sistema de Costeo Basado en Actividades para Bogota D.C.”, 2003, que hace parte de esta
publicacion.
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II. DESCRIPCION DEL PRESUPUESTO INTELIGENTE - PI

El Presupuesto Inteligente es un sistema de gestion publica basado en resultados, que
permite establecer un vinculo claro entre la asignacion del gasto y las prioridades de la
Administracion, constituyéndose en un acuerdo piiblico que promueve el uso eficiente
y efectivo de los recursos en el mediano plazo.

La primera caracteristica basica del PI, es una estructura de informacion
presupuestal que busca hacer mas transparente la gestion de las entidades e incentivar
a la Administracion a generar resultados para la ciudadania. Asi, facilita el control
ciudadano sobre los gerentes ptblicos y aumenta la posibilidad de construir confianza
en la Administracion. Una segunda caracteristica del PI es la difusion de resultados,
con el fin de facilitar la rendicion de cuentas y el intercambio de ideas entre la ciudadania
y la Administracion. El proposito es democratizar la informacion sobre los bienes y
servicios que entrega la administracion y las transformaciones sociales a las que apunta,
para facilitar la apertura de espacios de discusion entre la Administracion y la ciudadania
en relacion con las decisiones presupuestales, que afectan a todos los ciudadanos.

En tercer lugar, el PI involucra el desarrollo de procesos de asignacion de gasto
que consultan los resultados alcanzados y esperados, asi como el efecto fiscal del
gasto presente de inversion sobre el gasto en el mediano plazo (de operacion y
mantenimiento). El proposito es lograr que los gastos de funcionamiento e inversion
estén sujetos al analisis de los bienes y servicios que proveen las entidades. Con el
fin de mantener una perspectiva de mediano plazo, los procesos de planeacion y de
formulacion presupuestal deben unificarse en torno a las politicas y a contratos
creibles de asignacion de recursos publicos a prioridades estratégicas, garantizando
la disciplina fiscal; es decir, que el presupuesto debe ser entendido como una
herramienta de politica fundamental para la planeacion.

Por ultimo, el PI se constituye en una herramienta de planeacion estratégica
donde la toma de decisiones de asignacion de recursos en una vigencia se convierte en
el referente para alcanzar en el futuro los objetivos propuestos. De esta manera los
gerentes publicos vinculan sus procesos de planeacion y presupuestacion como parte
integral de la gerencia de sus recursos.

Con estas caracteristicas en mente, la Administraciéon Mockus (2001 - 2003) defini6
el Presupuesto Inteligente como la "Implementacion y sistematizacion del presupuesto por
resultados en las entidades centrales, descentralizadas y locales, (el) disefio y desarrollo de
un sistema de contabilidad de costos, (y la) estructuracién del marco de gasto de mediano

plazo de las inversiones piblicas®"

Decreto 440 del 2001, Plan de Desarrollo “BOGOTA para VIVIR todos del mismo lado”, Objetivo Gestion
Publica Admirable, proyecto prioritario del Programa Administracion a la Medida.
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Figura 1. Componentes del Sistema de Presupuestacion Inteligente
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Como se sefialo atras, los componentes del Sistema de Presupuestacion Inteligente
son el Presupuesto Orientado a Resultados-POR, el Marco de Gasto de Mediano Plazo—
MGMPy el Sistema de Costeo Basado en Actividades—Sistema ABC (Figura 1). Es mediante
la integracion de estos tres componentes que se cierra el ciclo de gerencia de los recursos
publicos, en un proceso que articula la planeacion, la presupuestacion, la accion estatal y la
evaluacion en términos de resultados, bajo un referente de politicas y gasto de mediano
plazo, a partir de una mayor certidumbre sobre los recursos disponibles en el tiempo y los
recursos necesarios para obtener los beneficios sociales esperados.

A. Presupuesto Orientado a Resultados - POR

La crisis econdmica mundial en la década de los ochenta fue fundamentalmente una crisis
del Estado. La desaceleracion de la economia mundial, la caida en las tasas de crecimiento y
en los ingresos per-capita, el crecimiento de la deuda externa, la hiperinflacion y el aumento
en la pobreza y la desigualdad, fueron las consecuencias de la "caida del Estado social
burocratico™. Esta radic6 en una crisis fiscal del Estado, reflejada en déficit elevados, en un
malestar en la modalidad de intervencion estatal que demostro ser ineficiente en la provision
de servicios sociales y en una crisis en la forma burocratica en que se administraba el Estado,
que adquirié un tamafio considerable y llegd a ser poco funcional: "El Estado ya no era un
agente de desarrollo, sino un obstaculo para é1"* .

Con el fin de superar esta crisis del Estado y lograr la macroestabilizacion de las
economias, los gobiernos emprendieron reformas estatales que apuntaron a su modernizacion.

3Bresser, Luiz Carlos; “Reforma estatal en los noventa: lOélca y mecanismos de control”, en Hacia el Rediserio
del Estado, Gandour, Mlguel y Mejia, Luis Bernardo, Compiladores. Ed. Tercer Mundo Editores, Bogota
D.C., Colombia. 1999, P

“Bresser, 1999. Op.Cit., Pag 11

ADOPCION DE HERRAMIENTAS PARA LA GESTION FISCAL



54 Capitulo 3

En una primera etapa, las reformas fueron encaminadas hacia la solucién el problema politico-
econdmico relacionado con el tamafio del Estado; es decir, las reformas buscaban establecer
limites a la accién estatal y, disminuir el grado de regulacion que el Estado ejercia sobre la
actuacion privada, y convertirse en el promotor de la competitividad en un contexto econémico
internacional mucho mas abierto.

El segundo grupo de reformas se centrd en dar solucion a aspectos econdémico-
administrativos concernientes con la recuperacion de la gobernabilidad. En este aspecto, se
implementaron cambios para hacer que las decisiones del Estado fueran mas eficientes tanto
en el ambito financiero, para superar las crisis fiscales y alcanzar la sostenibilidad de las
finanzas publicas, como en el administrativo, para mejorar la eficiencia y efectividad de las
politicas publicas. Simultaneamente, se hizo evidente que la modernizacién del Estado
precisaba un cambio en la orientacion de la administracion publica: de una burocratica hacia
una administracién publica gerencial. Este nuevo enfoque de la administracion publica se
caracteriz0, entre otras, por una orientacion a resultados y al ciudadano. "Una gestion puiblica
orientada a resultados hace referencia al sistema en que un gobierno (ambas ramas, la ejecutiva
y la legislativa) enfoca sus decisiones y actividades hacia resultados. Esto permite a los
gobiernos maximizar la calidad de los servicios y programas entregados a la comunidad y
desarrollar formas apropiadas de medir sus beneficios'"’.

En el pasado los gobiernos se enfocaban en proveer informacion sobre ingresos y
gastos y sobre la cantidad y el tipo de actividades que realizaban. La orientacion a resultados
surgio6 de la necesidad de entregar mejor informacion al ciudadano sobre el uso de los recursos
plblicos, no sélo en términos de cuanto se dispone y cuanto se gasta, sino también en qué
actividades, qué productos entrega y cudles son los impactos que genera en la comunidad.

Con la orientacion a resultados se pretende avanzar en la transparencia de la gestion
estatal, promoviendo la responsabilidad en el disefio de las politicas e incentivando una mayor
y mas responsable rendicion de cuentas (accountability) por parte de los gerentes publicos.
Ademas, permite una mejor coordinacion entre la planeacion estratégica y las prioridades de
politica, de tal forma que los resultados de la gestion respondan a criterios legitimos de
priorizacion. Finalmente, incentiva la eficiencia y efectividad del gasto, contribuyendo al
fortalecimiento y la sostenibilidad de las finanzas ptblicas. "Hablar de una gestion ptblica
orientada a resultados supone que los resultados se obtengan a costos financieros y de
transaccion razonables, que respondan a criterios legitimos de priorizacion sin socavar la
estabilidad fiscal. También supone la existencia de una articulacién estrecha entre el
presupuesto, la planeacion y la evaluacion"®.

Han existido diferencias en la forma de construccion de los modelos de gobierno
orientados a resultados en los diferentes paises; sin embargo, hay cuatro elementos

*Liner, Blaine; Hatry, Harry; Vinson, Elisa; Allen, Ryan; Dusenbury, Pat; Bryant, Scott; Snell Ron; “Making
results-based state government work”. The Urban Institute, Washington D.C., 2001, Pag 1.

®Gandour, Miguel; Gomez, Gloria; Gonzélez, Carolina; “Disciplina Fiscal, Priorizacién Estratégica y
Eficiencia Técnica en las Instituciones del Gasto’, en Planeacion Urbana e Instituciones Presupuestales,
Mision de Reforma Institucional de Bocgota , Fainboim, Israel, Gandour, Ml%le] y Uribe, Maria Camila,
Editores, Alcaldia Mayor de Bogota D.C., Editorial Alfaomega S.A., Bogotd D.C., 2000, P4g. 3
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fundamentales que son comunes. En primer lugar, el uso de formas contractuales en las
cuales se hacen especificas las prioridades de politica, los objetivos de las organizaciones
y los bienes y servicios que entregan, dentro del proceso de asignacion de recursos. En
segundo lugar, la busqueda de un balance entre la flexibilidad en el uso de los recursos y
la responsabilidad por resultados, sumado a un esquema de incentivos para alcanzarlos.
En tercer lugar, los modelos procuran que la distribucion de responsabilidades esté acorde
con la forma en que esta distribuida la informacion, es decir, que los disefios organizacionales
tengan en cuenta las asimetrias de informacion. Por esto, se ha presentado una tendencia
a la descentralizacion del manejo de las operaciones hacia las agencias ejecutoras y un
fortalecimiento por parte del centro de su capacidad de disefio de politicas y seguimiento
de resultados. Por ultimo, la necesidad de contar con mecanismos de rendicion de
cuentas, mediante los cuales los gerentes publicos estén sometidos a evaluaciones por
parte de la ciudadania y del gobierno.

Un modelo de gobierno orientado a resultados requiere de un entorno en el cual las
acciones de las diferentes entidades publicas adquieran coherencia, respondan a prioridades
y sean eficientes en la provision de bienes y servicios. "Entre las instituciones necesarias
para consolidar un entorno propicio para el logro de resultados por parte de las organizaciones
publicas, sobresalen las instituciones presupuestales"’.

Australia y Nueva Zelanda fueron los primeros paises en tomar al presupuesto
como el impulsador de la reforma estatal y como mecanismo para orientar a resultados la
gestion publica. Los beneficios alcanzados por la implementacion de esta medida
estuvieron dados en términos de un fortalecimiento financiero, una integracién mas fuerte
entre los procesos de disefio de politicas, planeacion, presupuestacion y evaluacion, y
una mayor eficiencia y efectividad del gasto.

La Administracion de Bogota D.C. y la Secretaria de Hacienda Distrital, a partir
del afio 2000, emprendieron la tarea de jalonar la orientacion a resultados de la gestion
publica desde el presupuesto, a través del cambio en la forma en que se toman las decisiones
de asignacion de recursos y el disefio de herramientas de informacion que permitan mejorar
la sostenibilidad financiera de la ciudad.

E1POR es una herramienta gerencial que estructura el presupuesto (gastos de inversion
y funcionamiento) en términos de resultados. Es mas que un sistema de clasificacion de los
recursos presupuestales, es un sistema que orienta a resultados el proceso de asignacion de
recursos de tal manera que la informacion de los gastos de funcionamiento e inversion se
subordina al andlisis de los bienes y servicios que proveen las entidades.

Las normas que rigen €l gasto publico en Colombia y en el Distrito Capital se basan
en estructuras presupuestales enfocadas hacia el gasto y las compras estatales, propiciando
un control central sobre los insumos antes de ser utilizados. Estas normas diferencian entre

"Gandour, otros; 2000. Op.Cit., Pag. 4.
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presupuesto de funcionamiento, en el que los recursos se asignan por lineas de gasto (gastos
de personal y generales) con base en el gasto pasado, sin importar el valor agregado que
produzcan; y presupuesto de inversién, donde la clasificacion es por objetos de gasto
(construccion, mantenimiento o dotacion), que ignoran la contribucion de la entidad en la
entrega de bienes y servicios; desde esta perspectiva, pareciera que so6lo las entidades que
invierten, entregan bienes y servicios a la ciudad.

Con el POR, la informacion de recursos presupuestales (inversion y funcionamiento)
responde a los bienes y servicios que entregan las entidades y los beneficios que obtiene la
ciudad y de esta manera se orienta a resultados el ciclo de gerencia de recursos. Al integrar la
inversion y el funcionamiento alrededor de productos?, es posible llevar a cabo la planeacion
del gasto teniendo en cuenta todos los recursos de la entidad. De esta forma, el POR hace
también explicito el valor agregado que los servidores publicos le imprimen a la gestion de sus
entidades en la entrega de bienes y servicios, reflejando el valor publico que crea cada entidad.

Por otra parte, el POR integra la planeacion, la presupuestacion, la ejecucion y la
evaluacion en términos de un lenguaje comun: los resultados. Es una herramienta de
planeacion estratégica, dado que articula la mision, vision, objetivos y estrategias de las
entidades, y orienta la gestion de éstas a compromisos de corto, mediano y largo plazo.
Como herramienta presupuestal ofrece informacion para la toma de decisiones de asignacion
de recursos y establece un vinculo explicito con las prioridades de la Administracion,
convirtiéndose en una importante herramienta gerencial. "Los Presupuestos Orientados a
Resultados cambian la cultura de la toma de decisiones, introduciendo ejercicios estratégicos
y pensamientos basados en resultados, que disciplinan el proceso de toma de decisiones y la
gerencia de los recursos"®. En cuanto a la ejecucion, integra la totalidad de los recursos del
Distrito y, a su vez, orienta los procesos de las entidades hacia los productos. Asi mismo, es
un instrumento que facilita la evaluacion, pues ofrece informacion de eficacia'?, eficiencia'!
y efectividad'? de la gestion de la Administracion y retroalimenta el ciclo de la gerencia de
recursos a partir de los resultados alcanzados.

El POR permite comprometer a los gerentes publicos con los ciudadanos en la
entrega de unos bienes y servicios y al logro de unos beneficios (efectos e impactos)
econdmicos y sociales; y establece medidas de desempeilo para la gestion de las entidades.
En él se establecen prioridades, se asignan recursos a los bienes y servicios entregados, se
asumen compromisos de resultados, se definen indicadores y metas en términos de cantidad,
calidad y oportunidad para los productos, y de efectos e impactos para los objetivos. Asi
pues, con base en la informacion que ofrece, se pueden realizar evaluaciones sistematicas,
no soélo de los resultados alcanzados, sino también de los recursos que dichos resultados
#Se entiende por producto el bien o servicio que una entidad entrega a un tercero.

Liner, otros; 2001. Op.Cit., Pag 11.

"®Capacidad de lograr las metas propuestas en la entrega de bienes y servicios (productos) de acuerdo a la

e e e Dl e g e A e e
apacidad aaministrativa CE 0 0s N rgiay p

El analisis de eficiencia en el POR se realiza a través de la comparacion entre el logro en términos de metas

fisicas IX los recursos presupuestales efectivamente girados. )
12En el POR se la define como la capacidad de la Administracion para lograr las transformaciones propuestas

en la sociedad, mediante la entrega de bienes y servicios.
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comprometieron. En este sentido, puede entenderse como un acuerdo publico que promueve
la eficiencia, la eficacia y la efectividad en el uso de los recursos.
De acuerdo con lo anterior, el alcance del POR se extiende a tres niveles:

- Como herramienta de control social: establece un lenguaje presupuestal orientado
al ciudadano, que permite identificar los productos que entrega la Administracion con
los dineros que recibe y los beneficios e impactos sociales a los cuales apunta.

- Como procedimiento de asignacion: asigna los recursos (inversion y funcionamiento)
alos bienes y servicios que ofrece la Administracion, de acuerdo a las politicas previamente
establecidas y a los resultados logrados en desarrollo de dichas politicas.

- Como herramienta gerencial: Integra el proceso presupuestal al proceso de planeacion,
permitiendo el establecimiento de compromisos de resultados de los gerentes publicos
con respecto a las politicas publicas.

1. Informacién que Ofrece el POR

Adicional a la informacién de insumos y compras estatales, el POR recoge tres categorias de
resultados: productos, efectos e impactos. Los efectos e impactos se agrupan como medidas
de cumplimiento de los objetivos y los productos se contabilizan en términos de cantidad,
calidad y oportunidad de entrega.

Figura 2,Informacion que ofrece el POR

Recursos de funcionamiento
para compra de:

- 11;2?::01 1(12(::1::;’ Lo que la entidad Lo que la comunidad
g g entrega: obtiene:
Productos: Beneficios:
Recursos de Inversion Bienes y servicios Efectos e Impactos

para compra de:

Objetivos Organizacionales

Insumos (maquinaria, N )
instalaciones y equipos) I
- Prod. Intermedios Resultados

Como proceso estratégico de asignacion de recursos al interior de las entidades, el
POR parte de la mision y vision de las entidades, que definen el marco y orientacion de
mediano y largo plazo. Este entorno de planeacion se concreta en los objetivos organizacionales
de las entidades, que se definen en términos de los beneficios (efectos) y transformaciones
(impactos) que esperan generar en la comunidad. Los compromisos en este nivel de resultados
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se miden con indicadores de efecto'® y/o impacto'* y sus respectivas metas. En el POR estos
beneficios y transformaciones se clasifican dentro de la entidad que contribuye en mayor
medida en su logro (p. €j. la Secretaria de Transito y Transporte incluye la reduccion en el
tiempo de desplazamiento en la ciudad como uno de sus indicadores, no obstante en su logro
intervenga también el Instituto Distrital de Desarrollo Urbano, IDU)".

Para dar cumplimiento a sus objetivos, las entidades definen sus estrategias, que
se concretan en el conjunto de productos, definidos como los bienes y servicios que entregan
a terceros'®. Los compromisos de cada entidad en la entrega de productos se miden con
indicadores de cantidad, calidad y oportunidad, y sus respectivas metas.

La entrega de productos requiere de los recursos totales con que cuenta la entidad
respectiva y compromete la totalidad de los gastos de funcionamiento y/o inversion. El
monto de recursos por producto se identifica con el apoyo de los sistemas de costeo
vigentes'’. Una vez se disponga de sistemas de costeo por actividades en las entidades,
serd posible disponer de informacién mas ajustada para determinar las necesidades
presupuestales por productos.

La identificacion de los objetivos, los productos y los recursos necesarios para la
entrega de estos Gltimos, permite en el tiempo elaborar un mapa de los resultados de la
entidad a través de las vigencias. Esto es posible dado que, ademas de la informacion
presupuestal para la vigencia que se esta programando, el presupuesto provee informacion
de resultados sobre la vigencia en curso y la vigencia anterior. Ademas, el sistema de
informacion del POR permite consultar la historia completa de la entidad.

Desde la perspectiva de las entidades rectoras del presupuesto (Secretaria de Hacienda
Distrital- SHD y Departamento Administrativo de Planeacion Distrital - DAPD), el proceso
anual de asignacion de recursos a resultados parte de la identificacion y/o revision de las
politicas vigentes con el fin de establecer el referente plurianual que direcciona el gasto
anual del Distrito. Los acuerdos sobre las politicas vigentes y las nuevas politicas a
implementar, son la variable determinante para el establecimiento de las cuotas presupuestales
y la determinacion de los compromisos de resultados. Los referentes globales de recursos le
permiten a las entidades identificar el nivel de resultados a los que se pueden comprometer.

1El efecto es el resultado que ha ocurrido fuera de la entidad. El beneficio directo alcanzado por el usuario
del bien o servicio. Ejs. una variacion en la violencia, en el consumo de alcohol, en la salud, en la educacion,
en las condiciones de habitabilidad, en el nivel de nutricion, entre otros.

1“El impacto es la trasformacion alcanzada en la sociedad. Para alcanzar un impacto usualmente intervienen
multiples resultados. Ejs. cambio en las actitudes ciudadanas, en los comportamientos, entre otros.

'SEs importante aclarar que, en la medida en que los efectos e impactos son usualmente resultados a nivel de
la administracién como un todo y generan externalidades, miden compromisos de la Administracién y no
de la entidad especifica que los ha incluido en su POR

16S6lo aquellos bienes o servicios que la Entidad produce directamente y/o con el apoyo de las inversiones
que realiza y se entregan a un tercero, se clasifican en el POR como productos. Ejs. el servicio educativo,
las atenciones en salud, los eventos deportivos y recreativos, el servicio de gestion de ingresos, entre otros.
7E1 POR incluy® desde sus inicios una propuesta de identificacion y asignacion de los recursos de inversion
y funcionamiento a productos, siguiendo procedimientos de costeo por Centros de Costos. En la actualidad
estd en desarrollo el Sistema de Costeo Basado en Actividades (ABC) que le ofrecerd al POR informacion
mads precisa sobre los recursos presupuestales que compromete cada producto.
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La planeacion y la presupuestacion del Distrito se articulan en este punto, mediante el
establecimiento de compromisos de resultados con la ciudad a partir de un monto de recursos.

2. Contraste entre la Informacion que Ofrece el Presupuesto de Gastos

(tradicional) y el Presupuesto Orientado a Resultados

En esta seccion se ilustra la diferencia entre la informacion que ofrece el Presupuesto
centrado en los gastos y las compras estatales y el Presupuesto Orientado a Resultados,
tomando como ejemplo a la Secretaria de Educacion del Distrito — SED. En el Presupuesto

de gastos y compras estatales de la SED encontramos esta informacion de la programacién
definitiva del 2003:

CATEGORIA

PRESUPUESTO
PROGRAMADO (8)

Gastos de Funcionamiento
Servicios personales
Gastos generales

Aportes patronales

Gastos de Inversion
Productividad

Justicia social

Educacion

Gestion publica admirable

36.373.493.681
22.081.748.729
7.627.584.600
6.664.160.352
978.402.223.503
255.000.000
29.797.000.000
944.099.920.703
4.250.302.800

En el Presupuesto Orientado a Resultados la informacion anterior se estructura de la

siguiente manera:

PRODUCTOS

INVERSION
DIRECTA

®

FUNCIONAMIENTO
®)

TOTAL
©)

METAS
®)

Prestacion del servicio
educativo

-Numero de cupos creados
en el sistema educativo
oficial durante el periodo

Prestacion del servicio de

bibliotecas

-Numero de usuarios de la
red distrital de bibliotecas

Apoyos especiales a
estudiantes

-Numero de nifios atendidos
diariamente con refrigerios
-Numero de nifios

atendidos con rutas de
transporte

930.367.496.220

5.600.000.000

42.288.584.000

34.251.464.060

917.703.246

1.204.326.376

964.618.960.280

6.517.703.246

43.492.910.376

58.464 cupos

3.000.000 de

usuarios

| 154.606 nifios

26.659 nifios
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3. Beneficios del POR

Con base en lo sefialado anteriormente, se pueden mencionar los siguientes beneficios del POR:

- Refleja el valor agregado que los servidores publicos le imprimen a la gestion de sus
entidades en la entrega de bienes y servicios, e incentiva a las entidades a asumir retos en
términos de los beneficios que recibe la ciudad.

- Cambia la cultura de la toma de decisiones, al integrar la planeacion, la presupuestacion
y la evaluacion en términos de un lenguaje comun, los resultados.

- Genera mayor transparencia en la toma de decisiones, al ofrecer informacion clara sobre
los resultados esperados y los recursos totales comprometidos. Asi mismo, facilita el
proceso de rendicion de cuentas y aumenta la confianza de los ciudadanos en las
instituciones y en la gestion publica.

- Permite determinar los efectos que las restricciones de recursos ejercen sobre la entrega
de bienes y servicios y el logro de beneficios sociales.

- Dado que los resultados apoyan la priorizacion del gasto, permite que el presupuesto se
convierta en un incentivo a la eficiencia, y la efectividad.

B. Marco de Gasto de Mediano Plazo-MGMP'3

EI MGMP es en esencia un proceso estratégico de toma de decisiones de politica que orienta
el proceso presupuestal a las prioridades gubernamentales de mediano y largo plazo,
articulando la planeacion y la presupuestacion en un proceso integral, continuo y permanente.
Forma parte del proceso de priorizacion durante la formulacion de un Plan de Desarrollo, del
proceso de toma de decisiones durante la programacion del presupuesto y del proceso de
evaluacion durante la retroalimentacion de las politicas con los resultados.

Mediante el MGMP se obliga a la administracion a asumir compromisos realistas medidos
en términos de beneficios para la ciudad, acordes con los recursos necesarios y disponibles en el
mediano plazo. La credibilidad de estos compromisos depende, en gran parte, de la predictibilidad
de la financiacion de las politicas y de la capacidad de las organizaciones publicas para producir
resultados eficientemente de acuerdo al horizonte de planeacion.

1. Elementos del MGMP

Los elementos que constituyen un Marco de Gasto de Mediano Plazo son:

- Un techo de recursos "de arriba hacia abajo"'? consistente con la estabilidad
macroecondmica y las prioridades de politica generales (recursos disponibles).
- Estimaciones "de abajo hacia arriba"* del costo actual y en el mediano plazo de las

18Para un mayor detalle sobre este componente véase: Muiloz, Andrés; “Marco de Gasto de Mediano Plazo”,
2003, que hace parte de esta publicacion.

"Definicion por parte de las entidades rectoras de la planeacion y la presupuestacion sobre los techos
indicativos de recursos globales a partir de un acuerdo de alto nivel sobre las politicas y una estimacion de
in]:gyesqs! gastos y déficit, consistentes con la situacion macroeconomica actual y proyectada. )
MEjercicio realizado desde las entidades de identificacion de los bienes y servicios a entregar a partir de los
beneficios que esperan producir y el costeo de actividades y proyectos, y sus proyecciones de mediano plazo.
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politicas existentes determinadas por las entidades ejecutoras (necesidades reales).
- Un proceso iterativo de toma de decisiones que concilia dichos costos con los recursos

disponibles y permite tomar decisiones sobre politicas nuevas (acuerdo piblico de
resultados).

Tomando como referente los elementos anteriores, un Marco de Gasto de Mediano
Plazo, visto como un proceso estratégico de toma de decisiones de politica y asignacion de
recursos que asegure la disciplina fiscal en el mediano y largo plazo y la sostenibilidad de las
politicas, involucraria los siguientes pasos generales en el Distrito Capital:

- Determinacion de la Politica Presupuestal durante la formulacion del Plan de Desarrollo,
y establecimiento de las Cuotas Plurianuales Preliminares. En los afios siguientes a la
formulacion del Plan, el proceso inicia con la revision de las cuotas y la discusion y
aprobacion de las nuevas iniciativas de politica. Este proceso culmina con el Documento
de lineamientos de MGMP, en el que se anuncian las cuotas plurianuales preliminares y
los ahorros esperados, a los secretarios y directores.

- Desarrollo de estrategias dentro de las entidades en el contexto de lo expresado en la
parte general del Plan de Desarrollo. Este proceso culmina con los Planes Estratégicos
de las entidades para el periodo de gobierno y la adopcion del Plan de Desarrollo (esta
vez sustentado en los lineamientos de gasto del MGMP). En los afios siguientes a la
formulacién del Plan se centraria en las nuevas estrategias y ahorros potenciales, donde
se espera que los cambios sean en el margen. Es en esta fase estratégica que se inicia la
articulacion entre el POR y el MGMP.

- Fase de integracion de la planeacion con la presupuestacion. Inicia con el analisis de los
ingresos y ajustes en las cuotas totales (plurianuales). Tomando como referente las cuotas,
se analizan las politicas vigentes y las nuevas decisiones estratégicas®' y se llega a una
conciliacion de iniciativas de gasto que culmina con la propuesta de presupuesto y su
tramite regular ante el Concejo hasta su aprobacion. Este proceso se adelanta desde la
perspectiva del POR y de esta manera, el presupuesto contendria el detalle necesario
para la vigencia en estudio. Ademas, incluiria la propuesta plurianual sectorial (o
poblacional) y por entidad, que le daria direccionalidad a la propuesta anual dentro de un
contexto de varios afios. Cada afio se deben explicar los cambios en la propuesta plurianual

y como los cambios en las cuotas plurianuales (asi sean en el margen) afectan los
resultados planeados.

*'Se revisan todas las decisiones que se tomen después de actualizar los costos de las politicas vigentes y que
tengan como fin ajustarse a los desarrollos inevitables necesarios para mantener el mismo nive y.forma de

pro%uc(:lir bienes y servicios (por razones econdmicas y técnicas). Estos ajustes se hacen por politicas y por
entidad.
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2. Beneficios del MGMP

Entre los beneficios més importantes de un MGMP, la literatura sobre este tema menciona:

- Aumenta la sostenibilidad y certidumbre de las finanzas distritales. En la medida en que
el presupuesto anual se enmarca en un anélisis plurianual, es posible:

« Identificar la disponibilidad real de recursos en un contexto de mediano plazo y por lo
tanto cada sector y cada entidad o empresa estatal puede expresar en el ejercicio anual
de presupuesto sus necesidades futuras y las consecuencias de las decisiones alternativas
de inversion actuales sobre el gasto futuro. Con esto, el mantenimiento de la
infraestructura fisica y el capital humano se expone en perspectiva, respecto a la
sostenibilidad de dicho capital y a las posibilidades futuras de crecimiento.

+ Ofrecer una mayor predictibilidad de los fondos a través de mejores estimaciones de
asignacion y techos presupuestales mas creibles? . Se busca entregar mas certidumbre
a los gerentes publicos, de forma que se promueva la planeacién y una mejor gestion
en el ambito sectorial. Esta mayor certidumbre influye directamente en la eficiencia
en el uso de los recursos, pues las entidades estan en capacidad de orientar su gasto
hacia la generacion sostenible de resultados.

- Mejora la asignacion de recursos inter e intrasectorial (o por otras categorias de definicion
o asignacién de politicas, p. €j. poblacionales) al disciplinar la toma de decisiones de
gasto actual, reflejando sus implicaciones futuras en términos de costo-beneficio para la
ciudad. Asi mismo, hace explicito el compromiso del Gobierno con ciertas prioridades, a
través de las asignaciones indicativas de mediano plazo.

- Facilita el equilibrio entre continuidad y cambio. La presencia de un enfoque de mediano
plazo en cuanto a ingresos y gastos tiene también el efecto positivo de facilitar la
comparacién y anélisis de las prioridades (resultados y sus metas) de una nueva
administracion con las prioridades existentes, es decir, de examinar, en un horizonte de
tiempo suficientemente amplio, tanto los beneficios como los costos de las diferentes
alternativas de desarrollo econémico y social, con el fin de avanzar hacia las alternativas
mas costo-eficientes en el distrito.

- Su implementacién debe generar beneficios en el nivel politico, el nivel presupuestal y
la eficiencia de las entidades y sectores. En el primer nivel, evidencia lo que se puede y
lo que se va a realizar en el mediano plazo; en el segundo, vincula estratégicamente el
presupuesto a la toma de decisiones de politicas; y en el tercero, incrementa la
predecibilidad de las politicas y los recursos, lo cual permite a las entidades aumentar su
eficiencia en el uso de los recursos disponibles en el tiempo y tomar las decisiones
estratégicas que conduzcan al logro de los resultados deseados.

- Lo anterior se vera reflejado en una mayor capacidad de las entidades para alcanzar
los resultados deseados, una mejor integracion entre la planeacion y el proceso

2L as cifras proyectadas o estimadas del gasto no son apropiaciones o derechos en el sentido tradicional del
presupuesto. Son cifras indicativas, pero discutidas publicamente, que pueden ser reajustadas cada afio.
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presupuestal, una asignacion de recursos entre los sectores mas acorde con las

prioridades de la Administracion y una mayor eficiencia en el gasto y en la efectividad
por parte de las entidades.

C. Sistema de Costeo Basado en Actividades — Sistema ABC23

Asignar recursos a resultados requiere de un procedimiento regular de costeo, que suministre
informacién acerca de todos los recursos necesarios para proveer a la ciudad de bienes y
servicios y que ofrezca informacion sobre los recursos presupuestales requeridos y
consumidos en la entrega de bienes y servicios.

Para el Distrito se selecciono el sistema de Costeo Basado en Actividades, teniendo
en cuenta sus ventajas como herramienta de apoyo en la toma de decisiones a partir de la
determinacion del costo real de las actividades, bienes y servicios, en la promocion de una
“cultura de costos™ al interior del gobierno y en la ayuda a la transformacién institucional que
requiere una gestion publica orientada a resultados.

El Sistema ABC (por sus siglas en inglés) se constituye en un instrumento de gestion
que posibilita al administrador la toma de decisiones frente a los procesos y actividades en
términos de los recursos consumidos para la generacion de bienes y/o servicios. Es otro
componente fundamental del PI, que busca suministrar informacion precisa, completa y
transparente sobre todos los recursos necesarios en que incurre el Distrito para proveer a la
ciudad de bienes y servicios. Adicional a su utilidad en la gerencia y el desempefio eficiente
de las entidades, este sistema permitira conocer el costo de mediano plazo de programas y
politicas sectoriales y de esta manera brindara apoyo al proceso presupuestal.

1. Informacién que Ofrece el Sistema de Costeo Basado en Actividades (ABC)

Mientras los sistemas contables de costos solo permiten el costeo aproximado a nivel de productos
y en términos de estructuras organizacionales verticales (centros de costos), el sistema ABC
permite costear procesos transversales. Mediante el sistema ABC se identifican los procesos,
subprocesos y actividades necesarias para prestar los servicios en la entidad y su asignacion a
estos. De esta manera el Sistema ABC integra un sistema gerencial, donde es posible medir el
valor agregado de las entidades en cada uno de los procesos que adelantan para entregar bienes
y servicios a la comunidad. Por esta razon, si bien el Sistema ABC es una herramienta para el
Presupuesto Orientado a Resultados y el Marco de Gasto de Mediano Plazo, su alcance va mas
allad como herramienta gerencial de toma de decisiones al interior de las entidades.

Mediante el costeo basado en actividades los costos se asignan a los bienes y servicios
con base en el consumo de actividades. El sistema parte de la nocién de procesos, donde los
recursos de una entidad se consumen durante el desarrollo de las actividades adelantadas
como parte de los procesos de generacion de bienes y servicios en la entidad.

Los objetos de costeo se pueden establecer en diferentes niveles, pero los recursos se imputan
al nivel mas detallado que se seleccione. En este caso el primer nivel de costeo es la actividad y estos

 Un mayor detalle sobre este componente puede consultarse en: Jara, otros; 2003, Op. Cit.
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costos se imputarén a su vez a los procesos asociados a la entrega de bienes y servicios y a los productos.

La medicion de los recursos consumidos se realiza a través de indicadores o inductores
de costos, que miden la causalidad entre el recurso que se esta consumiendo y la actividad que
lo recibe. “... La distribucién de costos se fundamenta en la definicion de tres elementos
basicos, como se distribuye, a quién y por cuanto, en otras palabras, el como es el inductor,
a quién, son quienes reciben los costos y por cuénto es el valor con que recibe costos el
centro o la actividad™.

2. Beneficios del ABC

El sistema de costeo ABC genera entre otros los siguientes beneficios:

- Permite mayor precision en la asignacion de los costos indirectos a las actividades,
procesos, productos y/o servicios.

- Como herramienta gerencial, facilita la identificacién de actividades estratégicas,
misionales y de apoyo, asi como la duplicidad e ineficiencia de algunas actividades.

- Posibilita la medicion del costo real de las actividades, bienes y/o servicios
generados  por los diferentes centros de responsabilidad y las entidades publicas
distritales, como  mecanismo gerencial para una adecuada toma de decisiones.

- Sirve como punto de referencia para determinar la eficiencia de la administracion
publica en desarrollo de sus actividades y en la entrega de bienes y servicios.

- Visualiza a las entidades como una serie de procesos generadores de valor,
incluyendo la totalidad de los recursos consumidos para el desarrollo de su
cometido estatal. De esta manera, genera un cambio de cultura en la administracion
de los recursos, al costear siguiendo la cadena productiva.

- Apoya al Presupuesto Inteligente en la toma de decisiones de asignacion de recursos,
ofreciéndole informacion sobre el costo de proveer los bienes o servicios.

III. AVANCES DEL PRESUPUESTO INTELIGENTE EN BOGOTA D.C.*

Durante la tltima década, en Bogoté se han creado las condiciones para el establecimiento
de una gestién publica orientada a resultados: Las Administraciones han desarrollado una
vision de ciudad compartida y una mayor capacidad para proveer bienes y servicios, se ha
generado una mayor demanda por resultados al interior del gobierno y se ha presentado un
mayor uso de mecanismos de control de la gestion puiblica. Estos y otros factores tales como
la necesidad de alcanzar la estabilidad de las finanzas distritales, promover el crecimiento
sostenido de la ciudad y elevar la calidad de vida de los ciudadanos, han motivado a la
Administracién Distrital a avanzar en el disefio e implementacion de los arreglos institucionales
necesarios para orientar la gestion publica a resultados.

24 Jara, otros, 2003, Op. Cit.
Este documento se centra en los avances del POR y el MGMP.
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Como elemento orientador a resultados de la gestion Distrital se disefi6 el Presupuesto
Inteligente a partir del trabajo de diagnostico y disefio del Presupuesto Orientado a Resultados
- POR realizado por la Misién Institucional del Distrito Capital durante el 2000% y recogiendo
los avances en la conceptualizacion y operacion del POR como herramienta gerencial para
las entidades realizados en el marco del Proyecto de Modernizacién durante el 2001%. El
Presupuesto Inteligente se implementa en el Distrito a partir del 2001 a través de tres proyectos:
el primero, denominado también Presupuesto Inteligente, se ocupa de los componentes del
POR y el MGMP; el segundo tiene como objetivo el Disefio e Implantaciéon de un Sistema de
Costeo por Productos como herramienta del Presupuesto Inteligente®; y el tercero consiste
en el desarrollo del Sistema Hacendario Distrital, que ofrece el soporte tecnoldgico y de
comunicaciones al Presupuesto Inteligente.

A. Objetivos

Los objetivos del Presupuesto Inteligente se formularon en términos de las transformaciones
gerenciales esperadas como resultado de la implementacion de los cambios institucionales y
organizacionales impulsados por el proyecto®:
Objetivo General: Cambiar la forma en que el Distrito toma las decisiones de asignacion de
recursos de tal manera que:

- Oriente la asignacion a obtener mejores resultados con el minimo de recursos.

- Involucre el gasto futuro necesario para asegurar la sostenibilidad de los resultados.

- Involucre a la ciudadania como un interlocutor vélido en la toma de decisiones de

asignacion de recursos.

Objetivo Especifico 1: Lograr que el proceso de asignaciéon de recursos se adelante
consultando en forma sistematica y oportuna los resultados de la gestion publica.
Objetivo Especifico 2: Lograr que los efectos fiscales del gasto ptiblico en el mediano plazo
sean un referente para la asignacion de recursos en cada vigencia.
Objetivo Especifico 3: Ofrecer a la ciudadania informacién clara, veraz y oportuna sobre
los resultados de la administracion, de tal manera que cuente con herramientas para actuar
como un interlocutor valido dentro de la toma de decisiones y ejercer el control sobre los
recursos publicos.
Objetivo Especifico 4: Proveer a las localidades de herramientas de informacion de resultados
para avanzar en la orientacion a resultados de la gestion local y apoyar la toma de decisiones
de asignacion de recursos.

Mision de Reforma Institucional del Distrito Capital, liderada por Israel Fainboim Yaker.
2" Proyecto de Modernizacion, liderado por Miguel Gandour. o )
%8 Dada la orientacion hacia el analisis de procesos y actividades al interior de las entidades y sualcance, que

supera el proceso presupuestal, se opté por desarrollar el Sistema de Costeo como un proyecto de inversion
erenciado en forma independiente.

Reformulacion del Proyecto Presupuesto Inteligente a junio de 2003. Secretaria de Hacienda Distrital.
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B. Proceso de Disefio e Implementacion

El procedimiento de disefio e implementacion aprobado por la Secretaria de Hacienda se
centrd en los siguientes pasos, aplicables a cada uno de los desarrollos especificos del
Presupuesto Inteligente:
- Disefio conceptual y operativo por parte de un equipo de consultores y su aprobacion
por el més alto nivel de la organizacion (Despacho de la Secretaria de Hacienda y
equipo directivo de la Direccion Distrital de Presupuesto).

- Prueba de operacién (prototipo operando) por parte del equipo de consultores, con
el fin de garantizar la viabilidad de sus propuestas.

- Implementacién, donde la responsabilidad del proyecto se centra en el

acompaiiamiento al area responsable en la Secretaria de Hacienda Distrital
(Direccion Distrital de Presupuesto) en la operacién inicial de las herramientas y
en el proceso de institucionalizacion de las mismas.
Se acordo que la Direccion Distrital de Presupuesto — DDP operaria dentro de los
arreglos vigentes durante la etapa de disefio y prueba de operacién. Una vez probado
cada desarrollo, el equipo de consultores procederia a acompafiar a la Secretaria
de Hacienda Distrital en la implementacion de los nuevos arreglos en las estructuras
organizacionales e institucionales del presupuesto.

Articulando el procedimiento a los objetivos, el proyecto PI se ha implementado en tres
etapas:

- La Primera Etapa consistié en el diagnostico, disefio y prueba operacional del
POR como parte del procedimiento regular de programacién del presupuesto del
Distrito, haciendo uso de herramientas computarizadas, que se inici6 en el 2000 y
culminé en diciembre de 2001.

- La Segunda Etapa, que consisti6 en el disefio del Presupuesto Inteligente — P1y en
la implementacion del POR como un componente del PI, que culminé en diciembre
de 2002.

- La Tercera Etapa, que comprende la implementaciéon del MGMP y del Sistema de
Evaluacion de la Gestion como componentes del PI, que culmina en diciembre de
2004. En esta etapa también se contempla el incremento de la cobertura del POR
a localidades y empresas.

No obstante la clara diferenciacion entre los procesos de cada etapa, como es de
esperarse con desarrollos integrales donde la correlacion entre los componentes es altayla
sosteniblidad de los procesos implementados debe ser mantenida, se observo alguna
superposicion de las etapas, en particular al final de cada una e inicios de la siguiente. En las
secciones que siguen se amplia la descripcion de las tareas realizadas en cada una de las etapas.
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1. Primera Etapa (2000 - 2001)

Esta primera etapa, que abarco los afios 2000 y 2001, se centrd en el diagnéstico de los
arreglos institucionales que definen el proceso de asignacién y ejecucion de los recursos yel
impacto que tienen estos arreglos sobre la sostenibilidad fiscal, la priorizacién estratégica
del gasto y el uso eficiente de los recursos. A partir de este diagnéstico se disefié y se realizd
la prueba operacional del proceso de programacion del Presupuesto Orientado a Resultados.

El diagnéstico fue realizado en el marco de la Mision de Reforma Institucional del
Distrito, liderada por la Secretaria de Hacienda Distrital, que tuvo como principal objetivo
ofrecer un panorama comprehensivo sobre las instituciones que rigen la gestion piblica en
la ciudad de Bogota y proponer un conjunto de reformas de corto y largo plazo. Como resultado
del analisis se observo que las diferentes reglas que rigen el Sistema Presupuestal en el
Distrito Capital contribuyen a la creacion de un entorno institucional adecuado que promueve
una gestion piblica orientada a resultados:

- En el nivel agregado, el proceso presupuestal en Bogota, D.C. es de caracter
jerdrquico y posee una estructura de arriba hacia abajo, la cual asigna una autoridad
clara al Secretario de Hacienda sobre las decisiones de monto global. Ademas,
cuenta con los instrumentos necesarios para fijar restricciones al presupuesto, como
los techos presupuestales o limites de gasto de las entidades, que favorecen la
disciplina fiscal agregada.

- Su sistema de planeacion esta basado en Planes de Desarrollo que tienen valor
indicativo, en términos de la definicion de prioridades para cuatro afios.

- Las entidades tienen relativa autonomia en sus decisiones de uso de insumos a
partir de una validacion central de las politicas, los programas y los proyectos,
dentro de unos limites claros de gasto.

No obstante, hay aspectos de la normatividad presupuestal del Distrito, relacionados
con la separacién entre inversion y funcionamiento, la desarticulacién de los procesos de
planeacion y presupuestacion y su enfoque de corto plazo, que afectan la disciplina fiscal, la
priorizacion estratégica y la eficiencia técnica del gasto:

- En términos de la disciplina fiscal agregada, la asignacién anual de recursos no
considera la demanda futura de gasto asociada a las politicas y programas de
inversién presentes, asi como tampoco los beneficios esperados de dicho gasto.

* Lo més adecuado para propiciar la disciplina fiscal es un arreglo institucional en el que existan

procedimientos jerarquicos —de arriba abajo- %l_e le qtor%uen el poder sobre la agenda del Qresuguesto al
responsable de las finanzas. Asesina, Alberto; “Disciplina fiscal e instituciones presupuestales’’; en Gandour,
Ilv{lflﬁ]é Mejia, Luis B; (comps.), Hacia el rediseiio del estado, DNP, T.M. Editores, Bogota, 1999, pags
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- En cuanto a la priorizacién estratégica, no existen los arreglos institucionales en el
marco de los cuales se efecttie una revision sistematica de las politicas plurianuales
y de la planeacién anual. Los ejercicios de priorizacion estratégica del gasto se
adelantan sin analisis sobre los resultados y los efectos de los compromisos
adquiridos por las entidades con el Alcalde y sin un criterio claro que relacione la
asignacion con las prioridades de politica de la Administracion. Esto incentiva a
que la discusion presupuestal se mueva en torno a las presiones de gasto de las
entidades para adelantar sus prioridades particulares y la disponibilidad real de
recursos.

- Con respecto a la eficiencia técnica, el analisis de resultados de la gestion publica
se concentra en la inversion y no en las posibilidades que tienen las entidades de
generar valor agregado. En consecuencia, no se refleja el valor de la gestion publica
en los beneficios generados en la comunidad (no se privilegia el valor agregado
que cada entidad le entrega a la ciudad y con la contribucion de sus funcionarios).

Dada esta situacion, y con el animo de hacer del proceso presupuestal un instrumento
de politica mas eficiente y transparente, la Mision de Reforma Institucional emprendio el
disefio del Presupuesto Orientado a Resultados — POR para la ciudad. Una de las primeras
actividades realizadas fue la revision y estudio de los modelos de gobierno y las reformas
estatales orientadas a resultados de los paises y ciudades a la vanguardia en estos temas tales
como Australia, Nueva Zelanda, Reino Unido, Suecia, Canada, Estados Unidos € Indianapolis.

A la luz de estas experiencias y de acuerdo con la estructura de gobierno de la ciudad
y sus procedimientos presupuestales, se desarrollé un modelo de presupuestacion por resultados
cuya caracteristica principal fue la introduccion de la unidad producto en el proceso
presupuestal, concentrando asi el presupuesto en la entrega de bienes y servicios a la
comunidad. Este enfoque a productos permitiria clarificar lo que las agencias estan entregando
y establecer el valor que estos bienes y servicios generan en la comunidad.

Una segunda caracteristica fue la implementacion de la cadena objetivos-productos,
que permitiria vislumbrar la forma en que los bienes y servicios entregados por la
Administracion generan ciertos beneficios o impactos en la comunidad. De esta manera se
sientan las bases para integrar los procesos de planeacion, presupuestacion y la evaluacion en
torno a resultados.

Por tiltimo, se articulé el presupuesto de inversion y el de funcionamiento a los bienes
y servicios finales que entregan las entidades, con lo que se esperaba avanzar hacia una
conceptualizacion en la que son los bienes y servicios que espera entregar la Administracion
los que deben definir la mejor combinacion de inversion y funcionamiento.

Durante el segundo semestre de 2000 se puso a prueba el disefio del POR mediante
un primer ejercicio de identificacion de productos y resultados del presupuesto 2001. En
primer lugar se elaboraron diversas herramientas metodologicas y documentos que soportaban
la propuesta, tales como el Instructivo de Identificacion de Resultados™ y la Guia para la

31 Bl instructivo hace parte del Manual Operativo Presupuestal, Bogota, D.C., Resolucién 1602 de 2001.

ADOPCION DE HERRAMIENTAS PARA LA GESTION FISCAL



Capitulo 3 69

Asignacién del Presupuesto entre los Productos que entrega su Entidad. Asi mismo, se
disefiaron los formatos para facilitar la recoleccién de informacion de resultados y la
presupuestacion por productos. En segundo lugar, se llevé a cabo el acompafiamiento a las
37 entidades de la Administracion Central y Establecimientos Publicos®? en la identificacion
de los productos y de los compromisos de resultados (metas de los indicadores) para la
vigencia en curso y la vigencia que se estaba programando. Durante esta etapa se realizaron
presentaciones, talleres y reuniones con funcionarios de todas las entidades con el fin de
difundir los nuevos conceptos®. El disefio quedé debidamente probado con la publicacién
final del Presupuesto Anual del Distrito Capital para 2001, que adicional al detalle por rubros
de gasto del Presupuesto, incluyo6 la informacién presupuestal por resultados de la
Administracion Central y de los Establecimientos Publicos.

Durante el 2001 se realizo la prueba de operacion (prototipo operando) del POR
como parte integral del proceso de programacion del presupuesto, lo que incluy®6 el disefio y
operacion del Sistema de Informacion respectivo. Continuando con la idea de unificar la
informacion de inversion y funcionamiento en torno a resultados y que el ciclo de gerencia
de recursos articulara la planeacion, presupuestacion, ejecucion y evaluacion alrededor de
resultados, se emprendieron las siguientes actividades:

- Se avanzo6 en el disefio y desarrollo de un Sistema de Informacién de Resultados
que permitiera elaborar informes y evaluaciones con el propésito ofrecer
informacion para revisar las politicas, las estrategias de desarrollo y la planeacion
de las entidades. El sistema se centro en construir un acervo de informacién ptiblica
transparente, que le permitiera a la Administracion y a la ciudadania establecer
queé es un buen resultado y, por otro lado, desarrollar la capacidad de las entidades
para fijar productos, objetivos e implementar estrategias para alcanzar los
compromisos pactados; esto, a su vez, permitiria construir las bases para el control
social sobre los resultados de la gestion publica. Ademas, para garantizar la
integridad de estos desarrollos al sistema presupuestal, el Sistema de Informacion
de Resultados se definié como un modulo en linea del Sistema de Informacion
Presupuestal que opera en el Distrito.

- Como soporte al proceso de programacion, se brind6 asesoria y asistencia técnica
permanente a las entidades del Distrito. En particular, cabe resaltar: (i) la asesoria
brindada a las entidades en la integracion del POR al nuevo Plan de Desarrollo;
(ii) la asesoria al DAPD en la elaboracion de una propuesta de evaluacion del Plan
de Desarrollo, a la Veeduria Distrital en el disefio de la informacion bésica para los
ejercicios de rendicion de cuentas y al equipo del Observatorio de Cultura Urbana
en el analisis de los sistemas de informacion vigentes y el uso de los conceptos de
resultados, con el propdsito de acordar un lenguaje comin.

32 Actualmente son 36 entidades.

3 Durante esta etapa del proceso fueron importantes los aportes que el consultor internacional Malcolm
Holmes hizo en las discusiones sobre identificacion de gbjetivos, productos e indicadores. Estos comentarios
quedaron plasmados en el “Informe de visita a Bogota” del 18 de agosto del 2000.
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En relacion con los niveles locales, en el marco del proyecto de Modernizacion se
inicio el proceso de disefio del POR en las localidades. Se elabor6 un diagnostico preliminar
de las dificultades que enfrentaban las localidades para asumir a cabalidad los compromisos
que representa un sistema presupuestal en términos de resultados y se opté por redisefiar la
estrategia de implementacion. Este diagnéstico inicial exigié un replanteamiento en la
estrategia de implementacién del POR, que ademas quedd dependiendo del avance en la
delimitacion de responsabilidades entre las Alcaldias, la Secretaria de Gobierno y las UEL.

2. Segunda Etapa (2002)

El interés de la administracion Mockus en la orientacion a resultados de la gestion piblica
quedd especialmente resaltado en su Plan de Desarrollo, dentro del objetivo Gestion Publica
Admirable, que incluye el compromiso explicito de adelantar el proyecto de inversion
“Presupuesto Inteligente”, identificado en el Plan como proyecto prioritario de la
Administracion.

Durante la primera etapa se habia avanzado en el disefio y prueba operacional del
POR haciendo uso de herramientas computarizadas y en la identificacion de elementos de
evaluacion de los resultados para el nivel central y los establecimientos publicos. No obstante,
la conceptualizacion del Presupuesto Inteligente exigia que, ademas de reflejar el compromiso
de los gerentes piiblicos con los ciudadanos en la entrega de unos bienes y servicios y en el
logro de unos beneficios sociales, el sistema presupuestal se articulara de tal manera que los
resultados fueran el eje de la asignacion de recursos y se ofreciera informacién en forma
sistematica sobre los resultados alcanzados y el impacto fiscal de las decisiones de gasto, de
tal manera que facilitara el control politico y ciudadano y la toma de decisiones de politica.
En otras palabras, la administracion piblica debia trascender a su dinamica anual para
comprometerse con resultados de mediano y largo plazo y el ciclo de gerencia de los recursos
se debia articular en torno a la exigibilidad, la sostenibilidad y el monitoreo de este compromiso.

La desarticulacion del proceso presupuestal con los demés procesos gerenciales de
toma de decisiones se manifiestaba (y se manifiesta aun) principalmente en la ausencia de un
vinculo formal entre los procesos de priorizacion y los de asignacién de recursos. Esto se
presenta cuando la toma de decisiones de asignacion de recursos se realiza sobre una unidad
de gasto diferente a la unidad de toma de decisiones de politica y cuando no hay un mecanismo
sistematico en el que gestion de las agencias retroalimente el disefio de politicas.

Un cambio de prioridades de una vigencia a la siguiente no sélo debe responder a
consideraciones politicas de reorientar el gasto hacia lo que la administracién considera
estratégico o prioritario, debe estar basado en una explicacion de porqué dicha reorientacion
genera mayores beneficios sociales que los bienes o servicios que estaban siendo priorizados
en el pasado. Ademas, para que la evaluacion de la gestion de las agencias retroalimente el
disefio de politicas se requiere de arreglos institucionales que faciliten el monitoreo y la
exigibilidad de los resultados pactados. Esto demanda que los resultados pactados en el nivel
de las politicas correspondan a los resultados a los que se asignan los recursos en el proceso

presupuestal.
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Figura 3 Cambios en el Proceso Presupuestal 2000-2002

PROCESO DE PROGRAMACION DEL PRESUPUESTO EN EL 2000

Detalle € productos

Otro aspecto que intervenia en la desarticulacion del proceso presupuestal con los
demas procesos gerenciales de toma de decisiones en el Distrito, era la ausencia de un referente
en el tiempo que ofreciera informacion sobre los efectos de la asignacion de los recursos
sobre la orientacion del desarrollo y la sostenibilidad de las finanzas distritales. Al respecto,
se habia identificado que ain no existia una practica sistematica para identificar las
implicaciones que en el mediano plazo tienen las decisiones de politica presentes. No existian
mecanismos para que, quienes disefian las politicas, consideren los efectos financieros y en
términos de resultados de sus decisiones presentes. Al no contar con informacion sistematica
y regular de las demandas de gasto, no era posible tomar decisiones entre las diferentes
alternativas de inversién que sean adecuadas en términos fiscales: la SHD no estaba en
capacidad de conocer cuénto le costaba a la Administracion el dar continuidad a las politicas
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de gasto presentes ni qué implicaba en el mediano plazo la introduccion de una nueva iniciativa
y el replanteamiento de antiguas prioridades.

En respuesta a esta problematica la Administracion reconceptualizé el alcance de las
tansformaciones propuestas y emprendi6 el proceso de disefio e implementacion del
Presupuesto Inteligente, como un sistema de gestion publica basado en resultados, que permite
establecer un vinculo claro entre la asignacién del gasto y las prioridades de la Administracion,
constituyéndose en un acuerdo piblico que promueve el uso eficiente y efectivo de los recursos
en el mediano plazo.

Bajo este nuevo alcance, durante el 2002 finalizé la implementacion de la etapa de
programacion del POR, culminé el disefio y prueba del proceso de ejecucion y reporte de
resultados en la entrega de bienes y servicios, se disefiaron las herramientas de evaluacion
automatica de resultados, se avanzé en la conceptualizacion del MGMP y se dio inicio en la
SHD al proyecto de Disefio e Implantacion de un Sistema de Costeo por Productos como
herramienta del Presupuesto Inteligente.

Fue evidente el avance en las reglas de juego hacia una orientacion a resultados del
presupuesto por parte de la Secretaria de Hacienda. En la figura se presenta graficamente la
transformacion efectuada en el proceso presupuestal y que muestra el avance en dicha
orientacion.

En el 2002, la identificacién de productos y beneficios fue realizada por la DDP —
SHD, con el apoyo del equipo de consultores del Proyecto. Ademas, como se observa en la
figura 3, desde el 2002 uno de los criterios sobre los cuales la Secretaria de Hacienda Distrital
ha hecho gran énfasis en el proceso de programacion del presupuesto de las entidades distritales
ha sido el de financiar los gastos para conservar la infraestructura de la ciudad (gastos de
mantenimiento y de reforzamiento estructural) y mantener la oferta actual de los principales
bienes y servicios publicos. Asi pues, para atender a los criterios de priorizacion de gasto, se
trabajo con las entidades en la identificacion de los costos directos de inversién por unidad
de infraestructura fisica y por bien o servicio publico. Una consecuencia importante de este
desarrollo consiste en haber sentado las bases informativas para hacer proyecciones de gasto
de mediano y largo plazo, proyecciones que ya se realizaron para cinco sectores (salud,
educacion, bienestar social, seguridad y movilidad), como parte de los desarrollos en la tercera
etapa.

En cuanto al disefio de instrumentos para enmarcar el sistema presupuestal en un
Marco de Gasto de Mediano Plazo, bajo el liderazgo técnico de la Direccion de Estudios
Econémicos y en el marco del proyecto se elaboré un Modelo de Proyeccién y Consistencia
Macroecondmica, que busca dotar a la Administracion y a la Secretaria de Hacienda Distrital
de una herramienta que contribuya a determinar los impactos y efectos que el comportamiento
de variables macroecondmicas nacionales, distritales y de politicas publicas tiene sobre el
comportamiento de los ingresos tributarios, no tributarios y el endeudamiento, en un marco
de consistencia macroeconémica y sostenibilidad fiscal, asi como establecer una metodologia
que, considerando la dindmica economica de la ciudad, permita proyectar los ingresos y las
necesidades de financiamiento futuras de la Administracion Publica Distrital.
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Con respecto a la extension del POR a la Administracion Local Distrital**, los
esfuerzos de la Administracion Central Distrital, liderados por la Secretaria de Gobierno
Distrital, la SHD y el DAPD, estuvieron dirigidos a proporcionarle a las localidades las
herramientas gerenciales que permitieran agilizar y hacer mas eficientes sus labores
administrativas y que a su vez facilitaran la posterior identificacion de los bienes y servicios
que entregan a la comunidad. En particular cabe resaltar la identificacion de lineas de inversion
y la caracterizacion de las Alcaldias Locales como unidades productivas.

3. Tercera Etapa (2003 — 2004)

En esta etapa, en proceso, se espera culminar el redisefio del sistema presupuestal, de tal
manera que los nuevos arreglos institucionales incluyan un analisis de los resultados
alcanzados y los esperados, asi como compromisos formales de la Administracion con los
ciudadanos en la entrega de bienes y servicios y en el logro de beneficios sociales, bajo un
referente de gasto que supere la vision anual del presupuesto. Con tal propésito, en el
componente del POR y su estrategia de difusion y comunicacion, esta etapa se ha centrado
en:

- El disefio de instrumentos de analisis de resultados, que retroalimenten la toma de
decisiones de la Administracion y fortalezcan la transparencia y la rendicion de
cuentas. Hoy se cuenta con un disefio del Sistema de Evaluacion de Resultados de
la Gestion Publica, que retroalimentaria la toma de decisiones con los resultados
alcanzados y que quedaria implementado en el 2004.

- El desarrollo e implementacion de una estrategia de comunicacion, que permita
que la informacion reportada por las entidades sea utilizada y divulgada entre los
ciudadanos y las instituciones interesadas en los resultados logrados por la
Administracion. El sistema de informacion de resultados esta disefiado de tal manera
que todas las entidades y organismos de control estan en capacidad de consultar la
informacion de la totalidad de las entidades. Ademas, se cuenta con un sistema en
linea que le permitira a cualquier usuario de Internet acceder a esta informacion,
elaborar reportes y enviar sus opiniones y comentarios. Esto permitira integrar las
sugerencias e ideas de la ciudadania a la oferta de bienes y servicios del Distrito y
responder con informacion relevante a una sociedad que reclama solucion a sus
necesidades. La pagina WEB es: www.shd.gov.co/pi

- El disefio de guias para orientar los ejercicios de planeacion estratégica en las
entidades, articulados al proceso presupuestal.

A la fecha se puede afirmar que el POR como estructura de informacion se encuentra
plenamente implementado en las 36 Entidades de la Administracion Central y

¥Bogota D.C. esta dividido en 20 administraciones locales. Decreto Ley 1421 de 1993.
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Establecimientos Publicos del Distrito®® . Ademas, la SHD ha avanzado en el POR como
procedimiento de asignacion y herramienta gerencial.

Otro aspecto importante en la retroalimentacion del proceso presupuestal con los
resultados es el de extender el horizonte presupuestario mas alla del ejercicio anual, que
permita incorporar el anélisis de las politicas, los efectos e impactos del gasto piblico y las
necesidades futuras de recursos para garantizar dichos efectos e impactos. Esto hace parte
de la propuesta de implementacion del MGMP, que esté soportada en los siguientes productos
entregados durante el 2003:

- Disefio conceptual y propuesta procedimental de un Marco de Gasto de Mediano
Plazo, viable juridicamente. La propuesta integra: (i) recomendaciones para llevar
a cabo el proceso de transicion del sistema presupuestal actual a un sistema
presupuestal basado en un Marco de Gasto de Mediano Plazo; (ii) propuesta de
célculos que adelantaria en forma regular la Secretaria de Hacienda; (iii) propuesta
procedimental de herramientas y modelos de andlisis que formarian parte del
MGMP; (iv) cronograma que integra la planeacion y la presupuestacion en un
Marco de Gasto de Mediano Plazo.

- Primer avance en las herramientas para institucionalizar el MGMP como parte del
proceso presupuestal regular, dentro de un marco procedimental y de informacion
de mediano plazo y un cronograma de implementacion.

Adicional al Modelo de Proyeccién y Consistencia Macroecondmica, adelantado durante la
etapa anterior, las herramientas y procedimientos desarrollados hasta la fecha incluyen:

- Modelo Sectorial de Proyeccion y Priorizacion de Gasto — MSPP, que permitira

identificar el valor de mantener las politicas vigentes y presentar diferentes
escenarios financieros que se generarian con la aplicacién y/o combinacion de
diferentes politicas de gasto sectorial. Es una herramienta que permite relacionar
las prioridades de politica con la disponibilidad de recursos para su ejecucion, en
un horizonte plurianual. Las diferentes proyecciones elaboradas en el marco del
modelo quedaréan integradas en un andlisis del espacio disponible para libre
inversion de tal manera que sea posible efectuar anélisis de sostenibilidad en el
gasto publico Distrital.
Cuatro documentos sectoriales (elaborados directamente por las entidades y la SHD
a partir de las proyecciones que ofrece el MSPP) con un enfoque de gasto por
politicas, para Educacion, Bienestar Social, Salud y Seguridad* . Estos documentos
incluyen las politicas en el mediano plazo, sus logros a la fecha y las proyecciones
globales de gasto.

338e incluyen el Concejo de Bogotd y la Personeria como Entidades de la Administracion Central y la
Contraloria y la Universidad Distrital como Establecimientos Publicos.
36 Ademas se cuenta con proyecciones detalladas para el sector de movilidad.
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Otro elemento fundamental para avanzar en la asignacion de recursos a resultados
es el desarrollo de un sistema de costeo que ofrezca informacién sobre los recursos
presupuestales necesarios para entregar los bienes y servicios con los que la Administracion
se ha comprometido de acuerdo con las politicas vigentes. En lo corrido del afio se ha avanzado
en el disefio e implementacion de un Sistema de Costeo Basado en Actividades. Para finales
de 2003 se espera implantar el Sistema en al menos 10 entidades de la Administracion
Central y Establecimientos Publicos Distritales y en el 2004 se espera incluir otras 10
entidades®’ .

Adicionalmente, durante el 2003 culmina la identificacion de bienes y servicios
que entregan las localidades con los recursos que administran directamente y se espera
avanzar en la identificacién de los productos que se entregan con los recursos en los que
intervienen las UEL.

Para el 2004 y de acuerdo con lo programado hasta la fecha y los compromisos
adquiridos por el Distrito en el marco de los recursos del crédito BID con el que se cofinancian
estos desarrollos, se propone culminar las propuestas del PI en los siguientes temas:

- En lo referente al POR en el nivel Central y Establecimientos Publicos, las
actividades se centrarian en la implementacion del sistema de evaluacion regular
de resultados y del POR como herramienta gerencial. Esto implica: (i) asesoria y
asistencia técnica en la aplicacion de los procedimientos de evaluacion disefiados;
y, (ii) asesoria y asistencia técnica en el uso de herramientas de Planeacion
Estratégica, con el fin de avanzar en el componente gerencial del POR.

- En el componente de MGMP, las actividades apuntarian a: (i) brindar asistencia
técnica y asesoria en el uso de las herramientas y procedimientos que quedan
disefiados en el 2003 y en el desarrollo de reglas de juego que garanticen la
aplicabilidad de estos instrumentos; (ii) realizar evaluaciones ad-hoc que buscan
ofrecer miradas mas profundas sobre temas especificos (productos, proyectos,
actividades), con énfasis en el analisis de las politicas y las estrategias que han
servido de base a los desarrollos objeto de analisis; y, (iii) integrar el Modelo de
Proyecciones de Gasto Sectorial al Modelo de Proyeccion y Consistencia
Macroecondmica y estos al Sistema de Informacion Plurianual, que tendria como
uno de sus reportes principales el Plan Financiero Plurianual.

- Asimismo, culminaria el disefio y se implementaria la estrategia de capacitacién
y difusion del PI. En materia de difusion de resultados, la expectativa es ampliar
los servicios de la pagina web del PI, de tal manera que se constituya en un servicio
de monitoreo de la gestion publica distrital disponible en Internet, donde los
legisladores y el ciudadano puedan hacer un seguimiento de los resultados
alcanzados por las entidades distritales con los impuestos y otros ingresos con que
cuenta la administracion.

37 Jara, otros; 2003, Op. Cit.
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- Ademas, se ha proyectado ofrecer difusion y capacitacion a las Empresas
Industriales y Comerciales del Estado, para orientar su informacion hacia los
esquemas de presupuestacion por resultados que se han desarrollado para el nivel
Central y los Establecimientos Publicos. Dada la clara orientacion hacia bienes y
servicios de estas entidades, el ejercicio se ocuparia de la identificacion de objetivos
y medicion de efectos e impactos para la ciudad.

- En cuanto al nivel local, el compromiso del Proyecto es dejar, en septiembre de
2004, implementado el POR para las Localidades en su etapa de programacion y
disefiar los instrumentos y reglas para avanzar en la etapa de evaluacion. Esto
significa que la etapa de evaluacion de resultados en las localidades no se realizaria
durante la vigencia 2004. Es importante tener en cuenta que los procesos evaluativos
deben iniciarse sélo cuando la administracion ha logrado revelar suficiente
informacion de resultados, de tal manera que el proceso de evaluacién no venga
acompafiado de un comportamiento estratégico por parte de los evaluados, o al
menos se reduzcan los incentivos a asumir compromisos de resultados muy por
debajo de la capacidad de gestion del evaluado. No obstante lo anterior, se considera
que los desarrollos evaluativos que quedan implementados para el nivel Central
podran ser facilmente adecuados a las Localidades.

- Otro compromiso programado para el 2004 es la ampliacion de la cobertura del
POR a 6 Empresas Sociales del Estado - ESE’s (dos de cada nivel). Al respecto, se
estimo que es factible contemplar esta ampliacion de cobertura siempre y cuando
se vea precedida de un anélisis de la prestacion de los servicios por parte de dichas
instituciones, de tal manera que haya seguridad sobre el modelo que se va a costear
y a proyectar en términos de bienes y servicios. Por lo anterior, en el detalle de
retos para el 2004 se incluye una evaluacion de los tres niveles de prestacion de
servicios en salud, que se realizaria durante el primer semestre del 2004 y la
ampliacion de cobertura del POR para 6 ESE’s durante el segundo semestre.

C. Cambios Producidos como Resultado de la Adopcion del Presupuesto
Inteligente en Bogota

En términos de la orientacion a resultados de la Administracion Publica Distrital, cabe resaltar
las siguientes transformaciones como producto de los desarrollos en materia de
Presupuestacion Inteligente:

- LasEntidades de la Administracion Distrital ya han interiorizado dentro del proceso
de asignacion de recursos los conceptos de producto y resultado. Ademas, a partir
del 2002 se empezaron a analizar los resultados alcanzados y utilizar los logros
como insumo para retroalimentar la toma de decisiones de politica.
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- Los entes de Control y el Concejo Distrital han utilizado la informacién
suministrada por el POR para debatir asuntos relativos al presupuesto y, asimismo,
ejercer el control politico de los compromisos adquiridos y los resultados alcanzados
por la Administracion. Este cambio en la discusion del presupuesto representa un
avance importantisimo, ya que es la primera vez en la historia de Colombia que un
arreglo institucional abre espacio para que sean los mismos contribuyentes y los
habitantes de la ciudad y sus representantes politicos, quienes puedan tener acceso
a informacioén completa para evaluar el desarrollo de una o varias politicas, asi
como la gestion de los alcaldes (Se produjo un primer informe de los resultados de
la gestion en 2001 y 2002 con base en informacion del POR. El Proyecto “Bogota
como Vamos” lo utiliza como referente).

- La Administracion estd en capacidad de efectuar los analisis de sensibilidad del
gasto plblico futuro ante diferentes opciones de gasto presente. Ademas, tiene
una propuesta procedimental que le permitiria integrar el POR al MGMP en el
Distrito bajo un procedimiento que articula la Planeacion y la Presupuestacion.

En términos de la orientacion hacia un Marco de Gasto de Mediano Plazo,
consideramos que el Distrito ha avanzado significativamente en términos de disciplina fiscal
agregada de mediano plazo y en términos de la generacion de beneficios sostenibles para la
ciudad, no sélo como resultado de los desarrollos del proyecto, sino también como producto
de un gjercicio consciente de transparencia y rigurosidad en el manejo de los recursos publicos
que ha permitido crear al interior de la Secretaria un capital humano que cuenta con un know
how invaluable en este sentido.

Adicionalmente, cabe resaltar los cambios introducidos en la legislacion presupuestal
por la Ley de Responsabilidad y Transparencia Fiscal y la contribucion del Distrito en parte
del articulado. La Ley es un paso adelante en el manejo responsable de las finanzas publicas,
pues presenta ventajas como las siguientes:

- Exige una mayor disciplina fiscal, pues establece limites al gasto en términos del
superavit primario y la sosteniblidad de la deuda publica.

- Involucra consideraciones de mediano plazo en el analisis del gasto publico al
exigir el calculo de los pasivos que puedan afectar la situacion financiera.

- El Marco Fiscal de Mediano Plazo permite una perspectiva en el tiempo de la
politica fiscal del gobierno, aspecto no visible facilmente con la informacion de
un solo afio. De esta manera, hace mas predecible el financiamiento de las politicas
publicas.

IV. RETOS DEL PRESUPUESTO INTELIGENTE

El éxito en la orientacion a resultados “dependera del empefio de las futuras administraciones
en llevar a cabo las reformas institucionales al sistema presupuestal que permitan consolidar
el entorno de politica y de gestion que propicie la busqueda y el logro de resultados” 8 . Esta

*¥Gandour , otros; 2000. Op.Cit., Pag. 19.
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recomendacion, que hizo parte de las conclusiones de la Mision de Reforma Institucional
(2000), adquiere ahora mayor validez por cuanto el desarrollo en el POR ha sido exitoso en el
nivel operativo y en su entorno politico en el Concejo de Bogota, pero hay ain un camino que
recorrer en la orientacion a resultados de la gestion publica.

El POR como estructura de informacién se encuentra plenamente implementado;
la SHD ha avanzado en el POR como procedimiento de asignacion y algunas entidades
han empezado a utilizar el POR como herramienta gerencial, pero el ciclo presupuestal
debe ir mas alla de una definicion de compromisos de resultados anexos al presupuesto y
el proceso de asignacion de recursos debe articularse en torno a la exigibilidad, la
sosteniblidad y el monitoreo de dichos compromisos.

Establecer compromisos creibles en términos de resultados exige de incentivos para
que la toma de decisiones de asignacion de recursos se adelante en términos de resultados®.
Mientras los procesos presupuestales se sigan centrando en la determinacion del gasto a
asignar a cada proyecto de inversion durante la vigencia y a financiar la operacion minima de
las entidades, los gerentes publicos no se veran inducidos a basar sus analisis en resultados.
Las siguientes recomendaciones estén orientadas a la generacion de condiciones para orientar
a resultados el ciclo de gerencia de los recursos publicos:

- En cuanto a las reglas que rigen la secuencia en los procesos de toma de decisiones
de asignacion de recursos, se recomienda ajustar el Manual Presupuestal para
involucrar formalmente el analisis de resultados al proceso presupuestal y
continuar con los cambios institucionales en el proceso de programacién del
presupuesto, de tal manera que deje de centrarse en la definicion de las cuotas y se
centre en la distribucién de las mismas a partir de una discusion detallada sobre los
resultados a los que se van a comprometer las entidades con la ciudad. La Secretaria
de Hacienda ya ha logrado revelar informacion importante sobre los niveles del
gasto y su uso especifico. A partir de esta informacién, estaria en capacidad de
establecer la cuota por entidades en los proximos presupuestos y reemplazar la
discusion sobre el monto de recursos a gastar, por la definicion de compromisos
por parte de las entidades a partir de dicha cuota.

- Entre las reformas en las reglas que rigen el proceso presupuestal, estaria el incluir
como parte del proceso presupuestal anual: (i) una definicion y/o revision de politicas
sectoriales (o poblacionales), que deberia contemplar un acuerdo en el mas alto
nivel sobre los montos de recursos que estarian destinados a cada una de las politicas;
(i) una definicion inicial de cuotas, a partir de la cual se realizarian reuniones
(mesas de trabajo, comités) centradas en el analisis y establecimiento de
compromisos de resultados a partir de las cuotas establecidas; y, (iii) un anélisis de
los resultados como referente para las discusiones finales de distribucion del

presupuesto.

% La prueba de esta afirmacion fue el avance alcanzado en ¢l uso de la informacion del POR a partir de los
requerimientos de resultados del Concejo de Bogota durante los procesos de discusion del presupuesto en
los afios 2003 y 2004.
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- En cuanto a la estructura actual del presupuesto y la informacion que ofrece,
adicional a lo ordenado en la Ley de Responsabilidad y Transparencia Fiscal, se
recomienda incluir la clasificacion funcional bajo una orientacién a bienes y
servicios, como puente entre la informacion presupuestal por lineas de gasto y
compras estatales y la informacion presupuestal por resultados.

- Enrelacion con las reglas que rigen la autoridad sobre las decisiones de gasto, se
requiere un compromiso formal de los gerentes piiblicos con la ciudad de entregar
ciertos bienes y servicios con los recursos que les han sido asignados dentro del
proceso presupuestal. La iniciativa de este compromiso debe provenir del mas alto
nivel jerarquico de la Administracion (Alcaldia Mayor). Soélo asi el POR se eleva
del nivel técnico, para influir en la gerencia de las entidades.

- Otro aspecto institucional a considerar es la importancia de generar las condiciones
organizacionales necesarias para implementar formalmente las nuevas reglas del
Jjuego presupuestal del Presupuesto Inteligente dentro de la estructura politico-
administrativa del Distrito. Al respecto, la propuesta organizacional del Distrito
pretendia crear las condiciones para implementar formalmente las nuevas reglas
del juego presupuestal del PI (a nivel de CONFIS, CODPES y en las funciones de
la Secretaria de Hacienda y de Planeacidn). Se recomienda revisar de nuevo las
propuestas y de considerarlas favorables para una orientacion a resultados de la
gestion, analizar la posibilidad de implementarlas®.

- Finalmente, como un incentivo hacia resultados, se recomienda levantar el control
ex ante puesto por la SHD y el DAPD a los traslados al interior de los grandes
rubros de Inversién y Funcionamiento, siempre que las entidades no
disminuyan sus compromisos de resultados. Esta mayor flexibilidad podria
otorgarse de manera gradual y selectiva a aquellas entidades que muestren una
mejor definicién de objetivos y productos y mayores compromisos de resultados
con los recursos disponibles.

Otro reto que enfrenta atn el P1 es el de elevar el anélisis de resultados al nivel de la
toma de decisiones de politica. Una estrategia en este sentido es la de centrar el analisis en
los resultados més estratégicos y complementar esta informacion con anélisis de valor agregado
sobre aquellos proyectos que comprometen recursos significativos del presupuesto. Como
aporte institucional hacia el analisis estratégico del gasto piiblico se recomienda:

“ Las propuestas en los Sectores de Planeacion y Hacienda pueden implementarse desde el ejecutivo,
utilizando mecanismos de delegacion y reestructuracion.
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- Hacer uso de las propuestas evaluativas disefladas en el marco del Presupuesto
Inteligente, e integrar en forma permanente los indicadores de ciudad y de gestion
definidos en el Acuerdo 67 (con los ajustes y precisiones que la Administracion
considere necesarios), no solamente con el propdsito de elaborar reportes de
resultados con destino al Concejo, sino también con el proposito de efectuar
recomendaciones a las entidades y tomar decisiones de asignacion de recursos.
Esto implica un acuerdo a nivel gerencial sobre los indicadores estratégicos de
gestion en el Distrito y su inclusion en el POR de las entidades, de tal manera que
sea posible reportar sistematicamente al Concejo y a la ciudad los cambios en las
politicas publicas que se produzcan a partir del anélisis de los resultados alcanzados.

- Por su parte, la ciudad debe involucrarse activamente en los asuntos publicos y
frente al desarrollo de Bogota. Actualmente, se dispone de un importante espacio
para participar, al tener acceso a la informacién de resultados que brinda el PI. No
obstante, se hace necesario desarrollar los incentivos para que los bogotanos y
bogatanas asuman la responsabilidad de evaluar sistematicamente los
resultados obtenidos por la Administracion. Como estrategia para avanzar en
esta direccion se hace necesario implementar unos ejercicios sencillos y sistematicos
de rendicion de cuentas sobre los resultados obtenidos. Ademas, se hace necesario
iniciar acciones en relacion con la identificacion de la informacion relevante para
consulta publica; se espera que esto facilite la participacion ciudadana e incentive
a la administracion a dar respuesta a los problemas y necesidades de todos los
ciudadanos.

- Igualmente, es fundamental hacer sistematico el uso de la informacién producida
por analistas independientes como base para elaborar los supuestos
macroecondmicos e incentivar su participacion en mesas de opinion para analizar
las proyecciones de gasto sectorial.

Otro aspecto que merece atencion en el futuro es la importancia de ampliar la vision
que brinda el presupuesto hacia una mirada plurianual. Dado que en muchos casos la entrega
de bienes y servicios involucra més de una vigencia, se hace necesario superar la limitacion
del presupuesto anual en el proceso de asignacion de recursos. Adicionalmente, una orientacion
a resultados exige una mirada integral del gasto publico en el tiempo de tal manera que sea
posible articular el beneficio social a su costo social.

Una opcién a futuro es acompafiar las cifras del presupuesto con informacion
plurianual (el afio de vigencia en estudio, un afio anterior, la vigencia en curso y al menos dos
afios mas de proyecciones) y con informacion de cajay de costos por producto que le permitan
a la Administracion y a la ciudad efectuar mejores anélisis de eficiencia y de valor
agregado de las organizaciones®'. Solo asi los analisis del gasto publico seran

41 Ofrecer informacién de costos exige la plena implementacién del Sistema de Costeo Basado enActividades - ABC.
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comparables a los analisis de los resultados.

Ademads, se requiere continuidad en la implementacién del MGMP, no sélo como
una herramienta informativa sobre el gasto futuro, sino como un proceso de toma de decisiones
de politica que exige de acuerdos a nivel de los gerentes publicos sobre las tendencias del
gasto medidas en términos de la direccion de las politicas. La Administracion Distrital ya
cuenta con las propuestas institucionales y operacionales para avanzar en este sentido.

Con la institucionalizacién del Presupuesto Inteligente como parte integral del sistema
presupuestal, se espera que el proceso de asignacion haga exigibles los compromisos que
adquieran los gerentes publicos con los recursos asignados y esté basado en informacién sobre:

- Los resultados alcanzados y los esperados.

- Los costos futuros de mantener las obras fisicas del Distrito, la oferta actual de los
servicios sociales y las politicas vigentes.

- Los costos futuros asociados a nuevas prioridades y nuevas inversiones.

- Lasituacién fiscal agregada de mediano plazo, donde la restriccion de ingresos es
un referente para las politicas econdémicas y sociales.

Para ello, se espera culminar la implementacion de los instrumentos del PI y
legitimarlos en todo el ambito Distrital, para fortalecer la transparencia y posibilitar los
ejercicios de rendicion de cuentas. Asi:

- El MGMP seré la base para la priorizacién y repriorizacion de las politicas
econdmicas y sociales.

- El Sistema de Costeo se convertira en la herramienta para la identificacién de los
niveles factibles de coberturas en la entrega de bienes y servicios.

- EI POR permitira consolidar un proceso y un lenguaje presupuestal orientado al
ciudadano, al centrar la asignacién de recursos en los bienes y servicios que entrega

la Administracién con los dineros que recibe y los beneficios e impactos que
pretende generar.
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CAPITULO 4

ELF ORTALECIMIENTO DE LALOCALIDAD EN LA
CONSTRUCCION DE CIUDAD Y DE CIUDADANIA:
LA GESTION DE LOS RECURSOS LOCALES

Gerardo Burgos Bernal"

I. INTRODUCCION

Para la Administracién del Alcalde Antanas Mockus (2001-2003) la localidad y sus
instituciones constituyeron el espacio de mayor potencial para consolidar los mecanismos de
gobernabilidad de la ciudad, para mejorar las condiciones de seguridad y convivencia
ciudadana y para mejorar la eficiencia y eficacia del sistema de inversion de los recursos
locales dentro de un modelo de gestion participativa.

El presente documento recoge las memorias sobre el enfoque de intervencion y los
instrumentos que disefié, implemento y fortaleci6 la Administracion para la gestion local, en
la perspectiva del fortalecimiento de la participacion ciudadana en la gestion publica y de los
componentes institucionales requeridos para hacer de ésta un proceso més legitimo y eficiente
en términos de la produccion de bienes y servicios, procurando mejores condiciones y mejor
calidad de vida para los habitantes de Bogota.

Con esta orientacion, se describe como se entendio la localidad y la composicion del
modelo de gestion local que sirvié de referente para proponer una intervencién integral
tendiente a su fortalecimiento como unidad administrativa. Asi mismo, se explican algunas
generalidades del diagnostico que dan cuenta de la necesidad de intervenir aspectos centrales
de la vida institucional local y los componentes y objetivos de los programas “Procedimientos
para Decidir”, “Organizarse para Influir y Aprender” y “Localidades Fuertes”, a través de
los cuales se realizé la intervencion para el fortalecimiento institucional de las localidades.

Este documento fue elaborado por el Subsecretario de Asuntos Locales y
Desarrollo Ciudadano de la Secretaria de Gobierno de Bogota y fue revisado y
comentado por Israel Fainboim Yaker.

*Subsecretario de Asuntos Locales y Desarrollo Ciudadano
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II. LA LOCALIDAD COMO UNIDAD ADMINISTRATIVA

La Localidad es la division territorial y administrativa del Distrito Capital en la que se busca
el acercamiento de las autoridades piblicas al ciudadano, para que conjuntamente decidan
sobre la manera y oportunidad de resolver los asuntos de interés publico, teniendo en cuenta
el caracter subordinado de su articulacion al Distrito y los criterios de eficacia, equidad y
sostenibilidad, para el mejoramiento de las condiciones y calidad de vida de sus habitantes y
el desarrollo de dicho territorio.

La Localidad y su institucién, la Alcaldia Local, constituyen la unidad bésica para la
gobernabilidad de la ciudad. Por esta razon la Administracion busco, a partir de su
fortalecimiento, transformar la percepcion y la satisfaccion de los ciudadanos con respecto a
la gestion publica de la ciudad.

Las siguientes son algunas razones que fundamentan la importancia de la localidad
para soportar la institucionalidad de la ciudad:

- Esel espacio en el que se ejecutan las funciones de control: uso del suelo y régimen
urbanistico, espacio piblico, establecimientos de comercio, pesas y medidas

- Es el ambito de aplicacion de las funciones institucionales de persuasion y
promocion de la convivencia ciudadana e implementacion de medios de justicia
alternativa: inspecciones de policia, unidades de mediacién y conciliacion, Casas
de Justicia y mecanismos de promocion de corresponsabilidad

- Es el primer eslabon en el ejercicio de la democracia representativa: la Junta
Administradora Local, como instancia politica (actor politico) que representa la
diversidad social y territorial de la ciudad (comunidad, barrio, Unidad de
Planeamiento Zonal -UPZ- y Localidad)

- Es el escenario institucional mas cercano al ciudadano, en el que se facilita la
identificacion de la demanda social por bienes y servicios publicos y la
caracterizacion y particularizacion de la oferta pertinente.

- Eslaunidad territorial de mayor potencial para la promocién de la organizacion y
la participacién ciudadana en la gestion de la ciudad

- Esel ambito mas cercano y propicio para ejercer el control ciudadano a la gestion
publica (mecanismos de informacién, audiencias publicas y encuentros ciudadanos
de rendicidon de cuentas)

- Como division territorial, facilita la planeacion y gestion del desarrollo Distrital
teniendo en cuenta, por un lado, las particularidades territoriales y, por otro, la
necesidad de la articulacion y complementariedad de las politicas distritales en
funcion de las prioridades sociales y sectoriales en cada ambito local, lo que exige
la territorializacién sistematica de la gestion publica Distrital para armonizar los
objetivos de desarrollo de la ciudad.
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- La capacidad de gestién, vigilancia, seguimiento y control de la Alcaldia Local,
constituyen el mejor potencial de la ciudad para el desarrollo del Plan de
Ordenamiento Territorial: la Localidad posibilita la concertacién sobre la
reglamentacion del uso del suelo entre actores privados, publicos y sociales que
tienen intereses sobre un territorio especifico (UPZ), o temas sustanciales de ciudad
(Planes Parciales). La Localidad, entonces, permite identificar conflictos por el
uso del suelo y decisiones concertadas sobre el mismo.

El Plan de Desarrollo “BOGOTA para VIVIR Todos del Mismo Lado” posiciond
la localidad como la instancia de mayor potencial para el fortalecimiento de los mecanismos
de participacion ciudadana y, en consecuencia, la unidad administrativa mas adecuada para
ajustar las estructuras institucionales en la perspectiva de mejorar la capacidad de respuesta
a las demandas ciudadanas. Por esta razon, fortalecer la localidad implic6 que mas decisiones
se pudieran tomar localmente, que més problemas se resolvieran en ella.

III. DE DONDE SE PARTIO

A. Composicion de la estructura administrativa de las Localidades

Para el cumplimiento de sus responsabilidades las Localidades cuentan con personal del
plan de cargos de la Secretaria de Gobierno en niimero de 718 (35 cargos por Localidad). Los
empleos se distribuyen en las siguientes areas:

- Junta Administradora Local
- Despacho Alcalde Local
- Coordinacion administrativa y financiera:
- Administracion del Fondo de Desarrollo Local
- Coordinacion de la participacion ciudadana
- Coordinacion normativa y juridica:
- Inspecciones de policia
- Unidades de mediacion y conciliacion
Asesoria juridica (control del espacio piiblico y establecimientos abiertosal ~ piblico)
Asesoria de obras (control al régimen urbanistico)

B. Debilidades y problemas

Debido a que en el nivel local actian la mayor parte de las entidades publicas del Distrito, las
localidades tienen que interactuar con una multiplicidad de agentes institucionales, sobre
una gran diversidad de materias, circunstancia que no se compadece con su capacidad
institucional, lo que genera grandes dificultades para lograr resultados efectivos y eficientes.

La gestion del alcalde local en el marco de las articulaciones territoriales e
institucionales implicaba actuaciones que abarcaban desde la definiciéon y control politico de
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su gestion con las veedurias ciudadanas, el Consejo de Planeacion Local -CPL- y las Juntas
Administrativas Locales -JAL- hasta las tareas de coordinacion con instancias como las
Unidades Ejecutivas Locales -UEL-, las diferentes entidades distritales, los organismos de
control y 42 consejos y comités locales creados por Acuerdos del Concejo y por la
Administracion Central, no todos activos.

Igualmente, el alcalde debia enfrentar los problemas relacionados con la imprecision
de las competencias, las herramientas y los mecanismos de coordinacion local con la
Administracién Central; la superposicion de funciones con el nivel Central y la indefinicion
sobre los interlocutores distritales para ejercer sus funciones; la falta de fluidez en la
comunicacion entre las alcaldias y la Administracion Central; y la carencia de una clara linea
divisoria entre las funciones de los alcaldes y las JAL, circunstancia que causaba debilidad
en el rol de control que éstas debian ejercer y que, en ocasiones, las convertian en coejecutoras
de las funciones de los alcaldes. Asi mismo, era evidente la carencia de reconocimiento de
los alcaldes como autoridades locales por parte de las entidades del gobierno Distrital y
nacional que actuaban en su ambito territorial.

La precaria definicién de competencias daba lugar a que cada alcaldia local interpretara
sus funciones individualmente, lo que dificultaba la construccién de una agenda uniforme en
el Distrito y limitaba la armonizaci6n entre la politica Distrital y las acciones especificas de
gobierno a nivel local. Asi mismo, dificultaba el entendimiento por parte de la comunidad de
las competencias de las localidades, afectando las relaciones entre éstas y sus ciudadanos.

Entre los principales problemas que afectaban la capacidad de gestion de las
localidades y, en consecuencia, de la ciudad, se resaltan: la carencia de autoridad para
administrar el personal que les ha sido asignado, asi como de mecanismos adecuados de
supervision sobre su labor; la baja capacidad técnica de las localidades para formular y
ejecutar proyectos, debido a su propia debilidad en materia de talento humano y al insuficiente
apoyo técnico que les brindaban las UEL; y dificultades en su gestion administrativa y en
los servicios que prestaban a los ciudadanos.

Algunas dificultades encontradas en materia administrativa y financiera fueron:

- Bajo planeamiento y control de la gestion;

- Bajaarticulacion entre el sistema financiero y de planeacion de la inversion Distrital
y el definido para las localidades;

- Ausencia de reglamentacion e inexistencia de manuales de funciones y
procedimientos para sus diferentes atribuciones financieras, administrativas y
policivas;

- Dispersion en el uso de instrumentos para la administracion y el reporte de
informacion de la ejecucion presupuestal, contable y de tesoreria;

- Estados financieros no razonables;

- Baja coordinacién entre dependencias generadoras de informacion y las
consolidadoras a nivel Distrital;
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- Serias dificultades técnicas de conectividad con la Administracion Central y entre
las Localidades y sus dependencias, que permitieran flujos oportunos y con calidad
de la informacion;

- Dispersion en el manejo de informacion referida a los proyectos de inversién local;

- Uso de diversos formatos y aplicaciones para la formulacién, registro y
administracion de informacion referida a los proyectos de inversion local;

- Imprecision de canales, responsables y contenidos de informacién para compartir
entre las localidades y el nivel central y viceversa;

- Bajo nivel de organizacion en archivos de informacién documental y dificultad en
el seguimiento a la correspondencia;

- Alto represamiento de actuaciones administrativas de caracter policivo;

- Retrasos para responder a peticiones elevadas por ciudadanos; y,

- Pérdida reiterada de documentos.

ElDecreto 1421 de 1993 y el Acuerdo 13 de 2000 prevén que la ciudadania tenga un
rol activo en la definicion del Plan de Desarrollo local, en la formulacién del presupuesto de
inversiones, en el seguimiento y control de los gastos, asi como en el fortalecimiento de las
formas de organizacién existentes y de los espacios de participacion en la gestion publica.

No obstante, siete afios después, seguian existiendo problemas para que la
participacion de los ciudadanos en el gobierno Distrital y local alcanzara las metas de
transparencia y mejora de la gestion que contempla el Plan de Desarrollo:

- Desconocimiento por parte de los ciudadanos de las funciones de las autoridades
locales;

- Desconocimiento de las funciones y gestiones que pueden realizar las localidades;

- Falta de diagnosticos que caractericen la problematica social y territorial de la
localidad y de su divulgacion a la ciudadania como insumo basico para el
conocimiento de las prioridades locales por parte de la comunidad y el debate
cualificado de los encuentros ciudadanos;

- Inexistencia de reglas que orientaran los encuentros ciudadanos, el espacio de
participacion Distrital mas reconocido por los ciudadanos;

- Acceso limitado de los ciudadanos a informacién relevante de gestion de las
Alcaldias Locales;

- Inadecuada infraestructura de las oficinas de servicio al ciudadano para atender a
quienes acuden a las alcaldias locales; y,

- Baja difusién del esquema de contratacion vigente, para que promueva y facilite la
participacion de la comunidad en la ejecucion y seguimiento de proyectos.

C. Percepcion ciudadana

De los resultados de las encuestas realizadas por el Observatorio de Cultura Ciudadana (IDCT,
2001) y el proyecto Bogota Cémo Vamos (Fundacion Corona, Casa Editorial El Tiempo y
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Cémara de Comercio, 2001), en los que la ciudadania percibe la gestion local como ineficiente
y poco transparente, se evidencio la debilidad de la ejecucion de los asuntos asignados a esta
instancia institucional, asi como la falta de informacion a la ciudadania sobre los resultados
de su gestion, circunstancias que profundizaban el cuestionamiento social a la operacion de
las localidades. En consecuencia, procesos de fortalecimiento democratico, técnico y de
evaluacion de resultados se convirtieron en objetivos necesarios para enfrentar esta situacion
(PDD 2001-2004).

En la exposicion de motivos del Plan de Desarrollo de la Administracion Mockus se
encuentra la siguiente sustentacion de la estrategia orientada al fortalecimiento de la cultura

democratica:

“... el cumplimiento voluntario de las normas requiere de un mayor
compromiso de los habitantes, compromiso que demanda su participacion
en la elaboracion de las mismas; es necesario fomentar la participacion y
la reivindicacion de los derechos ciudadanos. Igualmente, no existe suficiente
claridad sobre los procedimientos democrdticos para la toma de decisiones,
los mismos no tienen suficiente poder vinculante. La participacion ciudadana
en los diferentes espacios existentes es muy reducida y es incipiente la
capacidad de las distintas organizaciones para influir y promover espacios
de aprendizaje en la poblacién ™.

CRITERIOS %

Ciudadanos que utilizaron algin mecanismos de participacion 29,7
Ciudadanos que son miembros de alguna organizacion secular, 34,0
comunitaria o politica

Percepcion de la gestion de las alcaldias 2,9/5,0
Percepcion de la gestion de las JAL 2,8/5,0
Percepcion de los encuentros ciudadanos como el espacio mas 32,4
reconocido de participacion

la Ginica manera de acceder a cargo publico es con una palanca 60,3
Debo votar aunque ningiin candidato me satisfaga 55,5
Con la participacién en los asuntos piblicos no se obtiene nada 64,5
La gente se queja de los problemas de la ciudad pero no participa 85,5
en la solucion

La tnica manera de influir en las decisiones Distritales es ser 45,6
amigo de un concejal

Porcentaje de la poblacion que considera que las alcaldias locales 60,0
favorecen los intereses de unas pocas personas o grupos

Porcentaje de la poblacion que se siente satisfecha con el trabajo 35,0
que realizan las alcaldias locales

Porcentaje de la poblacién que considera que las alcaldias locales 47,0
realmente contribuyen al desarrollo de la ciudad

Porcentaje de la poblacion que considera que las decisiones de las 44,0
JAL favorecen los intereses de unas pocas personas o grupos
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Los siguientes resultados de la encuesta del Observatorio de Cultura Ciudadana y de
la encuesta del proyecto Bogota Como Vamos constituyeron motivacion suficiente para otorgar
un alto grado de prioridad a la intervencion en la adecuacion de la organizacion y capacidad
institucional local:

Para el gobierno Distrital la localidad se convirtié en espacio y objeto de intervencién
prioritaria de una propuesta de mejoramiento organizacional y de gestion que respondia al
principio basico del Plan de Desarrollo que establece que “la descentralizacion orientara la
gestion piblica” y “la ciudadania y su participacion seran eje de la gestion”, propuesta que se
armonizo con la estrategia de fortalecimiento, por un lado, de las competencias y la capacidad
técnica, financiera y administrativa de las alcaldias locales para conseguir una gestion eficiente
y efectiva y, por otro, de los procesos de participacién y las formas de organizacién de la
ciudadania para intervenir en la gestion de los asuntos publicos.

IV. LALOCALIDAD EN EL PLAN DE DESARROLLO
“BOGOTA para VIVIR todos del mismo lado”

Ante la situacion esbozada, el Plan de Desarrollo Distrital definié como politica, en primer
lugar, la profundizacion de la gestion piiblica en el ambito local, dando norte en esta perspectiva
a la administracion Distrital en su conjunto; y, en segundo lugar, el reconocimiento y la
participacion ciudadana como ejes sustanciales de la gestion publica. La Localidad se propuso
como unidad administrativa y como espacio politico de trabajo y acercamiento del ciudadano
a la gestion piblica, mediante mecanismos de participacién en la definicion de propuestas y
de veeduria a la gestion de los servidores publicos y autoridades locales.

Con este proposito, la localidad en el Plan de Desarrollo se asumi6 desde dos de sus
objetivos “Cultura Ciudadana” y “Gestion Piblica Admirable”. Dentro del objetivo de Cultura
Ciudadana se defini6 el programa “Procedimientos para decidir y Organizarse para influir y
aprender”, estructurado para generar procesos y espacios participativos como expresion de
reglas claras orientadas a que la ciudadania participara en la gestion de lo publico y que
impulsara, cualificara y ampliara la discusion sobre lo publico.

La meta definida tuvo como referente la mayor percepcion de los derechos como
derechos y no como favores y del nivel de confianza de los procedimientos democraticos.
Los referentes de linea de base construidos fueron: el 29,7% de los ciudadanos utilizé algiin
mecanismo de participacion y la meta es llegar al 40% al final del Plan de Desarrollo; y el
34% de los ciudadanos es miembro de alguna organizacion secular, comunitaria o politica y
la meta es llegar al 40% al final del periodo del Plan.

Por su parte, con el programa “Localidades Fuertes” del objetivo Gestion Publica
Admirable se propuso adecuar la estructura institucional de la localidad y sus procesos,
procedimientos, instrumentos y metodologias, para responder mejor a las necesidades
ciudadanas y lograr que los procesos participativos generen insumos legitimos que sirvan a
las autoridades en la toma de decisiones adecuadas.
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El esfuerzo con este programa apunté a mostrar como los procesos democraticos se
armonizan y complementan con la eficiencia institucional y a que la ciudadania reconozca
més y mejor la buena gestion local, que tenga un contacto directo con sus autoridades locales
y que acceda a informacion publica Distrital y local, condicion esencial para motivar al
ciudadano a interesarse por los asuntos piiblicos, organizarse y participar.

La meta definida para este tema en el Plan tuvo que ver con el mejoramiento de la
percepcion de los ciudadanos sobre la gestion de sus autoridades. Segin los referentes de
linea de base definidos por el proyecto Bogota Como Vamos la percepcion de la ciudadania
de la gestion de las alcaldias locales pas6 de una calificacion de 2,9 en 2001 a 3,12 en 2003.

V. EL NUEVO MODELO DE GESTION LOCAL

El gobierno parti6 de la base de la Administracion Local esta en capacidad de atender mas
rapidamente algunos problemas de los ciudadanos por estar mas cerca de la gente. Pero para
que ese planteamiento fuera efectivamente una realidad, la localidad requeria la definicion de
una serie de acciones, las que fueron construidas a partir de tres ejes tematicos de intervencion,
que constituyeron los componentes basicos para la estrategia de fortalecimiento local:

a) Fortalecimiento de la capacidad institucional local: procesos, procedimientos, instrumentos
y metodologias;

b) Mejoramiento de la relacion de las localidades con la Administracion Central; y,

¢) Fortalecimiento de los mecanismos de participacion ciudadana.

Para cada uno se defini6 una imagen objetivo, como punto de llegada al final del
Plan de Desarrollo y unos componentes especificos que estructuran los resultados y el impacto
a conseguir.

A. Fortalecimiento de la Capacidad Institucional Local

El mejoramiento de la gestion publica en las 20 localidades del Distrito se defini6 a partir de
una estrategia en la que se contemplaba como componentes para mejorar la gobernabilidad,
la planeacion de la inversion, las finanzas locales, la justicia local, la administracion
documental, el control interno, la administracién de la informacion y el servicio al ciudadano.

Dentro de un enfoque que concibe el proceso financiero de la localidad como el
sintetizador de la gestion, la intervencioén para el fortalecimiento local se centré en el
disefio y consolidacion de los mecanismos y procedimientos necesarios para hacer de la
planeacion de la inversion y la gestion del presupuesto, subprocesos de gestion estratégica
que incluyen el control y los mecanismos de ajuste en torno a los objetivos y metas del
Plan de Desarrollo, dentro de cada vigencia fiscal.

En esta perspectiva, el mejoramiento de los instrumentos administrativos y
financieros estuvo orientado a garantizar informacion cualificada y oportuna para las
autoridades y el ciudadano, enmarcada en procesos e instrumentos que definieran criterios
homologados para la accion publica.
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Como imagen objetivo y productos definidos para el periodo del Plan de Desarrollo
en temas los temas relacionados directamente con el ciudadano se definieron:

- En materia de planeacion de la inversion, la imagen objetivo estuvo referida a la
construccion de un sistema de inversion local articulado con el sistema de inversion
del sector central, con énfasis en planes de desarrollo local formulados con
participacion ciudadana, banco de programas y proyectos de inversion local,
proyectos de inversion formulados con metodologias unificadas, lineas de inversién
local y Distrital complementarias en el marco del Plan de Desarrollo, ajuste del
modelo de asignacién de recursos de inversion local sobre criterios de equidad y
eficiencia y sistema de seguimiento a la ejecucion de la inversion fisica y financiera
local.

- En cuanto a las finanzas locales, la imagen objetivo se relacioné con un sistema
financiero local confiable que permitiera autonomia en la administracion financiera
a las autoridades y actores sociales: Presupuesto Orientado a Resultados, estados
financieros razonables y reporte oportuno y confiable de informacién financiera.

- Paraintervenir en el mejoramiento de la administracién de la informacion, la imagen
objetivo estuvo referida a que la Administracién Central, las autoridades locales y
la ciudadania contaran con informacion bésica para tomar decisiones de impacto
local y hacer seguimiento a la gestion piblica local. Los componentes definidos
fueron: informacién para el diagnostico y monitoreo de la gestion local, a partir de
la caracterizacion local en variables econdmicas, sociales y administrativas,
implementacién de los componentes de redes de voz y datos para el sistema de
informacion local, interconexion del 100% de las dependencias de las 20 localidades
y entre estas y las demas entidades distritales.

La imagen objetivo de aspectos como la justicia local y la atencién al ciudadano no
se describen aqui, en consideracion al propésito del documento orientado a la presentacion
de la gestion financiera.

B. Mejoramiento de la Relacion de las Localidades con la Administracién Central

Componentes estructurales heredados del modelo centralizado de gestién de la ciudad
impedian el dimensionamiento de la localidad como unidad administrativa que exigia
mecanismos diferenciados de intervencion y espacios para la gestion participativa, con lo
cual se perdian oportunidades de optimizacion de recursos, de un trabajo conjunto frente a la
solucién de necesidades y de armonizacion del desarrollo de la ciudad.

En el contexto del Plan de Desarrollo, era claro que lograr resultados efectivos en la
generacion de bienes y servicios era mas facil si se hacia como un ejercicio compartido entre
la Administracion Central y las localidades.

Para el ciudadano se facilita entender la problemética y la dindmica de la localidad si
la percibe articulada a la ciudad. Entender la dindmica de la tributacion y el ejercicio
redistributivo del gasto entre localidades (territorializacién de la inversion), para garantizar
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la solucién de los problemas econdmicos y sociales con politicas de equidad, permite entender
que lo publico es una construccién compartida entre la Administracion Central y Local,
donde cada instancia tiene competencias definidas como reglas para su accion.

En este aspecto, la imagen objetivo para el periodo del Plan se relaciona con que la
administracion local pudiera precisar sus competencias y contara con herramientas y
mecanismos de coordinacion con la Administracién Central en temas relacionados con el
financiamiento de proyectos locales y la convivencia ciudadana. Para el efecto, los
componentes de la estrategia fueron:

- Ajuste institucional de la Administracion Central (reforma administrativa), que
permitiera precisar las competencias locales y ampliar la planta de personal de las
Alcaldias, producto de los procesos de fusion y supresion de entidades;

- Redefinicién de las competencias locales y reparto de obras, servicios y funciones
entre la Administracion Central y la local con arreglo a los principios de eficiencia
(economia de escala, control social y asignacion de recursos) y eficacia (medicion
de objetivos, logros y equidad);

- Ajuste ala estructura organica y funcional de las Localidades, para mayor eficiencia
en la prestacion de servicios y obras al ciudadano;

- Generacion de condiciones para que los alcaldes locales cuenten con mayor
autonomia en la administracion de personal y coordinen la presencia institucional
de la Administracion Central en lo local, para armonizar el ejercicio de las
respectivas funciones y lograr los cometidos distritales a traves de un Consejo
Local de Gobierno.

C. Fortalecimiento de los Mecanismos de Participacion Ciudadana

El propésito se plante6 en términos de un ciudadano que no solo cumpla sus obligaciones
minimas de ciudadania frente a la tributacion o frente a normas basicas de convivencia; se
quiere un ciudadano que en el marco del acatamiento de reglas sea veedor de los asuntos
publicos locales, que intervenga en la identificacién de los problemas locales, en la
construccion de las alternativas de solucion en los Planes de Desarrollo Local y que tenga en
sus vecinos aliados organizados para interlocutar con la administracion.

Se pretenden ciudadanos més organizados, cualificados y participantes en la discusion
de los asuntos publicos que les afectan, con informacién pertinente y oportuna sobre los
problemas, la gestion y los resultados de la localidad.

Fortalecer la Localidad como unidad administrativa para una gestion participativa
de la ciudad, implico generar desarrollos institucionales, administrativos y financieros como
condicién necesaria para que la participacion fuera efectiva y sostenible; el animo del gobierno
se centro en privilegiar la gestion publica por esta via.

Dos fueron los frentes de trabajo que concibié la Administracion en esta linea de
intervencion: el fortalecimiento del proceso democratico local y el reconocimiento de las

ADOPCION DE HERRAMIENTAS PARA LA GESTION FISCAL



Capitulo 4 93

autoridades locales. En relacion con el fortalecimiento democratico local, la imagen objetivo
que la administracion se trazo tuvo que ver con el fortalecimiento de los procedimientos
democraticos para la toma de decisiones con caracter vinculante, lo cual permitié tener planes
de desarrollo local formulados y controlados con participacion ciudadana, la consolidacion
del sistema de planeacion local participativo y la generacion de organizaciones sociales
vinculadas activamente a los asuntos publicos locales. Para el efecto, los componentes de la
estrategia fueron:

- Implementacion del Acuerdo 13 de 2000 y ajuste a las metodologias y los
procedimientos para los encuentros ciudadanos;

- Desarrollo de procesos de capacitacion y asistencia técnica a los diferentes actores
de la sociedad civil participantes del proceso;

- Disefio y puesta en marcha de mecanismos de seguimiento y control ciudadano a
la ejecucion del Plan de Desarrollo local;

- Difusion de espacios de participacion ciudadana;

- Consolidacion de la informacion sobre las formas de la organizacion social por
unidades de planeacion zonal y local, haciendo visible su vinculacion en los distintos
campos de la gestion pablica local;

- Desarrollo de procesos de capacitacion de las organizaciones sociales;

- Desarrollo de procesos de investigacion sobre la capacidad ciudadana para
organizarse e influir en lo publico; y,

- Definicion y desarrollo de lineamientos para construir una politica plblica de
participacion para la ciudad.

En relacion con el reconocimiento de las autoridades locales, la imagen objetivo
trazada estuvo asociada al mejoramiento del desempefio de sus funciones y a que la
ciudadania conociera y reconociera su gestion. El objetivo se centr6 en que las autoridades
locales (alcalde y JAL) fueran reconocidas y respetadas por la ciudad. Para el efecto, los
componentes de la estrategia fueron:

- Generacion de espacios y medios de comunicacion entre la Administracion Central
y las autoridades locales que permitieran compartir y hacer transparente informacion
asociada a la gestion;

- Capacitacion, informacion y asesoria permanente a alcaldes y ediles en temas
relacionados con sus competencias;

- Desarrollo de un sistema de incentivos para el reconocimiento de la gestion de las
autoridades locales; y,

- Elaboracion y difusion piblica de informes de la gestion de las autoridades locales
a la ciudadania (rendicion de cuentas mediante encuentros ciudadanos).
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VI. LA COORDINACION INTERINSTITUCIONAL EN EL
FORTALECIMIENTO DE LAS LOCALIDADES

Una estrategia esencial para la consecucion de logros efectivos en el fortalecimiento de la

localidad, fue el trabajo interinstitucional entre las diferentes entidades distritales con clara

presencia en el ambito local y entre éstas y las alcaldias locales.

Esta labor se desarroll6 buscando aportar a la consecucién de los siguientes
objetivos:
a) Identificar de manera conjunta problemas de la Localidad e intervenirlos de
forma integral y compartida.

En este contexto se adelantaron tareas que permitieron desarrollos financieros y
administrativos, asi como de impacto para la comunidad. En relacion con los primeros,
vale la pena mencionar el trabajo compartido con la Secretaria de Hacienda Distrital
(Direcciones de Contabilidad, Presupuesto y Tesoreria) y el DAPD (Subdireccién de
Seguimiento a la Inversion Publica), para el mejoramiento financiero y de la
administracion de los recursos de inversion, en temas como la adecuacion de la estructura
presupuestal local al Decreto 1139 de 2000, la implementacion de los aplicativos
PREDIS y PAC en las 20 localidades, la reglamentacion de los procedimientos
financieros y la implementacion de instrumentos y procedimientos para la
administracion de la inversion y la programacion de los gastos operacionales de las
localidades bajo un esquema de presupuesto prospectivo por unidades de produccion.
En relaciéon con los segundos, es de resaltar el trabajo adelantado por el Comité
Interinstitucional de apoyo al proceso de planeacion de la inversién local con
participacion (Acuerdo 13 de 2000), conformado por el DAPD, el DAAC, el IDCT,
Mision Bogota, la Veeduria Distrital y la Secretaria de Gobierno, quienes acompafiaron
la puesta en operacion del Acuerdo 13 de 2000.

b) Optimizar el uso de los recursos institucionales, buscando un asignacion precisa
de responsabilidades entre entidades y un mayor impacto en la gestion local.
Ejemplos en este tema son:

- La reglamentacion de las lineas de inversion que, construidas por sector, permiten
precisar competencias de inversion entre las localidades y las entidades del nivel central,
la complementacion de recursos, asi como los criterios de elegibilidad de los proyectos
de inversion local cumpliendo las politicas sectoriales definidas para la ciudad,

- La redefinicion del modelo UEL, que permitié una nueva perspectiva de
acompafiamiento de las entidades de la Administracion Central al proceso de
inversion local, con acciones de asistencia técnica a la formulacion de los proyectos
de inversién y al proceso de viabilizacién de la inversion, modificando su énfasis,
restringido a la ordenacién del gasto local; y,
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- La formacién y capacitacion a ciudadanos y organizaciones en el proceso de
planeacion participativa, realizada de manera conjunta entre el DAAC y la Secretaria
de Gobierno.

¢) Hacer visibles las responsabilidades, los responsables, los logros y las limitaciones
institucionales (institucionalizacién de la rendicién de cuentas al ciudadano). En este
aspecto fueron importantes las acciones compartidas entre la Administracion Central y
las alcaldias para hacer presencia conjunta en las localidades. De ello dan cuenta:

- Los consejos de gobierno Distrital realizados en el afio 2001 por el Alcalde Mayor
en cada una de las localidades, con presencia del gabinete Distrital y del alcalde
local respectivo y en los cuales fue presentado el Plan de Desarrollo Distrital yel
Plan de Desarrollo Local; y,

- La presencia de los miembros de los consejos locales de gobierno en cada uno de
los encuentros ciudadanos de rendicién de cuentas realizados por los alcaldes
locales, en los cuales se mostro la importancia de los logros compartidos y del
trabajo conjunto desarrollado entre la alcaldia local y las entidades distritales que
hacen presencia en ellas.

VII. LOGROS VISIBLES EN LA GESTION FINANCIERA Y DE
PLANEACION CON PARTICIPACION CIUDADANA EN LO LOCAL

A continuacién se describen los componentes y logros expresados en productos que forman
parte del programa Localidades Fuertes y que se relacionan con el proceso financiero y de
planeacion participativa local.

a) Planeacion de la inversion:

- Definicion e implantacién de un unico aplicativo para la gestion de los bancos de
programas y proyectos locales;

- Definicién de una tinica metodologia para la formulacién de proyectos de inversion;

- Redefinicion del apoyo y acompafiamiento a la inversion local desde los equipos
UEL: asesoria y asistencia técnica a partir de esquemas de mesas de trabajo para la
formulacién y viabilizacién de la inversi6n local, tema que se complementa con la
definicion de lineas de inversion por sector para orientar la inversion local y Distrital
y para definir temas de cofinanciacién de la inversion;

- Incorporacion del componente de inversion al presupuesto local 2002, 2003 y 2004
sobre la definicion de POAI segiin planes de desarrollo local concertados con actores
locales. Los Consejos de Planeacion Local participaron revisando y ofreciendo
observaciones y/o recomendaciones sobre el anteproyecto de presupuesto a los
alcaldes locales;
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- Disefio del aplicativo SIGLO (Sistema Local de Inversion), en plataforma Oracle,
que permite incorporar la totalidad del proceso de inversion local con participacion,
la informacién financiera de proyectos de inversion y los proyectos formulados.
El aplicativo esta disefiado de forma tal que permite su articulacion al SEGPLAN;

- Ajuste del modelo UEL y precision de competencias en cabeza de los alcaldes
mediante Decreto reglamentario 854 de 2001, que permite gobernabilidad sobre el
gasto local (las localidades formulan la totalidad de los proyectos de inversion y
las UEL los viabilizan en términos juridicos, técnicos y financieros): los alcaldes
locales son gerentes de la inversién local, las UEL son instancias de apoyo a las
diferentes fases del proceso de planeacion local;

- Implementacién de los Consejos Locales de Gobierno en las 20 localidades, con lo
cual se coordina la accién Distrital en lo local, espacios institucionales que
coordinados por el alcalde local permiten discutir la inversion Distrital en la
localidad y la complementacion de los recursos locales con las propuestas de
inversion Distrital. Esta figura se formalizo mediante Decreto Distrital 098 de 2002
y se reglamenté para cada localidad mediante Decretos locales; y,

- Disefio y aprobacién de las lineas de inversion local por cada uno de los 10 sectores
que conforman las entidades que tienen UEL, con lo cual se configura el modelo
de competencias de inversion para las localidades (aprobacion en sesion del
CONFIS del 27 de septiembre) y se genera un reparto de obras, servicios y funciones
entre la administracion central y local. Tiene como propdsito: hacer visible a los
actores locales y distritales las reglas de juego para la inversion de los recursos de
los Fondos de Desarrollo Local; precisar los campos de inversion Distrital y Local;
establecer la complementariedad de los recursos locales y distritales; aumentar la
calidad en la formulacion de los proyectos de inversion y la cualificacion de la
participacion ciudadana en el control sobre los recursos locales.

b) Finanzas:

- Implementacién de los aplicativos PREDIS y PAC en las 20 localidades, con
informacion presupuestal y de tesoreria registrada a la fecha;

- Adopcién de la nueva estructura presupuestal para los Fondos de Desarrollo Local,
definida por el Decreto 1139 de 2000;

- Definicion de la estructura para la adopcion del sistema de Presupuestacion por
Resultados a los gastos de operacion de las localidades;

- Elaboracién de un plan de caja para las localidades concertado con las Secretarias
de Hacienda, Gobierno y las UEL, de acuerdo a la disponibilidad de recursos de la
administracion Distrital y definicion de metas financieras para las localidades: de
gjecucion presupuestal, cumplimiento del PAC y de proyectos de inversion;
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- Disefio e institucionalizacion de un espacio conjunto (UEL: directores y financieros
— localidades: coordinadores administrativos y financieros, profesionales de
presupuesto y planeacion), que permite un trabajo conjunto de seguimiento
financiero. Se establecio un espacio mensual a partir del mes de abril de 2003 que
permite el seguimiento presupuestal, contable y de tesoreria a cada Fondo de
Desarrollo Local y a la formulacion, viabilizacion de proyectos de inversion y
contratacion de recursos locales por parte de las UEL;

- Depuracion de la contabilidad de las 20 localidades en el marco de la Ley 716 de
2001. Se tiene el diagnostico por localidad levantado por la Secretaria de Hacienda
Distrital y la oficina de control interno, la implementacion y puesta en
funcionamiento de los comités de depuracion contable en cada localidad y los
resultados efectivos en cada Fondo de Desarrollo Local. El plan de mejoramiento
que garantiza el saneamiento contable de los 20 Fondos de Desarrollo Local esta
programado a 31 de diciembre de 2003;

- Reglamentacion de los procedimientos de contratacion e interventoria para las
diez UEL, asi como de pagos en los Fondos de Desarrollo Local;

- Disefio del manual de procedimientos financieros para las localidades (17
procedimientos), construido de manera participativa con el conjunto de funcionarios
locales y de las UEL; y,

- Depuracion de las obras inconclusas existentes en las 20 Localidades con
informacion suministrada por la Contraloria Distrital e informaciéon de las
localidades y de las UEL. La viabilidad para su terminacion fue soportada técnica,
juridica y financieramente por las UEL y los requerimientos financieros fueron
sustentados ante el CONFIS para las modificaciones presupuestales necesarias
para garantizar su financiamiento con recursos de disponibilidad final de la vigencia
2002, por valor de $3.116 millones de pesos.

c) Fortalecimiento de los mecanismos de participacion ciudadana:

- Elaboracion y aprobacion de 20 Planes de Desarrollo Local con participacion
ciudadana y realizacion de reuniones de rendicion de cuentas en febrero, noviembre
y diciembre de cada afio, en las que cada Alcalde Local presentaba los resultados
de la vigencia anterior y la programacion para la siguiente;

- Generacion de un espacio compartido de trabajo interinstitucional (comité
interinstitucional) para apoyar el proceso de planeacion participativa en temas como:
conformacion de los Consejos Locales de Planeacion y de las comisiones de trabajo,
disefio de la metodologia para el desarrollo del proceso por parte de los diferentes
actores publicos locales y de la comunidad organizada, asi como de los encuentros
ciudadanos zonales y locales;
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- Debate en el Concejo del proyecto de redefinicion del Acuerdo 13 de 2000. El
proyecto de Acuerdo fue presentado a iniciativa de los concejales que intervinieron
en un proceso participativo de discusion sobre el tema con ediles, universidades,
ONG?s, consejos locales de planeacion, funcionarios locales y distritales.

- Desarrollo de encuentros ciudadanos de rendicion de cuentas en las 20 Localidades,
en dos momentos: febrero-marzo y septiembre de 2002, y febrero de 2003,
mostrando la inversion Distrital en lo local y la inversion local para la vigencia, en
términos de bienes y servicios;

- Capacitacion con el CIDER de la Universidad de los Andes a 800 lideres de las 20
Localidades, actores del proceso de planeacion participativa en elementos de gestion
local, control ciudadano y democracia participativa. El curso se desarrollé en 60
horas de trabajo académico;

- Desarrollo de 12 talleres a partir de la metodologia “busqueda de futuro” en igual
numero de localidades, con participacion de diferentes lideres locales (100 en
promedio), en coordinacion con el Departamento Administrativo de Accion
Comunal -DAAC-: Usme, Engativd, Kennedy, Rafael Uribe, Puente Aranda,
Tunjuelito, Antonio Narifio, Candelaria, Fontibon, Teusaquillo y Usaquén. Los
talleres buscaban que la misma comunidad reconstruya la historia de la localidad
en los ultimos 20 afios, evalte el presente y proponga alternativas de desarrollo a
futuro;

- Puesta en marcha de 15 centros locales de apoyo a la organizacion social, con
soporte interinstitucional (Secretaria de Gobierno, DAAC y Alcaldias Locales):
Usme, Santa Fé, Kennedy, Engativa, Fontibon, San Cristobal, Sumapaz,
Teusaquillo, Candelaria, Tunjuelito, Barrios Unidos, Usaquén, Suba. Para este
proyecto la Secretaria de Gobierno aporta el apoyo a la dotacion de oficina abierta
y mobiliario; por su parte, el DAAC aporta 7 profesionales que daran apoyo a los
centros de las localidades de Teusaquillo, Fontibon, Usme, Kennedy y Santa F¢,
quienes inicialmente han garantizado el espacio fisico y la operacién de los mismos; y,

- Definicién y desarrollo de una agenda conjunta con los Consejos Locales de
Planeacion sobre temas relacionados con el fortalecimiento del proceso de
planeacion local y de los Consejos como formas de organizacion y espacios de
participacion.

d) Reconocimiento de las autoridades locales:

- Apoyo a la realizaciéon de encuentros ciudadanos de rendicién de cuentas para
las JAL, jornada que se realizé el 5 de julio de 2003 con la participacion de 16
de las 20 JAL, quedando pendientes Tunjuelito, Usme, Barrios Unidos y
Sumapaz. La Administracion acompaifio su organizacion y garantiz6 la difusion
de la jornada por medios masivos;

ADOPCION DE HERRAMIENTAS PARA LA GESTION FISCAL



Capitulo 4 99

- Apertura de cuentas de correo electronico a alcaldes y JAL. para compartir informacion
UEL asociada a la inversion local, con periodicidad semanal. Este ejercicio permitio
hacer seguimiento a la viabilizacion de los proyectos de inversion y a su ejecucion; y,

- Disefio y ejecucion del Premio a la Mejor Gestion Local, que tuvo como proposito
evaluar y reconocer la mejor gestion, por grupos de trabajo, a partir de variables e
indicadores cuyas fuentes son, de una parte, las responsabilidades de mayor impacto
institucional para el ciudadano y, de otra, los avances en el mejoramiento
administrativo y financiero de la localidad. Los temas de referencia para la evaluacion
financiera fueron: de planeacion financiera (programacion y pagos de obligaciones
por pagar, PAC, ejecucion de la vigencia), mecanismos de informacion (de
implantacion y uso de aplicativos y racionalidad en la informacion), inversion,
participacion ciudadana y gestion local.
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ANEXO

COMPONENTES INDICATIVOS DEL PROCESO PARTICIPATIVO
DE GESTION FINANCIERA LOCAL

Elementos del proceso de gestion de la inversion local:

a) Marco normativo
* Decreto Ley 1421 de 1994
e Acuerdo 12 de 1994
e Acuerdo 13 de 2000
e Plan de Desarrollo Distrital

b) Instrumentos
* Orientaciones programacion y ejecucion Presupuesto Distrital
 Banco de programas y proyectos de inversion local
¢ Plan de Desarrollo Local
e Plan local anual de inversiones
» Encuentros ciudadanos de rendicion de cuentas
e Documento lineas de inversion

¢) Procedimientos
e Elaboracion anteproyecto presupuesto local anual
Alcalde Local — CPL — DAPD — CONFIS / CPL — Alcalde local - JAL
¢ Aprobacion presupuesto local
* Gestion de la inversion
- Seleccion de proyectos
- Elaboracion de proyectos
- Viabilizacion de proyectos
- Contrataciéon de la ejecucion de los proyectos
¢ Ejecucion presupuestal de gastos de inversion
¢ Programacion y reprogramacion del PAC
e Tramite de pago
» Reconocimiento registro y tramite de pago UEL
o Cierre presupuestal mensual
e Cierre presupuestal anual
¢ Adicion presupuestal
o Traslado presupuestal
» Reducciones, aplazamientos, suspensiones
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CAPITULO 5
MARCO DE GASTO DE MEDIANO PLAZO

Andrés Felipe Mufioz Miranda

I. INTRODUCCION

La gestion publica de la Administracion Distrital pretende acercarse, a través de sus procesos,
a una situacion en la que esté en capacidad de estimar cuanto costaran las politicas existentes
y nuevas en el mediano plazo, con el objetivo de tomar decisiones en la ciudad de acuerdo a
la restriccion presupuestal dada por la disponibilidad de recursos y a los anélisis costo-
eficiencia y costo-efectividad' de dichas politicas.

Esto se logra sustentando las decisiones de politica (vigentes y futuras) en
informacion sobre sus costos y resultados proyectados. Para ello, es necesario que los
sistemas y procesos que determinan la planeacion y la asignacion de recursos a las prioridades
estratégicas estén apoyados por estimativos de gasto que provean una perspectiva de mediano
plazo a la toma de decisiones y que representen los costos futuros de las politicas existentes
para su revision en un contexto de presupuesto anual.

Actualmente, el presupuesto anual es principalmente un proceso de corto plazo que
se ocupa exclusivamente de las necesidades financieras inmediatas y que no relaciona las
necesidades de gasto con la disponibilidad futura de recursos (en un horizonte superior a un
afio). Sin embargo, el presupuesto anual deberia estar vinculado estratégicamente a la
planeacion en un contexto plurianual pues la generacién de resultados, la situacién
macroeconomica, las expectativas de ingreso y las necesidades de gasto de programas y
politicas en el largo plazo superan el ciclo anual.

El sistema presupuestal ideal deberia ser consistente con la situaciéon macroeconomica
y con los lineamientos de politica formulados por el Gobierno y estar en capacidad, sobre
todo, de cumplir una funcion de arbitraje entre prioridades de gasto. En otras palabras, el
sistema deberia servir como mecanismo de coordinacion e integracion de los procesos de
planeacion y presupuestacion, asi como marco de referencia de mediano plazo para los
procesos de negociacion que acompaiian la competencia entre las organizaciones y los gerentes
publicos por el uso y disposicion de los recursos publicos.

Para que lo anterior sea una realidad se requiere, primero, establecer politicas fiscales
realistas que especifiquen limites globales de tributacion, gastos y déficit, que guarden

' El anélisis de costo — eficiencia de las politicas busca identificar qué tan costosa resulta la gestion de la
Administracion en el desarrollo de una politica dada. Por su parte, el andlisis de costo-efectividad busca
identificar a qué costo se lograron los efectos e impactos deseados con dichas politicas.
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coherencia con las metas macroecondémicas gubernamentales. Segundo, ofrecer un
presupuesto global rigido ante las demandas de gasto correspondientes a las prioridades
gubernamentales de mediano plazo. Tercero, establecer procedimientos sistematicos de
revision de politicas que sirvan de referente a los ajustes anuales en las proyecciones de
gasto. Cuarto, establecer lineamientos que orienten el gasto hacia su uso eficaz y eficiente,
de modo que se haga visible en el corto y mediano plazo si el dinero que gasta el Gobierno
le genera valor publico a los ciudadanos.

El cumplimiento de estas cuatro condiciones permitiria, igualmente, contribuir a la
creacion de incentivos para el fortalecimiento de una cultura contractual en los gerentes
publicos, al definir en el proceso presupuestal reglas de juego claras para la orientacion de
la gestion publica a resultados y para una mejor rendicion de cuentas otorgando, a su vez,
una mayor flexibilidad a los gerentes en el uso de los recursos.

Por estas razones, la Administracion Distrital y la Secretaria de Hacienda Distrital
(SHD) han emprendido el disefio de un Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP) para el
Distrito Capital como parte integral de un Sistema de Presupuestacion Inteligente (PI), con
el cual se pretende avanzar hacia una mayor sostenibilidad y predictibilidad de las finanzas
publicas y ofrecer informacion relevante para la toma de decisiones de politica, que por su
naturaleza tienen un alcance de mediano plazo.

Este documento presenta una descripcion de las caracteristicas del MGMP,
acompaiiada de una breve resefia de su implementacion en otros paises y las lecciones que
de sus experiencias se pueden extraer. Ademas, se incluyen los avances en términos de una
planeacion financiera de mediano plazo en el D.C. y un anélisis conceptual inicial y
recomendaciones para el desarrollo de un MGMP para Bogota.

El documento fue elaborado en el marco del proyecto Presupuesto Inteligente, por
el consultor Andrés Felipe Muiioz Miranda y fue revisado y comentado por Israel Fainboim
Yaker. Participaron en su edicion Gloria Gomez de Jiménez y Joshua Mitrotti Ventura. La
mayoria de las propuestas contenidas en este documento parten del analisis conceptual,
sugerencias y recomendaciones hechas por el consultor internacional Malcolm Holmes y
por las discusiones al interior del grupo consultor de Presupuesto Inteligente. Se agradecen
los comentarios y el apoyo prestado por Héctor Zambrano Rodriguez Director de Presupuesto
y Reinaldo Ruiz Solérzano Asesor de la Direccion Distrital de Presupuesto.

II. MARCO CONCEPTUAL

En las ultimas décadas, los gobiernos de los paises en desarrollo han enfrentado grandes
dificultades para garantizar la sostenibilidad de las finanzas publicas, promover el crecimiento
econdmico, elevar la calidad de vida de sus habitantes, reducir la pobreza y las disparidades
sociales. El mal desempefio del sector publico ha sido, en gran medida, responsabilidad de
sus sistemas presupuestales, cuyos resultados en términos de disciplina fiscal agregada,
asignacion de recursos acorde con prioridades estratégicas y eficiencia y efectividad en el
uso de los recursos, se han visto limitados, principalmente, por la desarticulacion entre dos
procesos de toma de decisiones: la planeacion y la presupuestacion.

ADOPCION DE HERRAMIENTAS PARA LA GESTION FISCAL



Capitulo 5 103

Esta desarticulacion es una manifestacion de la debilidad de los ciclos de la gerencia
de los recursos, en los cuales la planeacion, la presupuestacion y la evaluacion no han podido
funcionar coordinadamente y formar parte de un proceso integral. Son varias las causas de
dicha debilidad. En primer lugar, la presupuestacion basada en rubros de gasto no esta
relacionada conceptualmente con el desempefio, es decir, no consulta los resultados alcanzados
y se enfoca exclusivamente en el control de insumos, permitiendo que el desempefio sea
medido erroneamente en términos de gasto. De esta manera, la toma de decisiones anuales de
politica no esté articulada a los resultados alcanzados ni a las demandas de gasto generadas
por éstas. Ademas, este tipo de presupuestacion genera pocos incentivos en las entidades
para ahorrar recursos, dado que la negociacion (regateo) para la siguiente vigencia se basa en
el nivel de gasto del afio en curso. Asi, la negociacion carece de una unidad de medida que
contribuya a promover la competencia entre entidades y a retroalimentar la toma de decisiones
a partir de una evaluacion del desempefio.

En resumen, la presupuestacion no involucra informacion sobre los resultados
alcanzados en vigencias anteriores y se concentra exclusivamente en la informacion necesaria
para garantizar el control financiero. Este esquema, si bien resulta de gran utilidad para el
control numérico legal de ejecucion de recursos, no permite que el presupuesto se convierta
en un instrumento que contribuya a la retroalimentacion de politica.

Segundo, la toma de decisiones de gasto en los presupuestos anuales no incluye
consideraciones de mediano plazo, mientras la planeacion identifica demandas de gasto de
mediano y largo plazo, el presupuesto esta sometido a un analisis financiero de corto plazo.
Asi pues, la presupuestacion no ofrece a la planeacion informacion sobre la disponibilidad
real de recursos ni informacion sobre los costos futuros de decisiones de gasto actuales
para la toma de decisiones de politica de mediano plazo. Desde esta vision de corto plazo
(anual), el gasto no es disciplinado por restricciones reales, generando los incentivos
incorrectos en términos de la sostenibilidad de las politicas.

Tercero, la presupuestacion de abajo hacia arriba, donde la toma de decisiones se
realiza sobre asignaciones individuales a rubros desagregados de gasto, no sustentados en
resultados de politica y sin una base solida de restricciones presupuestales agregadas, presiona
el gasto y socava la disciplina fiscal. Asi mismo, conduce a poca claridad de propositos
estratégicos y por lo tanto a poca informacion sobre costos de politicas, programas y de bienes
y servicios prioritarios. Ademas, esta presupuestacion y la débil toma de decisiones alrededor
de rubros especificos, pueden causar en el futuro recortes presupuestales e incertidumbre en el
flujo de recursos, menoscabando la planeacion y los resultados de las agencias.

Cuarto, el presupuesto se encuentra dividido en presupuesto de inversion y de
funcionamiento: “La separacion del presupuesto entre funcionamiento e inversién impide
tener una vision integral de las entidades, lo que desestimula la definicién de objetivos
organizacionales y la especificacion de los productos que entregan a la sociedad™ . Ademas,

? Gandour, Miguel; Gomez, Gloria; Gonzalez, Carolina; “Disciplina fiscal, priorizacién estratégicay eficiencia
técnica en las instituciones del gasto”. En “Planeacion urbana e instituciones presupuestales”, Secretaria de
Hacienda, Bogota, 2000.
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esta separacion legal no promueve una planeacion que tenga en cuenta todos los recursos de
las entidades, no hace explicito el valor agregado de los servidores publicos y no permite
identificar el grado de eficiencia con el cual se entregan los bienes y servicios a la ciudadania.
Esto se apoya en la inclinacion (preferencia) de los gastos de inversion sobre los de
funcionamiento, en detrimento de la sostenibilidad futura de las finanzas publicas’. “El
inexorable crecimiento de los proyectos de inversion significa para el proceso presupuestal
anual que asigne recursos domésticos extremadamente limitados para mantener
demasiados proyectos y actividades vivas™.

Asi pues, ésta “ha sido la principal culpable del fracaso para unificar la toma de
decisiones, la planeacion y la presupuestacion, y [una de las principales razones que explican]
los pobres resultados del presupuesto™ en los paises en desarrollo. La distincion legal también
ha estimulado la elaboracion de politicas economicas y fiscales no integrales que han socavado
la disciplina fiscal y han generado una sobre-expansion del gasto publico.

El MGMP es una solucion potencial a gran parte de estos problemas en la medida
en que permite que el gasto sea conducido por prioridades de politica y disciplinado por
restricciones presupuestales reales de mediano plazo. Con esta herramienta se pretende
proveer un marco ex-ante para alinear montos de recursos agregados con prioridades de
politica®. El MGMP es un proceso estratégico de toma de decisiones de politica y asignacion
de recursos que disciplina la toma de decisiones dentro de una restriccion de recursos de
mediano plazo, articulando los procesos de planeacion y presupuestacion a partir de un
mecanismo global de coordinacion que relacione los resultados que se esperan de las
prioridades de politica con los recursos disponibles.

Sus elementos son los siguientes:

- Unmarco de recursos agregados derivados de una presupuestacion de arriba hacia
abajo consistente con la estabilidad macroeconémica y las prioridades del gobierno’ .
Este marco incluye una definicion de los objetivos de politica y un modelo
macroecondmico que provee proyecciones de ingresos y gastos agregados a nivel
sectorial.

3 Esto se debe no sélo a las debilidades conceptuales de la distincion entre inversion y funcionamiento, sino
por la tendencia a considerar todo aumento de la inversion como algo benéfico para la ciudad, sin evaluar los
resultados que ésta genera. Cuando se formulan o ajustan decisiones de politica con base en estos criterios,
se_producen sesgos de politica guq ocultan cuales son las demandas de gasto que en realidad reflejan las
Priorldades estratégicas de la Administracion. . ) )

Holmes, Malcolm; *Public Expenditure Management Handbook”, Banco Mundial. Washington D.C, 1998. Pag.. 5.
5 Holmes, Malcolm; 1998, Op. Cit., Pag. 53.
6 Bevan, David; “The Budget and MTEF in Uganda”, African Region Working Paper Series No. 24, Dic 2001, Pag. 1.
7 Una presupuestacion de arriba hacia abajo hace referencia fanto al establecimiento de techos indicativos de
recursos globales como a la definicion de politicas, derivados de una estimacion de ingresos, gastos y déficit
consistentes con la situacion macroecondmica.
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- Una estimacion de abajo hacia arriba de los costos corrientes y futuros de las
politicas existentes y nuevas®. Esta estimacion, realizada por las agencias de gasto
sectoriales, se basa en una revision de las politicas, la definicion de estrategias y de
los bienes y servicios a entregar y el costeo de los mismos y de los beneficios
esperados.

- Un proceso interactivo de toma de decisiones en el cual se articulan los procesos
de planeacion y presupuestacion a partir de la conciliacion de la disponibilidad de
recursos y las demandas de gasto, bajo una perspectiva de politicas de mediano
plazo. Este proceso se desarrolla en un escenario de concertacion y negociacion en
el cual tanto del valor de las politicas como de los programas y de los resultados
sirven como unidad de medida inicial para impulsar la competencia por financiacion
entre los sectores. El proceso puede garantizar que la toma de decisiones de politica
se base en informacion de costos, eficiencia en el gasto, resultados y efectos en el
mediano plazo, fortaleciendo la legitimidad del proceso politico de asignacion de
recursos. Es importante resaltar que es en esta instancia en donde se define el
espacio real para repriorizar y reasignar a partir del debate entre cambio y
continuidad de las politicas.

En breve, el MGMP permite disciplinar y coordinar la toma de decisiones de politica
y de asignacion de recursos teniendo en cuenta la restriccion presupuestal y los costos futuros
de las nuevas politicas como de las que estan en curso. Busca convertir las prioridades
estratégicas en programas sostenibles, en donde las decisiones de politica reflejen lo que es
factible fiscalmente en el mediano plazo. Ademas, mejora los resultados incrementando la
transparencia, la accountability’ y la certidumbre en el flujo de recursos.

Entre los objetivos del MGMP encontramos:

- Mayor disciplina fiscal agregada. Con base en rigurosas proyecciones de ingresos
y estimativos de costos a nivel de politicas se establece la restriccion presupuestal
agregada, seflalando explicitamente la disponibilidad sectorial de recursos en un
contexto de mediano plazo.

- Mejor asignacion de recursos inter e intrasectorialmente, de forma que refleje las
prioridades de politica. Con respecto a la priorizacion estratégica, este instrumento
brinda un marco que posibilita disciplinar la toma de decisiones de gasto actual,
reflejando sus implicaciones futuras. Asi mismo, hace explicito el compromiso del
Gobierno con ciertas prioridades a través de asignaciones indicativas de mediano plazo.

# Una estimacion de recursos de abajo hacia arriba hace referencia al costeo de actividades, proyectos,
productos o politicas sectoriales y su proyeccion de mediano plazo, con el fin de identificar fos récursos
necesarios gara el cubrimiento de la demanda de gasto y el sostenimiento de las politicas gubernamentales.
° De acuerdo con David Beetham, el término hace referengia a la “justificacion publica de las politicas del
Gobierno, que depende de su transparencia y accesibilidad. Esta incluye, ademas dg la facultad de conocer las
acciones del Gobierno, el derecho que tiene ¥a sociedad de controlar dichas acciones y de exigir el rendimiento
de cuentas a sus representantes’. Tomado de Gandour, Miguel; “La evaluacién de resultados en el contexto de
un proceso de democratizacion”, en Hacia una gestion publica orientada a resultados, DNP, Bogota, 1996.
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- Mayor predictibilidad de los fondos a través de mejores estimaciones de asignacion
y techos presupuestales mas creibles. Se busca entregar mas certidumbre a los
gerentes publicos, de forma que se promueva la planeacién y una mejor gestion en
el ambito sectorial.

- Mayor accountability por los resultados alcanzados con el uso de los recursos, a
partir de un proceso de toma de decisiones mas legitimo y transparente. Se pretende
elevar la eficiencia y la efectividad en el uso de los dineros publicos, ddndole
mayor flexibilidad a los gerentes publicos para asignar los recursos en sus
respectivos sectores, pero a su vez, exigiéndoles una mayor responsabilidad y
compromiso para que respondan a las prioridades establecidas conjuntamente y
para que se mantengan siempre dentro de la restriccion presupuestal.

Es conveniente sefialar que el mejoramiento de la disciplina fiscal, la asignacion
de recursos intra e intersectorial, la calidad de la informacion y la rendicion de cuentas
requieren el desarrollo de un entorno especial en el que la capacidad técnica de las
organizaciones y las normas legales permitan posicionar el debate entre continuidad y
cambio de politicas dentro de un proceso de priorizacién de mediano plazo como centro
de atencion tanto en el ambito politico como en el gerencial. Entre otros requerimientos
para una buena implementaciéon de un MGMP tenemos:

- Rigurosas proyecciones de ingresos, gastos y variables econdmicas y sociales.

- Reglas que promuevan el establecimiento de fuertes restricciones presupuestales y
aseguren la disciplina fiscal agregada.

- Politica fiscal compatible con politica macroeconémica. Se precisa que los planes
sectoriales de gasto de mediano plazo sean consistentes con los estimativos de
disponibilidad de recursos y que se actualicen permanentemente de acuerdo a los
cambios econdmicos y sociales.

- Existencia de mecanismos que proporcionen espacios reales para repriorizar y
reasignar recursos en torno a politicas.

- Posicionar (institucionalizar) el MGMP como documento politico base para la
toma de decisiones de gasto. Para fundamentar la apropiaciéon del MGMP en las
agencias debe existir la conviccion de que éste es un documento a partir del cual se
toman decisiones sobre las asignaciones estratégicas y no simplemente un ejercicio
técnico.

- Transparencia fiscal y politica que mejore la accountability. Es necesario difundir
en la ciudadania las intenciones del Gobierno en cuanto a la politica fiscal, las
prioridades, las proyecciones de ingresos, los costos de las politicas, los resultados
esperados y los alcanzados de la gestion publica en ciertas areas, entre otros.

En la prictica, el desarrollo de la estrategia de implementacion del MGMP depende de
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las reglas de juego existentes detras de la toma de decisiones del gasto, que es diferente en
cada pais'. Segun el tipo de reglas, el proceso de toma de decisiones se puede desarrollar en
diferentes niveles de competencia por los recursos de acuerdo a la unidad de analisis
seleccionada. Por una parte, si el proceso de toma de decisiones se realiza a un nivel agregado
de asignacion de recursos a politicas, entonces resulta adecuado implementar un esquema
compuesto por un marco macroecondémico y un marco de gasto agregado, utilizados para
asignar los recursos entre sectores y desarrollados por instancias de poder como Hacienda y
Planeacion. Por otra parte, si el proceso de toma de decisiones de asignacion de recursos se
lleva a cabo de forma detallada (a nivel de programa, proyecto, actividades o producto), es
importante el desarrollo de un marco macroeconémico y un marco de gasto agregado, como
complemento de un proceso presupuestario sectorial mejorado (orientado a resultados), de
tal forma que se dé un mayor énfasis en alcanzar objetivos y metas a través de presupuestos
basados en los niveles mencionados anteriormente. No se descarta aqui el costeo de programas
y proyectos.

No obstante, para cumplir con todos los objetivos del MGMP y complementar el
proceso de orientacion a resultados de la gestion publica, se debe introducir un arreglo
institucional que, una vez consolidado cualquiera de los procesos anteriores, permita otorgar
una mayor flexibilidad y a su vez exigir mayor responsabilidad de los secretarios de despacho
y de los gerentes de las entidades y de proyectos para administrar sus recursos de tal forma
que se incentive la eficiencia y eficacia del gasto.

El arreglo incluiria, por supuesto, el calculo de los costos de las diferentes alternativas,
es decir, ofreceria en conjunto un escenario adecuado para que se mejoren las responsabilidades
administrativas y politicas de los secretarios y gerentes. Sélo se recomienda otorgar mayor
autonomia a los gerentes publicos, siempre que dicha autonomia esté acompafiada de
informacion de costos y resultados que contribuya a un mayor nivel de accountabilitty.

III. EXPERIENCIAS INTERNACIONALES

A. Paises Miembros de la OECD

Posterior a la II Guerra Mundial, estos paises experimentaron un crecimiento considerable
del gasto publico, déficit fiscales elevados, deterioro de las finanzas publicas y un gran
inconformismo por parte de la ciudadania con el desempefio de sus gobiernos. En gran
medida estos problemas tenian sus causas en deficiencias de los sistemas presupuestales
vigentes: los presupuestos estaban enfocados en el control de insumos, contaban con una
perspectiva de corto plazo (anuales), se caracterizaban por una presupuestacion de abajo
hacia arriba, otorgaban bajos incentivos a las agencias para ahorrar recursos y presentaban
poca claridad de propositos, tareas, costos de politicas, programas y servicios a entregar.
Bajo estas condiciones, no se propiciaba un entorno adecuado para una gestion publica
orientada a resultados.

' Adaptado de Muggeridge, Elizabeth; “Mozambitiue: Assistance with the Development of a Medium Term
Expenditure Framework ", British Department for International Development (DIFD), junio 1997. Pag. 10.
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Aunque en la década de los sesenta y principios de los afios setenta se llevaron a
cabo algunas reformas tendientes a reducir los déficit fiscales, articular los procesos de toma
de decisiones con la planeacion y la presupuestacion, asi como mejorar el desempeiio del
Gobierno haciendo maés efectivo el gasto publico, éstas iniciativas no dieron el resultado
esperado. Entre algunas de ellas se encuentran la presupuestacion por linea de gasto, la
presupuestacion por desempeiio (performance budgeting), la presupuestacion por programa
(program budgeting) y la presupuestacion base cero.

En el segundo movimiento de reformas iniciado en la década de los ochenta, se encuentra
la implementacion del MGMP, con la cual se busca, de forma integral, mejorar la disciplina
fiscal agregada, la priorizacion estratégica y la eficiencia técnica del gasto. Entre las experiencias
mads exitosas de éste grupo de paises se pueden citar las de Australia y Nueva Zelanda.

1. Australia

A partir de 1985 se desarroll6 una estrategia fiscal de mediano plazo con la cual se pretendia
reducir el déficit fiscal'', crear los arreglos institucionales necesarios para que el gasto
respondiera a las prioridades y elevar la eficiencia en el uso de los recursos. La estrategia se
basé en la implementacion de un MGMP que consistia en establecer objetivos fiscales y
elaborar proyecciones macroeconémicas de disponibilidad futura de recursos a nivel fiscal
agregado. Estos elementos deberian estar enmarcados en el Acto de Honestidad Presupuestal
(Charter of Budget Honesty Act), estructura que contenia la politica fiscal del Gobierno'2.

Ademés, consistia en la determinacion de estimativos de costos futuros de politicas
existentes y nuevas, basados en proyecciones del nivel y composicion de gastos para tres
afios adicionales a la vigencia presupuestal. En el pasado, el encargado de las finanzas
publicas (Ministry of Finance, MOF) reunia las proyecciones de necesidades futuras
contenidas en los planes sectoriales de gasto y se encargaba tan sélo del anélisis de las
cifras del primer afio. En el nuevo enfoque, el MOF negociaria las proyecciones sectoriales
de gasto y asumiria la responsabilidad de su actualizacion anual, de acuerdo a los cambios
en la esfera econdmica y social y los cambios de politica. Es decir, ahora el proceso
no estaria enfocado en la renegociacion anual y en la financiacion, sino en la
consideracién de politicas de mediano plazo'.

En el nivel de priorizacion estratégica, se emprendi6 la implementacion de los
siguientes arreglos institucionales:

I E| déficit estimado para mediados de la década de los 80 s era del 4% del PIB, mientras que para comienzos
de los 90°s ya alcanzaba un superavit del 2% del PIB.

12 “E[ proposito del Charter es el de mejorar los resultados de la politica fiscal. Este provee una estrategia
fiscal basada en los principios de la administracion fiscal y facilita su escrutinio publico”, Charter of Budget
Honesty Act, Seccion 1, 1998.

13 Como lo expreso un alto funcionario involucrado en la reforma: “El hecho de que ahora tengamos un
sistema presupuestal con estimativos futuros y gue el regateo sobre el presupuesto anual ya no se presenta
mas, es un avance inmenso. Si tuviéramos que destacar una cosa de las que hemos hecho hasta ahora, esta
reforma seria el cambio mas dramatico y significativo”, en The Australian experience with a Medium Term
Expenditure Framework, Annex 7, Banco Mundial, 1999.
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- En primera instancia, la publicacion, junto al presupuesto anual, de las proyecciones
de costos futuros asociados a las politicas existentes y nuevas. Con esto se buscaba
asegurar que las decisiones de gasto fueran tomadas con base en sus implicaciones
futuras, haciendo de esta manera al proceso de toma de decisiones mas legitimo, al
proveer mejor informacion al Parlamento y a la ciudadania sobre la disponibilidad real
de recursos y las prioridades del Gobierno.

- En segunda instancia, la conformacion del Comité de Revision del Gasto (Expenditure
Review Committee, ERC), constituido por un subcomité del Gabinete conformado por
el Primer Ministro, el Tesorero, el Ministro de Finanzas y algunos otros ministros. Este
Comité determina la estructura fiscal y se encarga de la toma de decisiones estratégica,
asi como de realizar cambios en la politica fiscal y en las prioridades.

- Encuanto al nivel de la eficiencia del gasto, la implementacion del Sistema de Gastos de
Operacion (Running Costs System )'con el cual se pretendia liberar al Gabinete y a los
ministros de alto rango de las decisiones sobre los gastos operacionales y en cambio dar
mas flexibilidad a los gerentes publicos para manejar sus recursos administrativos y de
personal dentro de una restriccion de recursos rigida y predecible en el mediano plazo.

Componentes del MGMP en Australia

- Un modelo macro fiscal, base para la publicacion de la situacion fiscal (Mid-
Year Economic and Fiscal Outlook, MYEFO, Enero y Noviembre).

- Una estimacion de los costos futuros sectoriales (Portfolio Budget Submissions).

- Una instancia de priorizacion estratégica (Senior Ministers” Review) a nivel
de politicas econdmicas y sociales.

- Un Comité de Revision del Gasto (Expenditure Review Committee, ERC).

- Un comité de ingresos (Ad Hoc Revenue Committee).

- Una Declaracion de politica presupuestal y fiscal (Charter of Budget Honesty
Act y Fiscal Strategy and Budget Priorities).

La vigencia presupuestal es anual, iniciando en julio de cada afio y con un horizonte
de programacion de cuatro afios, que incluye la vigencia en estudio. El proceso
presupuestal comienza en noviembre y estd compuesto por las siguientes etapas:

14 Runnins Costs System: B:H'o este sistema las agencias reciben una apropiacion global para costos corrientes
y costos de menor cuantia de capital. Los rubros entre los que las agencias distribuyen estos costos son:
salarios y costos relacionados con los empleados, prestaciones, items administrativos, items de capital de
menor cuantia, gastos operacionales asociados a las propiedades y com)ira de bienes y servicios al sector
privado necesarios para la operacion de las entidades. Para la mayoria de las agencies los items de gasto por
este concepto se discriminan en pago de mano de obra y otros costos corrientes. Como un incentivo a la
eficiencia, las entidades pueden trasladar los recursos apropiados a este concepto y no gastados durante el
afio al afio fiscal siguiente, asi como “prestar” del presupuesto del afio siguiente. Entre las conclusiones
sobre el uso de este sistema cabe mencionar que “se tienen indicaciones de que cuando se aplicaron los
costos corrientes con las flexiblidades que ello implica, estos ayudaron a producir un servicio publico mas
capaz de producir resultados, esto es, un servicio publico que esta en la linea de las reformas del Programa
de Mejoramiento de la Gestion Financiera, mas orientados a resultados, eficientes, costo efectivos y
conscientes del cliente”. Reform in the Australian Public Service 1983-1996. http://www.oag-bvg.gc.ca/
domino/other.nsf/html/aus.html
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- Estimacién (actualizacion) de las proyecciones y estimativos en el Sistema de
Informacion Presupuestal (Accrual Information Management System, AIMS), cuya
responsabilidad recae sobre el MOF.

- Establecimiento de las prioridades de politica del gobierno y determinacién de la
estrategia financiera para el proximo afio presupuestal, en el Senior Minister's Review
(determina el limite global de gasto).

- Preparacién por parte de las agencias, con base en esta revision, de los planes de
gasto sectoriales (Portfolio Budget Submissions), en los cuales se detallan los costos
de las politicas sectoriales, las propuestas de gasto y las areas en las cuales se pueden
alcanzar ahorros importantes. Estos son entregados posteriormente al MOF, con el
objeto de encontrar acuerdos sobre los costos de las politicas sectoriales y la coherencia
con las prioridades de politica. Finalmente, son enviados a la Oficina del Gabinete a
finales de febrero.

- Revision a cargo del Comité de Revision del Gasto (ERC) de los planes de gasto sectoriales
(marzo) y toma de decision sobre las propuestas que seran financiadas y el nivel de recursos
que seran asignados (establece los limites sectoriales). Es importante resaltar aqui que las
areas en las cuales se pueden alcanzar ahorros importantes son usualmente tenidas en
cuenta y que las decisiones sobre aumentos en gastos son sometidas a una alta competencia.

- Consideracion sobre la gestion de ingresos del presupuesto por parte del comité de
ingresos (Ad Hoc Revenue Committee), después de las conclusiones hechas por ERC.

- Primerarevision del Presupuesto, una vez que las anteriores decisiones han sido tomadas,
para asegurar que todas las decisiones estén reflejadas en el AIMS.

- Preparacion de los Documentos Presupuestales, que son remitidos al Parlamento en
la noche del Presupuesto (Budget Night, mayo), incluyendo los documentos
sectoriales (Portfolio Budget Statement, Statement of Risks y la descripcion de los
costos y las estimaciones).

- Puesta a consideracion del Presupuesto a los comités legislativos del Senado
(Senate Legislative Committees)

- Entrega por parte del Gobierno del Mid-Year Economic and Fiscal Outlook,
aproximadamente en marzo, seis meses después de iniciado el Proceso Presupuestal y
como retroalimentacion al proceso presupuestal vigente, en el cual se comparan los
estimativos con el gasto presente y se actualiza la posicién presupuestal. Al mismo
tiempo, las agencias pueden establecer nuevamente sus necesidades de gasto en los
estimativos adicionales (Additional Estimates) y enviarlos al Parlamento para buscar
financiacion adicional.

- Presentacion de los resultados del Presupuesto Final al Parlamento (Final Budget
Outcome), tres meses después del final del afio financiero, documento requerido por
el Charter of Budget Honesty Act, donde se muestran los resultados fiscales del aiio
financiero que acaba de terminat.

Como se observa, el proceso presupuestal en Australia es integral, donde la asignacion
de recursos para una vigencia se retroalimenta con los resultados de la vigencia en curso.
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2. Nueva Zelanda

La historia fiscal de Nueva Zelanda no difiere mucho de la de Australia. Los
desequilibrios en la balanza de pagos, el déficit fiscal, el crecimiento del gasto piiblico y los
exorbitantes niveles de deuda publica eran los rasgos mas caracteristicos de sus finanzas
publicas a mediados de los afios ochenta. Por un lado, los gastos del gobierno, que en la
década de los setenta se ubicaban en alrededor del 30% del PIB, ascendieron al 40% para
finales de los ochenta; mientras en 1974 la deuda ptblica bruta representaba el 40% del PIB,
ya para 1987 alcanzaban niveles insostenibles del 78% del PIB; igualmente la deuda publica
neta pas6 del 5% del PIB en 1974 al 52% en 1992.

Entre 1984 y 1994 emprendieron un conjunto de reformas que apuntaron a la
modernizacion de la administracion publica y a garantizar la sostenibilidad de las finanzas' .
Entre éstas, la mas importante y la que ha sido considerada como el cambio institucional mas
significativo, ha sido el Acto de Responsabilidad Fiscal de 1994 (Fiscal Responsability Act,
FRA). Con esta “se pretende mejorar la politica fiscal, especificando los principios de
responsabilidad en el manejo fiscal y fortaleciendo los requerimientos para reportar’'¢.

En cuanto a los principios de responsabilidad fiscal, éstos procuran reducir la deuda
total a niveles prudentes, asegurar que el total de los gastos de operacion sean menores que los
ingresos corrientes, mantener los niveles de riqueza de la Corona, hacer un manejo prudente
del riesgo fiscal y perseguir politicas consistentes con un grado razonable de predictibilidad
sobre la disponibilidad futura de recursos, entre otros. Cabe resaltar aqui que, contrario a otros
paises de la OECD que establecen reglas para la disciplina fiscal'’, Nueva Zelandia otorga
libertad al Gobierno para determinar los niveles prudentes y/o razonables de las acciones fiscales.

Otro componente importante del FRA son los requerimientos para reportar. Es
indispensable elaborar y publicar, antes de la presentacion del Presupuesto anual, una
Declaracion de Politica Presupuestal (Budget Policy Statement )'®. Asi mismo, en el momento
de la presentacion del Presupuesto se debe incluir un Reporte de la Estrategia Fiscal (Fiscal
Strategy Report). Estos dos documentos deben mostrar la coherencia entre las intenciones
fiscales de corto plazo y los objetivos fiscales de largo plazo con los principios de
responsabilidad fiscal.

15 State-owned Enterprises Act de 1986, The State Sector Act de 1988, The Public Finance Act de 1989 y The
Reserve Bank of New Zealand Act de 1989 (para la politica monetaria).
' Fiscal Responsablilty Act 1994 — An explanation, en www.treasury.govt.nz
'” Reino Unido (The Golden Rule), Union Europea (Maastricht Treaty) y Australia EChar.ter_ of Budget
Honesty). "*Esta contiene las intenciones fiscales de corto y largo plazo del Gobierno, y las prioridades para
el grc’mmo presupuesto. Se requiere que sea publicado a mas tardar el 31 de marzo de cada afio y que sea
debatido en la Camara de Representantes (House of Representatives). “La Declaracion de Politica Fiscal
ara el 2003 establece los parametros fiscales en los cuales se perseguiran metas especificas para los préximos
E afios, incluyendo los objetivos fiscales de largo plazo del gobiemo, la politica fiscal, y l};s intenciones de
gasto del Presupuesto 20(_;3”. ) o .
Esta contiene las intenciones fiscales de corto y largo plazo del Gobierno, y las prioridades para el proximo
%resupuesto. Se requiere que sea publicado a mas tardar el 31 de marzo de cada afio y que sea debatido en la
amara de Representantes (House of Representatives). "La Declaracién de Politica Fiscal para el 2003
establece los parametros fiscales en los cuales se perseguiran metas especificas para los proximos 3 afios,
incluyendo los objetivos fiscales de largo plazo del Gobierno, la politica fiscal, y las intenciones de gasto del
Presupuesto 2003". Para mayor informacion ver http://www.treasury.govt.nz/budgetpolicy/2003/intro.asp
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Componentes del MGMP en Nueva Zelanda

- Estimaciones fiscales para tres afios (Budget Economic and Fiscal Update)
hechas por el Tesoro en el momento del Presupuesto y cada diciembre.

- Reporte de la Estrategia Fiscal (Fiscal Strategy Report, FSR).

- Proyecciones a 10 afios de variables especificadas en los objetivos
fiscales de largo plazo (Progress Outlook).

- Propuestas presupuestales sectoriales (hechas por departamentos y
presentadas
en los Budget Baseline Submissions, BBS y Budget Initiative Submissions, BIS).

- Declaracion de Politica Presupuestal (Budget Policy Statement, BPS)
que incluye las prioridades estratégicas y las intenciones fiscales de mediano
plazo (3 afios, ajustadas ciclicamente), asi como los objetivos fiscales
de largo plazo (10 afios, con escenarios fiscales para 50 afios).

El proceso presupuestal en Nueva Zelanda comienza en julio y termina en junio del siguiente
afio, con un horizonte de programacion de tres afios, que incluye la vigencia en estudio. Este
se lleva a cabo de la siguiente forma:

- Definicion de la estrategia presupuestal por el Gabinete. En esta fase se establecen las
prioridades estratégicas, los objetivos del gasto, la estrategia de gestion de ingresos, el
superavit fiscal proyectado y las intenciones de deuda publica. Estos elementos son publicados
el 31 de marzo en el BPS y enviados al Parlamento antes del envio del Presupuesto.

- Preparacion de planes por sector/departamento. Se hace una revision de las politicas
existentes (BBS) y se desarrollan las propuestas presupuestales de nuevas iniciativas
(BIS), ambas para 3 afios (afio fiscal del presupuesto y los dos afios siguientes).

- Revision colectiva en el Gabinete de las propuestas por departamento y toma de
decisiones finales del Presupuesto.

- Remision de los Documentos Presupuestales al Parlamento junto al FSR, que incluyen
una comparacion de las estimaciones hechas en el Budget Economic and Fiscal
Update' con las intenciones de corto plazo del BPS. Igualmente se comparan las
proyecciones del Progress Outlook con los objetivos de largo plazo del BPS.

- El Parlamento cuenta con 3 meses para la aprobacion del Presupuesto, dado que el
aflo presupuestal comienza el 1 de Julio.

- Las propuestas de cambios en las apropiaciones deben estar acompaiiadas de nuevas
estimaciones y enviadas a consideracion del Parlamento antes del final del afio presupuestal.

' Contiene estimaciones del PIB, inflacion, desempleo, balanza de pagos, fondos de contigencia y riesgos
fiscales, entre otros. Cabe anotar que el Tesoro es el encargado de elaborar, cada vez que se presente una
nueva eleccion presidencial, el Pre-election Update
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B. Paises de Africa

A partir de la década de los noventa algunos paises africanos se han concentrado en el
disefio e implementacion de MGMP. Este se ha posicionado como el elemento fundamental
de la Estrategia para la Reduccion de la Pobreza (Poverty Reduction Strategy) emprendida
por los gobiernos de Africa y el Banco Mundial. Conceptualmente, el MGMP es una
herramienta importante para convertir estas estrategias en programas de gasto sostenible
en el mediano plazo. Aunque todavia es muy prematuro afirmar si en la practica los MGMP
han contribuido con estos objetivos, es importante mencionar dos experiencias que han
sido bastante exitosas: Sudafrica y Uganda.

1. Sudafrica

La implementacion de un MGMP en Sudafrica se ha producido en dos fases: una primera,
que abarca desde 1994 a 1997 y otra a partir de 1998.

El primer MGMP se caracterizaba por el desarrollo de un analisis sobre la
disponibilidad de recursos que parte de un modelo macroeconoémico de arriba hacia abajo.
Este era realizado por el Tesoro e incluia hojas de calculo complejas (spreadsheets) y analisis
sectoriales en los cuales se identificaban las variables para proyectar el gasto. Sin embargo,
el MGMP nunca fue incorporado en el proceso presupuestal de forma completa y, en cambio,
fue considerado mas un ejercicio técnico complejo que un documento politico desde el cual
se podrian tomar decisiones de asignacion de recursos. Ademas, los departamentos no se
involucraron en el ejercicio y no se recibié ninglin apoyo politico, por lo cual las iniciativas
para consolidar el MGMP se vieron limitadas.

A partir de 1998, el MGMP basado en las proyecciones macroecondmicas se
complementd con estimaciones de gasto departamentales para 3 aflos. Actualmente, los
departamentos son responsables de realizar estimaciones de gasto para 3 afios de sus politicas
y programas. Como parte de la consolidacion del MGMP, el presupuesto dejo de ser concebido
anualmente y se extendid su alcance hasta 3 afios, actualizando las proyecciones y los
estimados anualmente y adicionando un afio mas cada comienzo de afio fiscal (Rolling
Budget). Igualmente, se crearon instancias como los grupos de revision (Review Teams),
que eran conformados por funcionarios del Departamento de Finanzas (DOF) y algunos
expertos sectoriales, quienes hacen recomendaciones particulares de cada sector, y el comité
de MGMP (National MTEF Committee), que revisa la informacion de ingresos y gastos y
hace recomendaciones de asignacion de recursos y sobre el presupuesto.

A partir de marzo de 1998 el proceso del MGMP se inicia con la Declaracion de
Politica Presupuestal de Mediano Plazo (Medium Term Budget Policy Statement, MTBPS),
documento que “establece el marco de politica para el presupuesto. Este provee un resumen
del contexto macroeconémico en el cual el presupuesto es preparado, determina las
prioridades, objetivos y metas para el presupuesto, proporcionando proyecciones de la
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disponibilidad de recursos para 3 afios, con los cuales se busca responder a los compromisos
de politica del Gobierno™? .

Componentes del MGMP en Sudafrica

- Estructura de proyecciones macroeconomicas basada en modelos econométric que
incluye objetivos de politica y define techos agregados indicativos (Medium Term
Fiscal Framework).

- Estimaciones de gasto departamentales para 3 afios.

- Presupuesto plurianual (3 afios) que se revisa y actualiza anualmente y se adiciona
un afio més (Rolling Budget).

- Comité de Ministros sobre el Presupuesto (Minister’s Committee on the Budget)
que estd conformado por el Ministro Diputado de Finanzas (nacional), el Ministro
de Comercio E Industria, el Ministro de Artes y Cultura, Ciencias y Tecnologia, el
de Salud y el Ministro de Educacion y es un subcomité del Gabinete en donde se
establecen prioridades a través de asignaciones de recursos inter e intra sectoriales
indicativas de mediano plazo.

- Consejo de Presupuesto (Budget Council), que es una instancia conformada por el
Ministro Nacional de Finanzas y los ministros de Finanzas de cada provincia cuya
tarea es coordinar la negociacion entre los diferentes intereses nacionales y
provinciales?! .

- Comité Nacional de MGMP (National MTEF Committee), conformado por el
Ministro y Ministro Diputado de Finanzas (nacional), el Director General de
Finanzas y el Director General de Gasto del Estado y su tarea es escuchar sobre las
asignaciones que quieren hacer los departamentos nacionales y departamentales y
decidir sobre las asignaciones finales.

- Grupos Sectoriales de Revision (Review Teams), conformados por servidores del
Ministerio Nacional de Finanzas y representantes sectoriales de los departamentos
nacionales y provinciales que se encargan de la revision de los ultimos estimativos
de las nuevas propuestas (Conditional Grants, cuya financiacion esta sujeta a
propuestas de ahorros al interior de cada portafolio sectorial), y sus recomendaciones
se incorporan al proyecto de presupuesto. Estos grupos se hacen para los sectores
Educacion, Salud, Bienestar Social, Justicia y Defensa.

- Declaracion de Politica Presupuestal de Mediano Plazo (Medium Term Budget
Policy Statement).

El proceso presupuestal empieza en enero y termina en febrero del siguiente afio, con
un horizonte de programacién de tres afios, que incluye la vigencia en estudio. Se

desarrolla de la siguiente forma:

2 Medium Term Budget Policy Statement 1998, “Budget Reform and Medium Term Fiscal Policy”, Capitulo
1. Para mayor informacion ver www.finance,gov.za/documents/mtbps/1998

' Los departamentos a nivel nacional y provincial consultan a éste cualquier aspecto relacionado con una
legislacion o politica que tenga implicaciones financieras en los presupuestos provinciales.
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Estimacion de las proyecciones fiscales y establecimiento del limite global de
gasto para 3 aflos (Departamento de Finanzas).

Establecimiento, entre enero y marzo, de las prioridades de politica (Gabinete). En
un principio se retine el MinComBud para analizar las estimaciones del DOF y para
establecer primeras asignaciones inter e intra sectoriales acordes con prioridades de
politica. Posteriormente, estas recomendaciones son llevadas al Gabinete via Ministro
de Finanzas para la discusion. '

Preparacion por parte de los departamentos de sus estimativos de gasto proyectado a 3
afios teniendo en cuenta sus metas sectoriales (marzo a mayo) .

Andlisis de las proyecciones de ingresos y gastos y establecimiento de la asignacion
vertical y horizontal?? (Consejo de Presupuesto)

Ajuste de las asignaciones verticales y horizontales, una vez enviadas por el Consejo de
Presupuesto, con las propuestas de gasto departamentales (Departamento de Gasto,
Department of State Expenditure, entre junio y agosto). En esta etapa el Comité de MGMP
actlia como una instancia de arbitraje y es quien hace una recomendacion final sobre el
presupuesto nacional, que es enviada al Gabinete.

Estudio de las estimaciones de gasto departamentales y posterior envio de sugerencias 'y
observaciones para la elaboracion de la primera version del Presupuesto (grupos de
revision sectoriales, finales de octubre).

Revision de los MGMP nacionales y provinciales y elaboracion de la primera version
del Presupuesto, que es enviado al Consejo de Presupuesto (Gabinete, los grupos de
revision sectoriales y los Consejos Ejecutivos de Provincia, Provincial).

Elaboracion de los MGMP sectoriales y asignacion de recursos entre programas y
subprogramas, una vez han sido establecidas y comunicadas las cuotas de asignacion
de recursos a los gerentes (entre noviembre y diciembre).

Publicacion de la Declaracion de Politica Presupuestal de Mediano Plazo.

Remision del documento de MGMP al Gabinete y al Consejo de Presupuesto para la
aprobacion final (enero).

Presentacion del Presupuesto al Parlamento (febrero, dia del Presupuesto, Budget Day).

2. Uganda
El MGMP en Uganda fue introducido en tres etapas:

En primer lugar, entre 1992 y 1994 se emprendio la elaboracion del marco
macroeconomico con el cual se pretendia establecer la restriccion agregada de recursos.
Esta estrategia para establecer la disponibilidad de recursos en el mediano plazo fue

*2 Para mayor informacion sobre los pasos para la asignacion de recursos, consultar “The Stages of Budget
Process, a guide for south African Legislators”, en www.hst.org.za/hlink/budget/
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complementada con una iniciativa de presupuestacion de mediano plazo enfocada al uso
selectivo de asignaciones de recursos que, en principio, buscaba financiar el pago de
salarios, inversiones en infraestructura, gastos en defensa, entre otros.

- En una segunda fase, entre 1995 y 1997, se dio continuidad al uso del marco
macroecondmico y se implementaron planes de gasto sectoriales que incluian la estimacion
de costos de las politicas sectoriales y los articulaban a objetivos de politica sectoriales.

- A partir de 1998 el proceso se ha enfocado en revisiones, actualizaciones y consultas con
legisladores, la sociedad civil y los donantes de recursos.

El MGMP ha sido implementado con el objetivo de mejorar la eficiencia del gasto,
articular los procesos de planeacion, presupuestacion y toma de decisiones, asi como para
garantizar la disciplina fiscal. Este ha sido “exitoso al cambiar la composicion del gasto y
también al proteger de recortes presupuestales a sectores prioritarios. En el contexto mas
amplio de politicas que han permitido alcanzar estabilidad macroeconémica, los logros han
sido impresionantes. Sin embargo, aun queda mucho por hacer para mejorar los resultados
del gasto pliblico”™.

Componentes del MGMP en Uganda

- Modelo macrofiscal basado en hojas de calculo que ofrece informacion de objetivos
de politica, proyecciones de ingresos y gastos y techos indicativos.

- Marco de gasto sectorial, que considera los objetivos sectoriales incluidos en el
PRSP (planes sectoriales de gasto).

- Grupos de trabajo presupuestal para el establecimiento de techos sectoriales como
procesos participativos (Budget Workshops).

- Documento de Estructura Presupuestal (Budget Framework Paper).

IV. LECCIONES APRENDIDAS

Son varias las lecciones aprendidas de las experiencias internacionales. Entre ellas las mas
significativas en cuanto al caracter conceptual de la reforma son:

- Obtener apoyo politico. Dado que el MGMP se concibe como un cambio en el proceso
de toma de decisiones de gasto, resulta importante involucrar al Gabinete con el objetivo
de legitimar el presupuesto como un proceso politico.

- Integrar el MGMP al proceso presupuestal, conformando un arreglo institucional integral.
Es fundamental que el MGMP no sea visto simplemente como un modelo técnico, sino que
mas bien se posicione como un gjercicio politico desde el cual se tomen decisiones de gasto.

23 Bevan, David; 2001, Op. Cit., Pag. 15
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- Orientar la gestion publica a resultados. Se requiere del establecimiento de metas exigibles
que permitan un analisis profundo de los resultados alcanzados, para asi retroalimentar
la formulacion de politicas y la toma de decisiones de asignacion de recursos, e incentivar
la rendicion de cuentas por el uso de los dineros publicos.

- Establecer un enfoque sectorial que permita mejorar la priorizacion estratégica del gasto
y llevar la planeacion al nivel sectorial. De esta manera, la toma de decisiones no se ve
fragmentada y, por el contrario, conduce a que las acciones conjuntas trabajadas
coordinadamente por las agencias sectoriales apunten a los efectos e impactos deseados,
que se definen desde la planeacion estratégica.

- Ser modesto y, sobre todo, paciente con los impactos de esta estrategia en el tiempo. No
se debe pensar como un fracaso el hecho de que no se perciban mejoras inmediatas.

En la practica, la experiencia ha demostrado que para el desarrollo exitoso de
un MGMP se debe:

- Mantener unas proyecciones de crecimiento econdmico e ingresos simples basadas
en unos supuestos conservadores. Aqui el reto consiste en lograr una prediccion
realista y evitar ser optimistas. Ademas, las proyecciones deben ser hechas en
términos nominales y no en términos reales.

- Presupuestar de arriba hacia abajo, es decir, establecer primero techos presupuestales de
tal forma que, conociendo de antemano la restriccion de recursos, se incentive a mejorar
las asignaciones intra e intersectoriales. Incluso en sistemas de asignacion a nivel de
entidad, se recomienda partir de techos presupuestales y centrar la discusion en la mejor
combinacion de bienes y servicios dada una restriccion de recursos no sujeta a
modificaciones. Cualquier discusion sobre los techos presupuestales debe hacerse en el
seno de una instancia en la que compitan entre si los diferentes actores.

- Hacer publicos los compromisos fiscales. Es conveniente presentar con anterioridad a la
presentacion del Presupuesto Anual un Documento de Politica Presupuestal, en el cual
se hagan explicitas las intenciones fiscales de la Administracion, de tal forma que se
constituya en un instrumento potencial para generar amplios debates sobre los supuestos.

- Utilizar fondos para contingencias, hacer énfasis en el manejo del riesgo y de escenarios
con los cuales se le imprima un caracter prospectivo al ciclo de la gerencia de los recursos.

- Adjuntar al documento presupuestal tanto los costos de continuar politicas como el
costo de implementar nuevas politicas.

- Aclarar el estatus de los estimativos: es fundamental que las entidades entiendan que los
estimativos no son derechos adquiridos, sino mas bien elementos significativos para los
afios futuros, aunque sujetos a posibles cambios de politica.

- Estandarizar el MGMP, sobre todo, los planes sectoriales.

- Adaptar el MGMP a la capacidad existente y, al mismo tiempo, hacer un esfuerzo para
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mejorar técnicamente ante nuevos cambios en los requerimientos administrativos.

Finalmente, “es importante tener en cuenta que para ser aceptado y utilizado, el
MGMP debe ser comprensible y sencillo, pues la infraestructura burocratica debe ser capaz
de manejar esta estrategia presupuestaria. Si se carece de un personal entrenado y se cuenta
con una organizacion publica segmentada y no integrada, asi como con condiciones generales
fluctuantes, una estrategia presupuestaria plurianual puede que s6lo empeore las cosas’™*.

A continuacion, recogiendo las experiencias internacionales, se resumen las fases
generales de la implementacion del MGMP.

Fases generales de la implementacion del MGMP

- (Re) Estimacion de la disponibilidad de recursos.

- Establecimiento de limites de recursos sectoriales de mediano plazo.

- Preparacion de planes sectoriales plurianuales, que relacionen objetivos, productos,
resultados y costos de politicas con limites de recursos sectoriales.

- Revision de planes sectoriales en la cual se verifique su coherencia con las
prioridades del gobierno y con los limites sectoriales de gasto.

- Presentacion de planes sectoriales revisados al gabinete.

- Preparacion del presupuesto anual y presentacion al Concejo (Legislativo)

- Revision y actualizacion: ajuste de las estimaciones de gasto existente en la medida
que hayan cambios en la politica o en la coyuntura econémica.

V. AVANCES EN EL DISTRITO EN RELACION CON EL MGMP

En el Distrito se evidencia ya un avance importante en las reglas de juego hacia una
orientacion a resultados del presupuesto, que se pretende fortalecer con herramientas de
planeacion financiera bajo un MGMP. En relacion con la orientacion a resultados de la
asignacion de recursos, uno de los criterios sobre los cuales la SHD ha hecho gran énfasis
en los procesos de programacion del presupuesto de las entidades distritales realizados a
partir del 2002 ha sido el de financiar los gastos para conservar la infraestructura de la
ciudad (mantenimiento, reforzamiento) y mantener la oferta actual de los principales bienes
y servicios publicos (operacion). Este criterio no sélo favorece la orientacion a resultados
sino también la sostenibilidad de los resultados.

Por otra parte, como apoyo técnico en la implementacion de un MGMP para la
ciudad, la SHD culminé la elaboracién del Modelo de Proyeccion y Consistencia
Macroeconémica®® (capitulo 9) y emprendio la elaboracion del Modelo de Proyeccion
Sectorial de Gasto de Mediano Plazo?®, que permitiran incorporar la planeacion fiscal como
un referente del proceso presupuestal, aumentando la predictibilidad de los recursos
disponibles y facilitando su optimizacion por parte de las entidades.

* Holmes, Malcolm; Bogota: Implementacion de un MGMP, informe de julio de 2002. |
2 Secretaria de Hacienda, Direccion de Estudios Economicos; Sanchez, Fabio; Vargas, Tomds; Consultores.
% Secretaria de Hacienda Distrital, Direccion Distrital de Presupuesto; Sanchez, Fabio; Consultor.
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Estas herramientas hacen parte del MGMP y su objetivo principal es extender el horizonte

presupuestal mas alla del ejercicio anual. Esto supone disponer de proyecciones confiables de
las condiciones macroeconomicas, de los ingresos y de los gastos futuros si las politicas actuales
perduran y del impacto sobre los presupuestos futuros de los cambios de politica.
El objetivo del Modelo de Proyeccion y Consistencia Macroecondomica es dotar a la
Administracion Distrital y a la SHD de una herramienta que contribuya a determinar los
impactos y efectos que el comportamiento de variables macroecondmicas nacionales,
distritales y de politicas publicas tienen sobre el comportamiento de los ingresos tributarios,
no tributarios y el endeudamiento en un marco de consistencia macroecondmica y
sostenibilidad fiscal. Igualmente, busca establecer una metodologia que, considerando la
dindmica economica de la ciudad, permita proyectar los gastos globales, el déficit fiscal y las
necesidades futuras de financiamiento de la Administracion.

Por su parte, el Modelo de Proyeccion Sectorial de Gasto de Mediano Plazo permitira
determinar de una forma presupuestalmente consistente el impacto que tienen dentro del
agregado fiscal de la ciudad las diferentes politicas publicas que requieren mayores gastos €
inversiones. De igual forma, apoyara la toma de decisiones y la priorizacion de politicas bajo
un referente de mediano plazo. El modelo “estd concebido para presentar los diferentes
escenarios financieros que se generarian con la aplicacion y/o combinacion de diferentes
politicas de gasto sectoriales, obtenidos del ejercicio de estimar las necesidades financieras
de la Ciudad ante la presencia de las mencionadas politicas, en un escenario plurianual”?’ .

A la fecha, en el marco de las proyecciones del Modelo, se han realizado ejercicios
sectoriales de mediano plazo (10 afios) para Educacion, Salud y Bienestar Social y se esta
elaborando el correspondiente a Seguridad. Estos ejercicios los realizaron directamente las
entidades, bajo la coordinacion de la Direccion Distrital de Presupuesto y la asistencia técnica
permanente del equipo de Marco de Gasto de Mediano Plazo del Proyecto Presupuesto Inteligente.
Una de las caracteristicas mas importantes de estos ejercicios fue la definicién de politicas y
estrategias sectoriales, a partir de las cuales se identificaron las necesidades de recursos.

En el Sector Educacion se proyectaron “las necesidades de mantenimiento de la
cobertura y crecimiento del sector para las categorias de educacion preescolar, basica y
media, a partir de un referente de politica que busca acercar el Distrito en los proximos 10
afios a coberturas del 100% en los estratos I y II (incluidos los desplazados), reduciendo la
repitencia y la desercion. Esta informacion se constituye en el punto de partida para definir
el nivel de gasto recurrente que se deberia financiar y las nuevas inversiones que se requeririan
para dar cumplimiento a la politica propuesta”®.

Para el Sector Salud, el trabajo partié de la definicién de un referente basico de

?7 Fabio Sanchez, Segundo Informe de consultoria, “Modelo de Proyeccion y Priorizacion de Gasto Sectorial
de Mediano Plazo — MP”.

® Para mayor informacion consultar el documento “Un Marco de Gasto de Mediano Plazo para el
Sector Educativo 2004-2013”

httg /IWWW.s d%ov co/serv1c1os/ent1dades/presupuesto/proyecto presupuesto_2002/
archivos_adjuntos/OMGMP%20Educacion.pdf
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politica sectorial con el cual se pretende continuar avanzando en el mejoramiento de las
condiciones de salud de todos los habitantes de la ciudad durante los proximos diez [10]
afios, bajo tres escenarios viables de politica: “uno en el cual se alcanzan coberturas universales
de aseguramiento en salud, hay crecimiento real en las inversiones de prevencion y promocion
de la salud publica y apoyo financiero a la red publica distrital, hasta lograr su sostenibilidad,;
otro, en el cual se alcanzan coberturas de 90% de aseguramiento en salud, las inversiones en
salud publica crecen ligadas al aumento de la inflacion y hay apoyo cofinanciado y gradual
en las inversiones de la red de hospitales publicos distritales; y, finalmente, otro en el cual
permanecen constantes las actuales coberturas de aseguramiento en salud, se mantienen fijas
las inversiones en salud publica y el apoyo a los hospitales de la red ptiblica distrital permanece
igual al de los ultimos tres afios”?. A partir de estas definiciones de politica se trabajo en la
proyeccion de las necesidades de gasto futuro (recurrente y nuevas inversiones), tomando
como base la informacion de costos del sector.

En el Sector Bienestar Social se elaboraron las proyecciones de necesidades futuras
de recursos para la atencion de la poblacion més vulnerable (nifios y nifias de 0 a 5 afios,
familias gestantes, adultos y adultas mayores de 55 afios, ciudadanos y ciudadanas habitantes
de la calle y hombres y mujeres en edad productiva en extrema pobreza y vulnerabilidad).
Estas proyecciones se realizaron para los servicios que tienen actualmente mayor peso en
términos del gasto total en el Sector de Bienestar Social en el Distrito. El ejercicio realizado
tiene “como objetivo de politica alcanzar en 10 afios coberturas universales en estos programas,
bajo el supuesto de que las demandas por atencion dependen de la evolucion de la poblacion
con NBI, o con pertenencia a los estratos 1 y 2, segtin el caso . La informacion anterior fue
la base para la identificacion de las necesidades de gasto recurrente y las nuevas inversiones
requeridas para atender la politica propuesta.

VI. RECOMENDACIONES

Dados los arreglos institucionales vigentes en Bogota se recomienda que el MGMP sea
elaborado para una vigencia presupuestal mas tres afios adicionales, incluyendo el afio previo
como referente de comparacion. De esta manera, a cada nuevo afio fiscal se adiciona un
tercer afio y se revisan los resultados del afio anterior.

En cuanto al referente de recursos de arriba hacia abajo (Modelo de Proyeccion y
Consistencia Macroecondémica y el Modelo de Proyeccion Sectorial de Gasto de Mediano
Plazo), con el cual se pretende establecer la restriccion de recursos agregada, el reto mds
importante es continuar con las estimaciones de ingresos y avanzar en la identificacion del

2 Para mayor informacion consultar el documento “Un MGMP para el Sector Salud” en: http:/
www.shd.%ov.co/servic1os/ent1dades/presupuesto/proyecto_presupuesto_2002/arch1vos_adjuntos/

OMGMP%208Salud.pdf )
30 Para mayor informacién consultar el documento “Un Marco de Gasto de Mediano Plazo para el

Sector de B);enestar Social” en: . .
}6}&)://www.shd.gov.co/servicxos/entidades/presupuesto/proyecto _presupuesto_2002/archivos_adjuntos/

GMP%20Bienestar%20Social.pdf
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costo de las politicas sectoriales. Al respecto, se sugiere la formalizacion de la elaboracion de
escenarios de ingresos y gastos que proyecten las fluctuaciones que pueden enfrentar las finanzas
distritales y, sobre todo, los cambios en las diferentes politicas gubernamentales (SHD). Lo
cual debera estar previsto en la normatividad distrital que se expida sobre la materia®' .

Con respecto a los estimativos de abajo hacia arriba se recomienda, en primera medida,
elevar a nivel gerencial la discusion sobre lo que significa “una politica existente™? y llegar
a acuerdos sobre su continuidad o cambio. Igualmente, es fundamental que los sectores
elaboren planes sectoriales en los que formalizan las politicas que continfian, las nuevas
politicas, los costos de los productos asociados a éstas, los resultados esperados y una estrategia
de evaluacion de las mismas. Es prudente que estas estimaciones sean presentadas en pesos
nominales y que la SHD se encargue de ajustar la inflacion de acuerdo a sus parametros
generales. Una primera fase hacia este proposito, la constituyen los ejercicios de costeo
integral que se estdn adelantando en el marco del Proyecto de Sistema de Costos, que
permitiran identificar los costos indirectos de funcionamiento de las entidades y los costos
directos de funcionamiento asociados a la entrega de bienes y servicios* . Adicionalmente,
se hace necesario depurar los ejercicios de calculo de los gastos de inversion recurrente y
complementarlo con proyecciones de gasto a tres afios y analisis de resultados para el
mismo periodo. Todo esto permitira avanzar hacia un Sistema de Costos de Operacion
(Running Costs System) similar al de Australia.

Asimismo, es conveniente formalizar legalmente la exposicién a la critica académica
a la que se han sometido hasta la fecha los supuestos del Modelo de Proyecciony Consistencia
Macroeconémica y del Modelo de Proyeccion Sectorial de Gasto de Mediano Plazo. En este
sentido, se recomienda formalizar la realizacion de un debate académico anual sobre los
supuestos economicos, sociales y demograficos que se consideren como base para elaborar
las proyecciones de disponibilidad de recursos y necesidades de gasto sectoriales.

De igual forma, se requiere la conformacion de una instancia superior, como la
propuesta en el Proyecto de Reforma Administrativa®, con la que se espera alcanzar mejores
resultados en términos de asignacion estratégica de recursos. Este seria el espacio adecuado,
primero, para la definicion de las prioridades y de las estrategias financieras y, segundo, en
donde las diferentes alternativas de politica compitan por financiacién, bajo una restriccion
de recursos que discipline el gasto. Este tlltimo elemento no sélo con el propésito de asegurar
que las demandas de gasto no excedan la disponibilidad de recursos en el mediano plazo,

*' La Ley de Responsabilidad y Transparencia Fiscal (Ley 819 de 2003), ofrece las herramientas basicas para
registrar los efectos fiscales de los cambios en las politicas.

32 Durante el 2003 se efectuaron discusiones a nivel de gabinete para los sectores que fueron objeto de
proyecciones sectoriales (Salud, Educacién, Bienestar Social y Seguridad), para los sectores restantes el
ejercicio se centré en el analisis técnico sobre el gasto recurrente. Aunque parecjera un tema sin mucha
relevancia, es importante tener claridad sobre lo 3ue significa “politica existente” y su diferencia con las
goliticas “nuevas’, especialmente en el momento de la discusion entre continuidad y cambio.

® Teniendo en cuenta que en diciembre del 2003 ya se contara con Sistemas de Costos por Actividades en
veinte entidades del Distrito, este avance sera posible implementarlo en el 2004.

3* Para mayor informacion, véase CODPES y modificaciones al CONFIS, Proyecto de Acuerdo para la
Reforma Administrativa del Distrito, Capitulo VII.
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sino también de darle legitimidad al interior de la Administracion a las politicas que se
pretenden implementar. Ademas, esta instancia estaria encargada de hacer exigibles los
compromisos asumidos en términos de las politicas que se desarrollen, asi como de su
retroalimentacion o disefio alternativo a partir de los resultados alcanzados.

Por otra parte, resulta de méxima importancia el establecimiento de un sistema de
evaluacion de la gestion piiblica®> que permita retroalimentar las politicas, programas y proyectos
con base en las lecciones aprendidas, brindar elementos para mejorar el proceso de toma de
decisiones de asignaciéon y mejorar la rendicion de cuentas por el uso de los recursos piiblicos.

Con el fin de aclarar las intenciones fiscales y las prioridades de la Administracion y
de informar oportunamente a la ciudadania y al Concejo, se propone la publicacion de una
Declaracion de Politica Presupuestal, al menos 2 meses antes de la presentacion del
Presupuesto, que incluya la estrategia fiscal, las proyecciones macroecondmicas y las
prioridades sectoriales vigentes de la Administracion.

Igualmente, los estimativos de los costos de las politicas sectoriales y los resultados
esperados con ellas deben ser incluidos como anexos al proyecto de presupuesto que se
presente ante el Concejo. Esto permitira acercar la toma de decisiones del gasto - que es por
rubros de gasto y proyectos detallados de inversion- a la toma de decisiones de politica.

Finalmente, se podria pensar en el establecimiento de un arreglo que haga exigible
que los Programas de Gobierno y los Planes de Desarrollo se preparen a partir del MGMP,
asegurando asi su concordancia con las proyecciones de variables macroeconémicas y las
estimaciones de los costos futuros de las politicas vigentes.

35 En el marco del Proyecto Presupuesto Inteligente se elaboro y probo una propuesta de evaluacion que sera
debidamente validada por la Secretaria de Hacienda en el 2004.
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CAPITULO 6

ADOPCION DE UN SISTEMA DE COSTEO BASADO EN
ACTIVIDADES PARA BOGOTA

Gloria Nancy Jara Beltran®

I. ANTECEDENTES

Mediante la expedicion de un Acuerdo del Concejo se conformo la Direccion Distrital de
Contabilidad de la Secretaria de Hacienda y se creo el cargo de Contador Distrital, el cual
fue regulado por el ejecutivo, estableciéndose como una de sus funciones "coordinar con las
diferentes entidades del sector central y descentralizado, el establecimiento de sistemas de
costos".

Asi se cre6 en el Distrito Capital un ente regulador en materia técnico-contable,
responsable tanto de consolidar la informacidn financiera y patrimonial, como de
prestar el apoyo requerido a los diferentes entes distritales para estructurar un verdadero
Sistema Contable Pablico Distrital.

Parte importante de los desarrollos del Sistema Contable fue el avance en la
conformacion de una cultura contable, asociada a procesos como el establecimiento de
canales adecuados de comunicacion, reporte oportuno y confiable de informacion de las
diferentes areas hacia contabilidad, determinacion de la realidad fisica de los bienes que
conforman el inventario de la entidad, depuracién de los estados contables y
empoderamiento de la contabilidad como elemento fundamental para mejorar la gestion
del administrador publico.

Sobre el tema de la Contabilidad Financiera se puede concluir que se han logrado
avances significativos, dado que actualmente de 81 entidades distritales, 60 cuentan con
informacion financiera razonable, (el 71%). A nivel de costos se efectud una primera
aproximacion en el afio 2001 en las Empresas Sociales del Estado, a través de la elaboracion
e implementacion del "Manual de procedimientos administrativos para la implementacion
de un Sistema de Contabilidad de Costos Hospitalarios", tomando como base la metodologia
implementada por el Ministerio de Salud.

Otro aspecto sobre el cual han actuado las dos ultimas administraciones es en la
orientacion a resultados de la gestion publica, a partir del disefio de una estrategia integral de
transformacion en el sistema presupuestal del Distrito Capital. En particular cabe mencionar
el desarrollo de un sistema de presupuestacion por resultados bajo un marco de gasto de
mediano plazo para el Distrito Capital.

*Coordinadora del proyecto de Disefio e Implementacion de un sistema de costeo por productos de la Secretaria
de Hacienda Distrital.

ADOPCION DE HERRAMIENTAS PARA LA GESTION FISCAL



126 Capitulo 6

No obstante, para la consolidacion de un sistema de presupuestacion por resultados
no basta la existencia de un documento de Presupuesto por Resultados. Es necesario ademas
contar con informacion y procedimientos debidamente estandarizados y generalizados que
complementen en forma permanente el sistema tradicional de asignacion.

Dada la inexistencia de un Sistema de Asignacion de Costos que posibilitara al
Presupuesto por Resultados conocer el costo en que incurren los entes publicos para la entrega
de bienes o servicios, se disefié una metodologia basada en sistemas de asignacion de recursos
por centros de costos, para lograr asignar el presupuesto de funcionamiento e inversion a los
productos generados por cada uno de los entes distritales, complementando este proceso con
el desarrollo de indicadores y metas que permitan evaluar la cantidad de los bienes y/o servicios
a ofrecer.

Actualmente el 80% de las entidades se encuentran utilizando esta metodologia de
asignacion de presupuesto a productos. No obstante era necesario -como se establecio en el
Plan de Desarrollo de la Administracion Mockus- contar con un sistema de costeo que
acumulara la totalidad de los recursos econdmicos en que se incurre en la produccion de
bienes y/o servicios. Sugio entonces la idea de implantar el costo basado en actividades en el
Distrito, adaptandolo a las realidades del sector ptblico. Las caracteristicas de este modelo
de costos y la forma en que se estd implantando en la ciudad se describe a continuacion.

Este documento fue elaborado en el marco del Proyecto de Disefio e Implementacion
de un Sistema de Costeo por Productos como Herramienta para el Presupuesto Inteligente
por la Coordinadora de este proyecto y fue revisado y comentado por Israel Fainboim Yaker.
Se agradece la participacion en la elaboracion de este documento a Carlos Mauricio Ramirez
Guarin y Luis Fernando Gonzalez Montoya, consultores del proyecto.

II. JUSTIFICACION

El sector puiblico es responsable frente a la colectividad por el manejo y control de los recursos,
de modo que debe asumir retos y renovar sus estructuras comunicativas con el fin de informar
a la sociedad sobre el cumplimiento de sus funciones, es decir, la satisfaccion de las necesidades
de amplios sectores de la poblacion con el suministro de bienes y servicios al alcance del
ciudadano. En suma, lo especifico del sector publico viene dado por el hecho que su gestion
se efectlia en un contexto dinamico de planeacion y presupuestacion vinculante y limitativo,
que exige igualmente un permanente seguimiento de los resultados que le sirven de

retroalimentacion.
La construccion de una ciudad competitiva compromete a la Administracion Distrital

con el desarrollo de nuevas ideas, estrategias y objetivos establecidos en su Plan de Desarrollo
Econoémico y Social de Obras Publicas, precisando sus prioridades y entregando resultados
positivos a la ciudadania. De este modo, el Distrito Capital de Bogota requiere organizaciones
publicas eficientes y efectivas cuya gestion transparente de los recursos dé cuenta de su
capacidad en la provision de servicios de alta calidad a todos los ciudadanos.

Siguiendo un modelo de carécter financiero patrimonial, los procesos de obtencion,
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registro y control de la informacion contable generada por los entes piblicos han venido
desarrollando marcos conceptuales y derivando normas con fundamento en las etapas del
proceso presupuestal -a partir de la programacion hasta su ejecucion final-, en un contexto de
descentralizacion politico-administrativa, con autonomia en la ejecucion’.

En consecuencia, la administracion publica motivada fundamentalmente por cumplir
con la rendicion de cuentas y justificar sus gastos conforme con la regulacion existente,
adopta el registro presupuestal o sistema de caja para elaborar sus informes de gestion, lo
cual no permiti6 establecer esquemas de informacion para tomar decisiones, mucho menos
apreciar objetivamente la gestion financiera publica en la entidad, o el control de los recursos
econdmicos por parte de las autoridades fiscales.

Cabe mencionar que a pesar de los importantes esfuerzos para definir metas y hacer
seguimiento a la gestion de las entidades, éstas se adelantan desde una perspectiva estrecha
de seguimiento a la implementacion de proyectos. Esto conduce a que no se piensen como
unidades gerenciales orientadas a producir bienes y servicios de valor para los ciudadanos,
sino como simples entidades ejecutoras del plan en vigencia? , con importantes efectos sobre
la definicion de sus resultados y limitando las posibilidades de monitoreo y exigencia.

Con la implementacion del Sistema Nacional de Contabilidad Publica, en el nuevo
marco de cultura contable, cada ente publico reconoce, clasifica y valora la informacion
financiera y econdmica de modo que se facilita la consolidacion de las operaciones y la
elaboracion de los informes financieros; no obstante las dificultades del modelo contable
aplicado para el sector plblico en nuestro pais, la contabilidad gubernamental precisa
suministrar informacion confiable y con ello lograr que el administrador publico considere
fundamental la informacion contable para tomar decisiones en desarrollo de su gestion.

La Administracién Central y Local del Distrito Capital carece de Contabilidad de
Costos que permita medir los productos en términos cuantitativos y asi reflejar como parte
integral de su costo la totalidad de los recursos, tanto financieros como aquellos representados
en el equipo tecnologico y fisico, el recurso humano, asi como la asignacion de los servicios
publicos requeridos para la provision de bienes y/o prestacion de servicios. A esto se suma
la ausencia de un Sistema Integrado de Informacion Contable para la aplicacion o distribucion
de los datos que influyen en cualquier proceso productivo, ademas de la distribucion del
valor de los hechos econdémicos inherentes al objeto de cada entidad, que permita la asignacion
de los gastos por depreciacion, amortizacion y provisiones como fuentes futuras para la
recuperacion o reposicion de activos.

En la actualidad existe una tendencia y mas aun una necesidad de determinar las
actividades que las entidades piiblicas realizan, pero en algunos casos las metodologias para
determinar los costos no son las adecuadas, haciendo que el proceso de generacion del resultado
no sea necesariamente el mas eficiente para la toma de decisiones. En este sentido se deberdn
enlazar los costos con la contabilidad financiera y estudiar el proceso que afiade valor al

! Plan General de Contabilidad Publica, Antecedentes y Justificacion. Afio 2001
2 Programa de Fortalecimiento Institucional del Distrito Capital, Planeacion y Presupuesto, Disefio de Informacion y
Estrategia de Comunicacion, Plan Operativo Anual afio 2002, Bogota D.C., Noviembre 2001.
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producto o servicio, es decir generar un cambio que permita en un futuro informar al ciudadano
no solo sobre los bienes y servicios que recibe, sino también sobre el costo para la
administracion de entregar dichos bienes y servicios.

Las instituciones que ejecutan funciones de gobierno no persiguen animo de lucro,
pero requieren medir su gestion de servicio al ciudadano. La informacion de los costos
desagregados en los diversos insumos requeridos para alcanzar los niveles de servicio deseados
es un factor muy importante. Esto significa que es necesario ejecutar el conjunto de acciones
conducentes a tomar los datos y la informacion que se genere desde la totalidad de los procesos
gerenciales de la Administracion Publica, incluyendo los procesos de planeacion, ejecucion
y control que involucran la totalidad de las actividades de los entes publicos distritales.

En conclusion, el Sistema de Presupuestacion por Productos exige la implantacion a
nivel distrital de un Sistema de Costeo, entendido como una herramienta de gestion que
posibilite al administrador conocer el costo de proveer un bien o servicio por parte del sector
piblico. En el mismo sentido permitira conocer el costo de las actividades, procesos, productos
y politicas sectoriales y facilitara su planeacion futura.

El Sistema de Costeo se constituye en un instrumento de gestion que posibilita al
administrador la toma de decisiones frente a los procesos y actividades en términos de los
recursos consumidos para la generacion de productos, bienes y/o servicios.

Por esta razon y previa investigacion de los modelos de costos existentes a nivel de
las entidades del sector publico nacional en Colombia y otros paises que han incursionado en
el tema, se decidi6 implementar un Sistema de Costeo por Actividades, ABC, para 20
entidades distritales, entre secretarias y entes descentralizados, pero con la conviccién que
para el resto de las entidades del Distrito Capital se implementara en el futuro.

Es de anotar que se han realizado algunos contactos con la Contaduria General de la
Nacion (CGN), a fin de compartir experiencias y contribuir con algunos lineamientos que
debe establecer este ente de regulacion, pues dentro de los proyectos que tiene la CGN, ademas
de la armonizacién contable internacional, esta el establecimiento del marco conceptual y la
obligacién de implementar un sistema de costeo para todas las entidades del sector piiblico.

III. EL SISTEMA DE COSTEO BASADO EN ACTIVIDADES

Siendo la productividad una de las variables mas importantes para la competitividad, se
deben olvidar las creencias tradicionales que plantean que sélo las empresas manufactureras
tienen un compromiso con ésta; en general todas las empresas o entidades, independientemente
de su naturaleza, bien sea publica o privada, manufacturera o de servicios, deben adquirir
compromisos claros que le permitan ser mas eficientes, eficaces y administrar bien los recursos.

El caracter de publico hace pensar que un sistema para la determinacion del costo es
innecesario, en tanto que muchos de los servicios que se prestan a la comunidad o internamente
no tienen ninguna contraprestacion econémica, debido a la funcion social que cumplen las entidades
del sector; pero es importante disponer de informacion que permita la identificacion del costo de
los servicios, para garantizar el buen uso o adecuada destinacion de los recursos del Estado
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Si bien en el sector privado los sistemas de costeo se utilizan para establecer politicas
de precios y/o tarifas, en el sector ptiblico se busca determinar el costo de los bienes o servicios
para los ciudadanos; identificar alternativas de minimo costo (ser costo eficientes) y establecer
como y en cuanto los que pagan impuestos subsidian a los que reciben servicios del estado.

En ultima instancia, lo que se pretende es mostrar como cada peso ($) recibido via
impuestos es entregado a unos usuarios via servicios, ya que el modelo de costos permite
asignar a los productos todos los costos y gastos necesarios para su prestacion, es decir
ademas de establecer los costos directos que el usuario identifica en el servicio, posibilita la
asignacion de los costos de las actividades de apoyo, obteniendo asi el costo total.

En la actualidad en Colombia existe la responsabilidad legal de llevar un sistema
de costos para las empresas prestadoras de servicios publicos, para las entidades del sector
hospitalario e implicitamente para las empresas manufactureras, por la obligacion de
aplicar el sistema de inventario permanente; no existe sin embargo normatividad que
obligue a las entidades del sector publico.

Es importante mencionar la diferencia entre sistema de costos y sistema de gestion de
costos, pues mientras el primero se preocupa de establecer el costo contable de elaborar un
producto o prestar un servicio, el segundo fomenta la determinacion del costo orientada a la
toma de decisiones y al fortalecimiento de la eficiencia y eficacia en la utilizacion de los recursos.

Dada la relacion establecida entre el sistema de costeo basado en actividades para el
Distrito y el Presupuesto Inteligente, se plantean algunas variaciones a la metodologia que la
fortalecen frente a la original, al considerar otros elementos necesarios para tomar decisiones
a futuro, como el andlisis variable, analisis de capacidad y clasificacion de rubros
presupuestales de funcionamiento e inversion.

La Secretaria de Hacienda Distrital disefié una estrategia integral que busca orientar
la gestion a resultados desde el presupuesto, mediante el desarrollo de instrumentos como el
POR basado en un sistema de costeo y bajo un marco de gasto de mediano plazo.

A. Definicion

Los grandes cambios que se presentaron a nivel mundial, el desarrollo gigantesco de la
tecnologia, las nuevas tendencias en la produccion y prestacion de servicios, hicieron que
los margenes de rentabilidad se estrecharan cada vez mas y que la composicion tradicional
de los productos o servicios, materiales, mano de obra y costos indirectos, variara en grandes
proporciones, situacion que dejo al descubierto la inexactitud de la metodologia tradicional
de costos, que se ocupaba fundamentalmente de distribuir los costos indirectos a los productos
finales, pues los demas conceptos asociados a los costos se consideraban directos.

Estos costos se distribuian en su conjunto mediante una base de asignacion, que en
general era Uinica para todos, pero la poca participacion que representaban los costos indirectos
en el costo total del producto no hacia relevante el buen o mal tratamiento que se le diera a
estos costos y por lo tanto no incidia en las decisiones adoptadas por los administradores; sin
embargo, este concepto fue tomando cada vez mas importancia y en consecuencia una
distribucion inadecuada se traducia en decisiones equivocadas.
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Ante esta situacion, el Sistema de Costeo Basado en Actividades — ABC- (por sus
siglas en ingles Activity Based Costing), surgi6 a finales de la década de los 80’s como
respuesta a las necesidades de las empresas de establecer un costo para sus productos que les
permitiera tomar mejores decisiones y solucionar el problema de los costos indirectos. Es
asi como en sus inicios se menciono que era una metodologia para distribuir estos costos.

Esta metodologia de costos hace énfasis en el enfoque sistémico de la entidad, al
trabajar por procesos y no estructuralmente como se hacia anteriormente; es decir, manifiesta
que la entidad més que un conjunto de areas de responsabilidad, se puede medir por procesos
y estos atraviesan las barreras interfuncionales que existen en la empresa.

El Costeo Basado en Actividades en su definicion basica concibe que los costos se
asignan a los productos o servicios con base en el consumo de actividades, es decir que los
recursos son consumidos por las actividades que se desarrollan en la empresa y que éstas a su
vez son consumidas por los objetos de costo. Para entender esta definicion es necesario
definir algunos de los conceptos involucrados en ella. En primer lugar, los recursos son
considerados como todos los elementos econémicos necesarios para el funcionamiento de
una entidad. En este sentido se clasifican los que contablemente son definidos como costos y
gastos; la actividad, en su definicién mas elemental, se establece como el trabajo realizado
por las personas para de cumplir con un objetivo especifico y los objetos de costo son
considerados como los productos o servicios que en tltima instancia se desea costear.

Se puede decir el que sistema de Costeo Basado en Actividades es una metodologia
de asignacion de costos que identifica y analiza los recursos comprometidos en la realizacion
de actividades y los vincula a bienes y servicios u otros objetos de costeo. Posibilita la
medicion desde diferentes perspectivas: actividades, procesos, areas de responsabilidad y
productos, entre otros. Suministra informacion acerca de todos los recursos necesarios para
proveer a la ciudad de bienes y servicios.

Mientras los sistemas tradicionales s6lo permiten el costeo aproximado a nivel de
productos y en términos de estructuras organizacionales verticales, el sistema ABC permite
costear procesos transversales. Este sistema de estimacion brinda una mayor precision en el
momento de la asignacion de los recursos.

Como se ilustra en la siguiente grafica, el sistema ABC se diferencia del sistema de
contabilidad de costos, en que este Giltimo no se pregunta como se consumieron los recursos
y los asigna directamente a los centros de costos. Por su parte, el sistema ABC admite que los
recursos se consumen en la realizacion de actividades.
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El ABC presenta las siguientes ventajas:

- Permite mayor precision en la asignacion de los costos indirectos a las actividades,
procesos, productos y/o servicios;

- Incluye la totalidad de los recursos consumidos (inversion y funcionamiento) para la
generacion de bienes y servicios;

- Identifica actividades estratégicas, misionales y de apoyo, asi como la duplicidad e
ineficiencia de algunas actividades;

- Posibilita la medicion del costo desde diferentes perspectivas: actividades, procesos,
areas de responsabilidad, productos, entre otros;

- Permite un mejor analisis de la utilizacion de los recursos frente a las actividades,
procesos y productos que entrega la entidad,

- Genera un cambio de cultura en la administracion de los recursos;

- Es una herramienta que permite medir a través del tiempo la acumulacion y utilizacion
de los recursos en la administracion piblica;

- Permite la administracion eficiente de los recursos publicos; y,

- Permite al Presupuesto Orientado a Resultados apoyar la toma de decisiones de asignacion
de recursos, ofreciéndole informacion sobre el costo de proveer un bien o servicio.

B. Metodologia

El disefio metodoldogico del sistema de Costeo Basado en Actividades —~ABC- como
herramienta del Presupuesto Inteligente para las entidades del Distrito Capital, en esencia se
fundamenta en la metodologia original —ABC—, pero para cumplir con los propositos
gubernamentales, incorpora nuevos elementos que enriquecen el sistema.

En el desarrollo del proyecto se plantearon cuatro etapas y para cada una de ellas los
pasos necesarios para cumplir con las metas propuestas; sin embargo, para facilitar su
comprension se presentan solamente los pasos a través de los cuales se ha desarrollado y se
finalizara la implementacion del sistema:

Paso 1: Planeacion e inicio del proyecto
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Paso 2: Diseflo del Mapa de Actividades

Paso 3: Andlisis del Sistema Financiero®

Paso 4: Definicion de Inductores a todo nivel

Paso 5: Disefio del Modelo de Costos

Paso 6: Recoleccion de informacion

Paso 7: Adquisicion e implementacion del software
Paso 8: Implantacion del Modelo de Costos

Paso 9: Analisis de resultados

Paso 10: Implementacion del Modelo de Costos

C. Mapa de Actividades

Resaltando algunos elementos fundamentales de la metodologia utilizada, se plantea el
levantamiento del mapa de actividades, que a diferencia de otras propuestas sobre el
tema que plantean de manera separada la determinacion de los objetos de costo, o sea los
productos o servicios que en ultima instancia se costearan, en el proyecto del Distrito este
paso se fusiond con el levantamiento del mapa de actividades, por lo que se defini6 con
los jefes de Planeacion, de Control Interno, o con los responsables de los diferentes centros
de costo en cada entidad.

Para finalizar con éxito el mapa de actividades se deben estructurar los niveles que
se manejaran en el sistema de costos. La identificacion de los niveles tiene relacion con la
reciprocidad y las actividades que seran asignadas directamente a otras que se benefician de
éstas, a la vez que se deben asociar las actividades a los procesos y macroprocesos. Esto
garantiza que se pueda hacer un anélisis sistémico de la entidad, aunque el levantamiento por
centros de costos puede dificultarlo; ademas, se debe realizar una homologacién de actividades
de apoyo, tratando de establecer los procesos de manera consistente con los del sistema de

gestion de la calidad.

D. Diseiio del Modelo de Costos

El modelo de costos para el Distrito se define identificando uno general y uno para cada
entidad incorporada en el proyecto, para tener una estructura que muestre el flujo de los
costos en todo el sistema. El modelo general permite la consolidacion por lo menos en el
nivel de recursos, centros de costo, actividades y objetos de costo. Esto sugiere que
independientemente de los niveles internos del sistema, los requeridos para la consolidacion
deben ser iguales para todas las entidades. Por lo tanto no es necesario incorporar todos los
datos, sino de manera genérica identificar todas las posibles relaciones que se requieren
para que el sistema facilite la generacion de los reportes de costos. El modelo general se
ilustra en forma simple en la figura que sigue.

? Andlisis de los sistemas contables de las entidades buscando la asignacion de los recursos a los respectivos
centros de costos, como un primer paso para facilitar la asignacion a las actividades.
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Igualmente se estructur6 el modelo de costos para cada entidad, utilizando el siguiente esquema
(el ejemplo desarrollado es el de la Secretaria de Hacienda):
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El anterior modelo presenta algunos conceptos no contemplados normalmente
en la metodologia ABC, como son reciprocidad, recursos compartidos, recursos
subsidiados y recursos especiales, incluidos en los modelos como casos particulares del
Distrito, como se define a continuacion:

Reciprocidad: Procedimiento que se utiliza para distribuir internamente en el modelo
los costos de dreas de apoyo a otras actividades o a otras areas de responsabilidad. El objetivo
de este procedimiento es establecer el costo de cada area, teniendo en cuenta los apoyos que
recibe de otras. Por ejemplo, la Direccion Distrital de Impuestos se beneficia de los servicios
de nomina, juridica e informatica entre otros.

Recursos Compartidos
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Recursos Compartidos: Son aquellos que paga una entidad del Distrito, pero de los cuales
se benefician otras entidades del mismo Distrito. En este caso el costo se asigna a la entidad
beneficiada en el ultimo nivel del sistema, utilizando criterios para su adecuada distribucion.

Recursos Subsidiados: Son aquellos en que una entidad Distrital incurre, pero que
beneficia a una entidad diferente del Distrito, por ejemplo Contraloria, ICBF, etc. Es
necesario aclarar que este recurso debe ser clara y directamente identificable. Generalmente
se observa cuando el beneficiario ocupa espacios fisicos de la entidad que consume los
recursos. En este caso se asigna a la entidad beneficiada en el ultimo nivel del sistema,
utilizando criterios para su adecuada distribucion.

Recursos Especiales: El sistema de contabilidad de costos se encarga de registrar
todos los costos y gastos que se originan en una entidad; es decir, se registra toda la informacion
contable en las respectivas cuentas. Sin embargo, un sistema de Costeo Basado en Actividades
—ABC- propende por la correcta relacion de los costos de produccion o prestacion de servicios
y los gastos de administracion con un producto o servicio especifico. Por esta razon se puede
establecer que algunos recursos contables no necesariamente se deben contemplar como
recursos en el sistema y que algunos recursos aunque no sean ejecutados por una dependencia
deben ser incorporados a este tipo de recursos; se les denomina especiales y son reflejados en
el sistema de costos de manera separada, sin incrementar el costo de las actividades.

IV. ADMINISTRACION BASADA EN ACTIVIDADES

Todo el modelo de costos disefiado proporciona los informes necesarios de costos para la
entidad, pero més importante que conocer el costo es establecer las posibilidades de reduccion
de costos de incremento en la eficiencia. Por lo tanto, la Administracion Basada en Actividades
va mas alla de identificar el costo y propende por la gestion de estos en la organizacion.

Sus principales bondades son las siguientes:

o Permite la identificacion de actividades con y sin valor agregado, a fin de establecer
las posibilidades de mejoramiento, cambio de actividades o eliminacion de las

actividades innecesarias;
o Posibilita la disminucién de costos, al analizar los recursos consumidos para las

diferentes actividades;
o Facilita el mejoramiento de procesos y la eliminacion de duplicidades entre reas o

entidades; y,
o Los resultados del sistema pueden integrarse o complementarse con otros sistemas de
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gestion, como el Sistema de Gestion de Calidad y el Sistema de Indicadores de Gestion.

V. CONCLUSIONES

El trabajo adelantado por Secretaria de Hacienda del Distrito para las entidades distritales,
serd una herramienta importante para la administracion futura de la entidad y del resto del
Distrito y fomentara el uso de los recursos en un ambiente de austeridad. Igualmente facilitara:

* Determinar el costo real de las actividades, bienes y/o servicios generados por los
diferentes centros de responsabilidad y las entidades publicas distritales, como
mecanismo gerencial para una adecuada toma de decisiones.

 Servir como punto de referencia para evaluar los resultados e impacto de la
administracion publica a través del tiempo en desarrollo de sus actividades.

 Diferenciar entre actividades estratégicas, misionales y de apoyo, e identificar
duplicidades y actividades que no agregan valor.

 Apoyar la toma de decisiones de asignacion de recursos, dado que incluye la totalidad
de los recursos consumidos (inversion y funcionamiento) para la generacion de bienes
y servicios, permitiendo un mejor analisis de la utilizacion de los recursos frente a las
actividades, procesos y productos que entrega la entidad

* Generar un cambio de cultura en la administracion de los recursos, al costear siguiendo
la cadena productiva.

 Evaluar resultados (andlisis de eficacia) de las actividades prioritarias con impacto
social a nivel Distrital.

* Visualizar las entidades como una serie de procesos generadores de valor, incluyendo
la totalidad de los recursos consumidos para el desarrollo de su cometido estatal.

 Oftrecer la posibilidad de hacer analisis dindmicos y transversales.

* Apoyar al Presupuesto Inteligente en la toma de decisiones de asignacion de recursos,
ofreciéndole informacion sobre el costo de proveer un bien o servicio. Este Sistema
debe reflejar la totalidad de los recursos consumidos en la produccion de actividades,
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procesos, bienes y/o servicios, incluyendo el costo de las actividades de apoyo.
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CAPITULO 7

LA PLANEACI()N EN EL DISTRITO CAPITALY SU
RELACION CON EL PROCESO PRESUPUESTAL

Ernesto Bassi Arévalo

1. INTRODUCCION

El ciclo de gerencia publica de recursos, conocido internacionalmente como gerencia de
gasto publico (PEM, por sus siglas en inglés)! articula la toma de decisiones de asignacion
de recursos involucrada en los procesos de formulacién de politicas, planeacion,
presupuestacion y evaluacion. En Colombia este ciclo se encuentra fragmentado, en particular
por la falta de coherencia entre la planeacion (generalmente plurianual) y la presupuestacion
(de naturaleza anual).

Las tultimas Administraciones de Bogota han centrado sus esfuerzos en el
establecimiento de un vinculo entre la planeacion y la presupuestacion en torno a los resultados
de corto y mediano plazo de la gestion pablica. Tal como se vera mas adelante, resulta
importante que la ciudad contintie por la senda actual de orientacion a resultados, fortaleciendo
los vinculos entre los diferentes procesos que componen el ciclo de gerencia publica de
recursos desde una perspectiva de mediano plazo, que permita incrementar la sostenibilidad
fiscal y de las politicas econdmicas y sociales, al mejorar el nivel de predictibilidad de los
recursos disponibles y de esta manera facilitar su orientacion hacia la entrega de resultados
en forma eficiente y efectiva.

El presente documento analiza el actual esquema de planeacion financiera que opera
en Bogotd, a partir de la descripcion de los procesos de planeacion que conforman el ciclo de
gerencia de recursos en la ciudad. La primera parte, el marco conceptual, presenta el deber
ser de la planeacion como parte integral del ciclo de gerencia publica de recursos. En la
segunda parte se describen los diferentes tipos de planeacién que existen en el Distrito, su
grado de articulacion, su relacion con el proceso presupuestal, los instrumentos utilizados y
los principales problemas de dichos instrumentos. La tiltima seccion incluye un conjunto de
recomendaciones para superar los problemas planteados y mejorar la calidad del ciclo de
gerencia publica de recursos en Bogota.

Este documento fue elaborado en el marco del Proyecto Presupuesto Inteligente por
Ernesto Bassi Arevalo y fue revisado y comentado por Israel Fainboim Yaker y Gloria Gomez
de Jiménez. Participaron en su edicién Joshua Mitrotti Ventura y Jaime Lozano Martinez. Se
agradece la colaboracion del resto del equipo del Proyecto y el apoyo prestado por la Direccion
Distrital de Presupuesto de la Secretaria de Hacienda Distrital.

! En documentos de instituciones como el Banco Mundial y ]a OECD relacionados con el sector piiblico es
comun encontrar las siglas PEM, que significan Public Expenditure Management.
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II. MARCO DE REFERENCIA PARA EL ANALISIS?

Con la orientacion actual de la gestion publica hacia resultados, es necesario crear un nuevo
conjunto de reglas de juego que asegure la articulacion entre los procesos de planeacion y
presupuestacion. Se ha establecido un nuevo reto: la articulacion debe darse en términos de
compromisos de resultados. Para lograrlo, es necesario que los resultados de mediano y
largo plazo, propios de los ejercicios de planeacion y los resultados de corto plazo, propios
de los ejercicios de presupuestacion y de planeacion operativa de las entidades sean coherentes.

Diversos paises, entre los que se destacan Australia, Nueva Zelanda y el Reino Unido,
han desarrollado esfuerzos tendientes a mejorar los arreglos institucionales y las practicas
gerenciales que rodean el ciclo de gerencia publica de recursos e instaurar un nuevo ciclo
que permita vincular los procesos existentes de formulacién de politicas, planeacion,
presupuestacion y evaluacion bajo una perspectiva de resultados en el mediano plazo. Se
han identificado tres elementos basicos del proceso de planeacion que pueden mejorar el
ciclo de gerencia publica de los recursos desde esta nueva perspectiva de resultados:

- La planeacién debe estar sujeta a la disponibilidad de recursos y debe considerar
las implicaciones de la toma de decisiones de politica tanto en la obtencién de
resultados como en la disponibilidad presente y futura de recursos.

- Los ejercicios sectoriales de planeacion incrementan la eficiencia en el uso de
recursos, en la medida en que los gerentes sectoriales son los directos responsables
del logro de los efectos e impactos de su respectivo sector.

- Los ejercicios plurianuales de planeacion deben ser coherentes con los ejercicios
anuales de planeacion operativa que se realicen a nivel sectorial e institucional.

Otro aspecto importante en la articulacion de los procesos de planeacion y
presupuestacion estd dado por la informacion sobre desempefio, que permite retroalimentar
la planeacidn con los resultados de la gestion y fortalecer la toma de decisiones de asignacion
de recursos. Sélo en la medida en que dicha retroalimentacion se dé, se podran mantener los

lazos entre la planeacion y la presupuestacion.

III. TIPOS DE PLANEACION DEL DISTRITO Y SUS HERRAMIENTAS

El ciclo de gerencia ptiblica de recursos en el Distrito Capital’se basa en planes centralizados
que configuran tres procesos diferentes: (i) planeacion territorial, (ii) planeacion del
desarrollo, y (iii) planeacién financiera. El Alcalde Mayor, como maxima autoridad
administrativa del Distrito, es el encargado de la coordinacién y coherencia de estos procesos
durante su periodo de gobierno. A continuacion se describe cada uno de ellos, sus instrumentos

e interrelaciones formales.

2 [a informacion utilizada en este marco de referencia se basa principalmente en documentos del Banco

Mundial y de la OECD. o ) )
3 El proceso de Elaneac:(’m en el Distrito esta reglado por el Acuerdo 12 de 1994, que repite en lo sustancial lo

contenido en la Ley 152.
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A. Planeacion territorial

El Plan de Ordenamiento Territorial (POT) es la herramienta que guia la planeacion territorial,
tanto en Bogota como en las demas entidades territoriales del pais. En el caso de Bogota, el
DAPD es la entidad encargada de la formulacion, actualizacion y supervision del cumplimiento
(seguimiento) de dicho Plan de caracter plurianual.

La necesidad de elaborar el POT fue planteada inicialmente en la Ley 152 de 1994
(articulo 41) y posteriormente, mediante la Ley 388 de 1997, se fijaron las pautas para su
elaboracion. Dicha ley presenta el POT como "el instrumento basico para desarrollar el proceso
de ordenamiento territorial". Lo "define como el conjunto de objetivos, directrices, politicas,
estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar y administrar el
desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del suelo™,

La misma ley presenta los tres componentes fundamentales que debe contemplar un
plan de ordenamiento territorial®:

- El componente general, constituido por los "objetivos, estrategias y contenidos
estructurales de largo plazo”, que en el caso del POT de Bogota fue planteado para
tener una vigencia de nueve afios y medio.

- El componente urbano, compuesto "por las politicas, acciones, programas y normas
para encauzar y administrar el desarrollo fisico urbano", cuya vigencia en el marco
del POT de Bogota es de 6 afios.

- El componente rural, formado "por las politicas, acciones, programas y normas para
orientar y garantizar la adecuada interaccion entre los asentamientos rurales y la
cabecera municipal, asi como la conveniente utilizacion del suelo”, que en el POT de
Bogota tiene la misma vigencia que el componente urbano.

Un elemento a considerar es la capacidad del POT para reflejar en forma realista una
imagen deseada de ciudad. Esto depende directamente de la calidad de la informacion sobre la
disponibilidad de recursos financieros para hacer realidad dicha vision de ciudad. Los encargados
de formular el POT vigente elaboraron sus proyecciones sobre la base de dos escenarios
financieros, un escenario positivo y uno negativo®.

Otro aspecto relevante en el momento de analizar la coherencia entre este instrumento
de planeacion y los restantes es su forma de elaboracion. Mientras el POT se elabora sin analizar
los efectos que tiene la temporalidad en la realizacion de las obras y mientras no involucre
consideraciones sobre las necesidades de mantenimiento y reposicion de los desarrollos propuestos

4 Ley 388 de 1997, Articulo 9.

3 Ibid, Articulo 11.

¢ El positivo, que supone el logro de todas las metas pactadas en el POT, esté asociado a la disponibilidad de
Tecursos cuya consecucion esta sujeta a elevados niveles de riesgo e incertidumbre. El negativo, que supone
una menor disponibilidad de recursos (cuya consecucion también ha sx_}perado las posigilida es reales de
financiaci6n), permite s6lo un cumlglimiento arcial de lo pactado en el POT. Para un mayor detalle, consultar el
Documento Tecnico de Soporte (DTS) del POT.
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y los existentes, no podra constituirse en un referente temporal para el desarrollo de la ciudad.
Cabe mencionar que el POT ahora en discusion no alcanza a corregir estos problemas’.

B. Planeacion del desarrollo

La planeacion del desarrollo puede entenderse como el componente politico de la planeacion,
pues en ella se plasman las prioridades de los gobernantes de la ciudad. Tal como lo presenta el
Esquema 1, la planeacién del desarrollo de la ciudad esta conformada por herramientas
plurianuales (Programa de Gobierno y Plan de Desarrollo) y herramientas anuales (Plan de
Accion de la Inversion )®.

La planeacion del desarrollo se inicia cada tres afios con los Programas de Gobierno
que preparan los candidatos con base en la identificacion de las principales necesidades de la
ciudad. Una vez elegido, el nuevo Alcalde prepara su Plan de Desarrollo (que incluye el Plan
Plurianual de Inversiones) a partir de su Programa de Gobierno y la informacién sobre la
disponibilidad de recursos. Las metas incluidas en el Plan de Desarrollo se detallan anualmente
al nivel de las entidades distritales a través del Plan de Accion.

Esquema 1
Planeacién del Desarrollo
Plan de Desarrollo
Programa de >
Gobierno - -
l Plan Plurianual de Inversiones l_ R e Al A ]
Herramientas Plurianuales Herram:egt/a Anual

A continuacién se analizan las diferentes herramientas que conforman la planeacion del
desarrollo en el Distrito, ampliando su definicién, basada fundamentalmente en la normatividad

que las rige, su responsable y su horizonte de accion.

1. Programa de gobierno

Es responsabilidad de cada uno de los candidatos a la Alcaldia presentar a la ciudad un programa
de gobierno que contenga los principales temas que abordara, de ser elegido, durante su periodo
de gobierno. El Programa de Gobierno de cada candidato a Alcalde debe estar sustentado en un
diagnostico de la ciudad que pretende gobernar®.

Usualmente este diagnostico lo elabora cada candidato, pues el Distrito no cuenta
con evaluaciones sistematicas y regulares, elaboradas por la Administracion, que recojan la
problematica vigente que enfrenta la ciudad. Ademas, la capacidad de los candidatos para

7 Parte de esta problematica es corregida en algunos Planes Maestros Sectoriales.

8 Si bien el Plan de Accidn se aprueba inicialmente para los cuatro afios de la Administracion, se actualiza
anualmente sin retroalimentar el ejercicio inicial, conggurc’mdosc asi como la herramienta anual de planeacion
del desarrollo, centrada en la inversion de las entidades.

? Constitucion Politica de Colombia, Articulo 259. Decreto Ley 163 de 1992.
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presentar propuestas realistas a los ciudadanos depende de su conocimiento sobre los recursos
de que dispondria durante su administracion. Al respecto, es importante resaltar que hasta la
fecha no existe una regla institucional que regule la provision de proyecciones financieras a
los candidatos (tanto de ingresos como de gastos) para la elaboracion de su Programa de
Gobierno. Estas s6lo son puestas a disposicion del pblico mediante el Plan de Desarrollo, o
mediante estudios especificos que se realicen sobre el tema.

La ciudadania, basandose en el estudio de los diferentes programas presentados,
elige a quien debera ser su gobernante durante los siguientes tres afios. Dicha eleccion implica
la imposicién del Programa de Gobierno que el elegido presentd como candidato! y la
necesidad de su consulta para la elaboracion del Plan de Desarrollo. Dicho programa, a su
vez, debe ser coherente con las prioridades establecidas por el Presidente en el Plan Nacional
de Desarrollo vigente y con el POT.

2. Plan de Desarrollo

El Alcalde electo debe establecer las directrices para que el DAPD coordine con las entidades
distritales la elaboracion del Plan de Desarrollo de su Administracion, segiin lo presentado
en su Programa de Gobierno y lo expuesto en la Ley 152 de 1994!! (Ley Organica del Plan de
Desarrollo). Tal como lo expresé el Alcalde Mockus en su Plan de Desarrollo, éste "habra de
servir como derrotero a la accion del Gobierno y la Administracion Distrital, y se constituye
en pardmetro fundamental para la preparacion de los presupuestos de gastos de las proximas
vigencias fiscales"!2.

Una vez formulado, el Plan de Desarrollo debera ser aprobado por el Consejo de
Gobierno (en los siguientes dos meses) y sometido a estudio por parte del Consejo Territorial
de Planeacion, instancia convocada por el Alcalde Mayor que debe analizar, discutir y formular
recomendaciones al documento entregado por el Alcalde. Simultdneamente con la presentacion
del proyecto al Consejo Territorial de Planeacion, el Alcalde debe entregar una copia de dicho
proyecto al Concejo Distrital, que debe pronunciarse al respecto a mas tardar un mes después
de haberlo recibido. Luego de transcurrido dicho mes, la Administracion debe incluir las
recomendaciones realizadas por el Concejo y se procede a la aprobacion del Plan de Desarrollo
por Acuerdo del Concejo o se emite mediante Decreto, si el Concejo no tomo decision alguna
durante ese lapso. A partir de su fecha de aprobacion (por lo general en junio, luego de 6 meses
de mandato) empieza a regir el nuevo Plan de Desarrollo, que tiene una validez de 3 afios'*a
partir de la fecha en que se dicta el Acuerdo o el Decreto'®.

Con el fin de revisar las interrelaciones entre los instrumentos, es relevqnte especificar

1% Constitucion Politica de Colombia, Articulo 259, L

"' LaLey 152 de 1994 fue plasmada en lo sustancial en el Distrito en el Acuerdo 12 de 1994. El articulo 3 de
dichaley plantea que el Plan de Desarrollo debe fundamentarse en: los planes y politicas nacionales de desarrollo,
el Programa de Gobiermo presentado por el Alcalde al inscribirse como candidato, la informacion arrojada por la
evaluacion del Plan de Desarrollo vigente, el diagnostico de la situacion precedente y la capacidad de desarrollo
de la ciudad y el Plan de Ordenamiento Fisico, entre otros, .

2 Plan de Desarrollo Econopnico, Social y de Obras Publicas Bogota D.C. 2001 — 2004 “BOGOTA para
VIVIR todos del mismo lado”, Pagina 5. . .

1* Debe aclararse que los tres afios de validez del Plan abarcan cuatro vigencias ;lJresupuesta.les,. donde cada
una de ellas representa la transicion entre gobiernos..Asi por eienb%lo, el 6) an actual, valido de junio del 2001 a
jumio del 2004, abarca las vigencias presupuestales 2001, 2002, 2003 y 2004,

* En el Anexo 1 se presenta un cuadro con las etapas del Plan de Desarrollo.
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el contenido de las dos partes que constituyen el Plan de Desarrollo: la general, de caracter
estratégico, y el plan de inversiones, de caracter operativo.

La parte estratégica general del Plan debe contener:

- Los objetivos de la accidn estatal a mediano y largo plazo.

- Lasmetas de la accidn estatal a mediano y largo plazo, asi como los procedimientos
y mecanismos generales para lograrlos.

- Las estrategias y politicas en materia econdmica, social y ambiental que guiaran la
accion del Gobierno para alcanzar los objetivos y metas definidos

- El sefialamiento de las normas, medios e instrumentos de coordinacién de la
planeacion distrital con la planeacién nacional, regional, departamental, local y
sectorial.

El Plan Plurianual de Inversiones, como parte del Plan de Desarrollo'®, contiene:

- Lospresupuestos plurianuales de inversion mediante los cuales se asignan recursos a
cada uno de los programas, subprogramas y proyectos, identificando las fuentes de
financiacion.

- Losmecanismos y procedimientos de coordinacién y concertacion con las autoridades
e instancias de otros niveles de la administracion publica para el logro de los objetivos
y metas propuestos.

Luego de establecidos los programas de gobierno y elegido el Alcalde, éste elabora su
Plan de Desarrollo con base en su Programa de Gobierno y el POT, asegurando que sea coherente
con el Plan Nacional de Desarrollo.

El carécter estratégico del Plan de Desarrollo no siempre se alcanza a perfilar de forma
clara, debido a la ausencia de criterios estables en su formulacién, que distingan los conceptos
que involucra la parte estratégica'® y el nivel de los compromisos adquiridos. Es asi como existen
planes de desarrollo redactados en forma bastante clara en cuanto a las politicas de desarrollo
que se persiguen, pero difusa en lo relacionado con la gestion institucional necesaria para
alcanzarlas y viceversa.

En cuanto a la coherencia entre la parte estratégica y el Plan de Inversiones,
formalmente podemos afirmar que el Plan de Desarrollo se sustenta en las propuestas de
gasto contenidas en el Plan Plurianual de Inversiones, que tiene caracter de ley superior por
encima de las demas leyes!”. Al respecto, si bien esto implica que el Plan Plurianual de

s Es importante destacar que el Plan Plurianual de Inversiones no sélo es una herramienta de la planeacion
del desarrollo, Mas adelante se vera su importancia dentro de la planeacion financiera en el Distrito.

16 No existe claridad en torno a las definiciones incluidas en los diferentes planes de desarrollo (politicas,
estrategias, objetivos, etc.). Lo que para un Alcalde significan politicas y estrategias puede no coincidir con lo
que el siguienfe Alcalde entiende por dichos términos. i ) o

" Tal como lo establece la Constitucion Politica de Colombia en su Articulo 339. Si bien esto se refiere al Plan
Nacional de Desarrollo, dicho principio es valido para la administracion territorial, manteniéndose la exigibilidad

en el mismo sentido.
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Inversiones deberia ser el instrumento que traduce las prioridades de una Administracién en
inversiones durante su periodo de Gobierno, se debe reconocer que este instrumento no
necesariamente recoge informacion estratégica del gasto asociado con las prioridades de la
administracién como para convertirse en la herramienta idénea que guia el desarrollo de la
ciudad. Las demandas de gasto que resultan durante el proceso de formulacion del Plan en
algunos casos desfiguran la orientacion y vision de ciudad que el Alcalde electo presentd en
su Programa de Gobierno y desconocen la presion de gasto generada por las politicas
implementadas por las administraciones anteriores o en proceso de implementacion.

Elnivel de logro del Plan Plurianual de Inversiones depende del nivel de certidumbre
asociado a los recursos disponibles para realizar dichas inversiones. En la medida en que se
elabore a partir un escenario optimista, que incluye la totalidad de los ingresos que la
Administracion esperaria obtener, sin establecer niveles de incertidumbre asociados al logro de
dichos recursos, esto dificulta su nivel de cumplimiento y debilita su nivel de exigibilidad. El
incentivo implicito es el de mostrar que todo es igualmente prioritario y que todos los recursos
que se puedan conseguir responden a los mas altos niveles de prioridad en términos de los
beneficios esperados para la ciudad.

Otro problema de exigibilidad del Plan Plurianual de Inversiones radica en su falta de
dinamismo (ausencia de retroalimentacion entre un ciclo y otro). Cada Plan de Desarrollo se
formula sin consultar las inflexibilidades generadas por los planes de desarrollo anteriores'® y
el proceso de armonizacion entre planes de desarrollo se realiza usualmente seis meses después
de iniciada la Administracion, lo cual diluye las responsabilidades entre las dos Administraciones
implicadas. Cabe mencionar que el interés de la Administracién de Mockus de ofrecer cierta
continuidad en torno a una visién de ciudad, ha abonado el camino hacia la solucion de esta
problematica y ha permitido el desarrollo de arreglos institucionales que facilitan la coherencia
entre planes de desarrollo, tales como la conformacién de un Marco de Gasto de Mediano
Plazo para el Distrito. No obstante, mientras no exista un mecanismo apropiado de revisiéon y
evaluacion de las prioridades de desarrollo que enriquezca la formulacién de los planes, no se
podra garantizar la existencia y disponibilidad de suficiente informacién y conocimiento técnico
al momento de iniciar un nuevo ciclo de planeacion en el Distrito.

En cuanto ala relacion de los planes de desarrollo con el POT, podemos afirmar que si
bienla Ley 388 de 1997 en su articulo 21 manifiesta la necesidad y hace exigible que los planes
de desarrollo sean coherentes con lo establecido en el POT vigente, no se cuenta con reglas
formales ni informales que faciliten dicha coherencia. Adicionalmente, dichos planes se basan
en informacion financiera que no es necesariamente consistente. Mientras el POT est4 sustentado

en informacién financiera de largo plazo incluida en su Documento Técnico de Soporte, la
informacion financiera que soporta el Plan de Desarrollo es de mediano plazo y no
retroalimenta en forma regular las proyecciones del POT.

'® Inversiones en curso, obras de infraestructura que generan una demanda de gasto para su operacion y
mantenimiento, entre otras.
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En relacion con la coherencia esperada entre el Programa de Gobierno y el Plan de
Desarrollo, uno de los principales problemas radica en la poca exigibilidad del Programa de
Gobierno. Por una parte, el voto programatico previsto en el articulo 259 de la Carta Superior
deberia ofrecer una garantia de exigibilidad, pero los procedimientos para su aplicacion
involucran costos de transaccion (tanto econdmicos como politicos) demasiado altos, que
hacen poco viable dicha exigibilidad®. Por otra parte, la Ley Orgénica de Planeacion sélo
exige que el Plan de Desarrollo consulte lo establecido en el Programa de Gobierno. En la
practica, es posible presentar un Plan de Desarrollo que guarde poca relacién con el Programa
de Gobierno y cumplir el requisito de haber consultado dicho programa.

3. Plan de Accion

El Plan de Desarrollo se traduce afio a afio en el Plan de Accion, definido como la "herramienta
de gestién de las entidades que les permite bajo su propia autonomia orientar los recursos
disponibles hacia el cumplimiento de sus compromisos y responsabilidades en tomo a los
resultados de los programas del Plan de Desarrollo contenidos en el Plan Plurianual de
Inversiones"®.

En particular, el Plan de Accion actual de cada entidad, elaborado a partir del Plan de
Desarrollo "BOGOTA para VIVIR todos del mismo lado" contiene: i) Objetivos y Programas
del Plan de Desarrollo en los cuales la entidad asumi6 compromisos; ii) Proyectos de inversion
que ejecutan las entidades asociadas a cada objetivo y programa del Plan de Desarrollo?; y
iii) Programacién de metas de los proyectos de inversién para el periodo de gobierno?,

Su elaboracién comprende las fases de programacion (realizada para cuatro afios
luego de la aprobacion del Plan de Desarrollo), actualizacién (durante cualquier momento
del afio, previa autorizacién del DAPD), seguimiento (cada seis meses) y reprogramacion
anual (al principio de cada afio).”* El Plan de Accion debe entenderse entonces como la
herramienta que traduce el Plan de Desarrollo en acciones concretas de inversién de la
Administracion, pues si bien a inicios de cada Administracion se formula para cuatro afios,
su forma de actualizacién anual lo convierte en el instrumento de implementacion de la
inversion en el corto plazo. No obstante, no existe una instancia central que valide las
actualizaciones y garantice la coherencia, o justifique el cambio con respecto a los ejercicios

iniciales de planeacion de mediano plazo.

19 Ley 131 de 1994, Articulo 7° "La revocatoria del mandato procederd, siempre y cuando se surtan los
siguientes requisitos: 1o, Haber transcurrido no menos de un afio, contado a partir del momento de la posesion
del respectivo mandatario. 20. Mediar por escrito, ante la Registraduria Nacional, solicitud de convocatoria
a pronunciamiento popular para revocatoria, mediante un memorial que suscriban los ciudadanos que hayan
sufragado en la jornada electoral que escogio al respectivo mandatario, en un nimero no inferior al 40% del
total de votos validos emitidos".... "Articulo 110. Sélo para efectos del voto programatico, procedera la
revocatoria del mandato para tgobemadores alcaldes al ser ésta aprobada en el pronunciamiento popular
por un numero de votos no inferior al 60% de los ciudadanos que participen en la respectiva convocatoria,
siempre que el niimero de sufragios no sea inferior al 60% de la votacién registrada el dia en que se eligio el
mandatario, y inicamente podran sufragar quienes lo hayan hecho en la jornada electoral en la cual se eligio
el respectivo gobernador o alcalde".

20 DAPD, Circular 30 - 08 - 01.

21 Cada entidad asume compromisos a través de proyectos asociados a un Rrograma del Plan de Desarrollo.
22 Ep el Anexo 2 se muestra la organizacion de la informacion del Plan de Accion actual.

2 DAPD, Circular 30 - 08 - 01.
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Adicionalmente, cabe mencionar que cada cuatro afios finaliza el ciclo de un Plan de
Accion asociado a un Plan de Desarrollo y la reprogramacion para los cuatro afios siguientes
no consulta sistematicamente la programacion del periodo de Gobiermno anterior.

C. Planeacion Financiera

Larevision de los procesos de Planeacion Territorial y del Desarrollo evidencian la importancia de
que la planeacion financiera sirva de guia para conocer los recursos financieros disponibles tanto en
el corto como en el mediano, e incluso, el largo plazo. Este conocimiento debe proveer una base
so6lida sobre la cual se elabore la planeacion del desarrollo econdmico y social de la ciudad.

Tal como lo presenta el esquema 2, la planeacion financiera estd compuesta por dos
tipos de herramientas: las plurianuales, representadas por el Plan Financiero Plurianual y el
Plan Plurianual de Inversiones y las anuales, que son el Plan Operativo Anual de Inversiones
(POAI) y el presupuesto, que reciben informacion del Plan Financiero Anual.

Esquema 2
Planeaci6n Financiera
Lineamientos de
Politica
Preemguegtal
Plan Financiero
Anual
rd /\\\,\‘ e
P Presupuesto Anual
Plan Plurianual de !y ” P(t)iAIAn ld | Queintegrala inversién y el
- Inversiones : an Opera Y0 AL €O funcionamiento en el
o . ]_nvgrmqges Presupuesto Orientado a
J e S Resiluton
\/ !
Herramicatas Plurisnuales B > /
Herramientag Anuales

En teoria, el Plan Financiero Plurianual debe proveer la informacién necesaria para la
elaboracion del Plan Plurianual de inversiones. Este ultimo debe ser la base del POAI que a
su vez debe ser coherente con el Plan Financiero y el presupuesto anuales. A continuacion se
presentan las diferentes herramientas de la planeacion financiera en el Distrito, incluyendo

su definicién, basada fundamentalmente en la normatividad que las rige, su responsable y su
horizonte de accion.

1. Plan Financiero Plurianual

El Plan Financiero Plurianual ha sido definido como una herramienta de "planificacion y
gestion financiera de la Administracion Distrital y sus Entidades descentralizadas que tienen
como base las operaciones efectivas de las Entidades Distritales, tomando en consideracién
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las proyecciones de ingresos, gastos, superavit o déficit y su financiacion, compatibles con
los Programas Anuales de Caja respectivos"? .

El Plan Financiero Plurianual, elaborado a principios de cada Administracion por la
Direccion Distrital de Presupuesto (DDP) de la Secretaria de Hacienda Distrital (SHD) en
coordinacién con el Departamento Administrativo de Planeacion Distrital (DAPD), esta
compuesto por proyecciones de los siguientes rubros para los afios de vigencia del Plan de
Desarrollo: ingresos corrientes, transferencias, recursos de capital diferentes al crédito, gastos
corrientes, gastos financieros (servicio de la deuda), otros gastos corrientes (transferencias
FONPET, servicio de la deuda de Establecimientos Publicos y otras entidades), déficit o
ahorro corriente, gastos de inversion, necesidades de financiamiento y endeudamiento neto.?

Por la informacién que contiene, el Plan Financiero Plurianual se constituye en la
guia sobre las disponibilidades y las necesidades de recursos para un periodo de Gobierno.
Este Plan, en especial sus proyecciones de inversion, sirve como soporte para las proyecciones
de gastos de inversion incluidas en el Plan Plurianual de Inversiones. Como se observo en el
anélisis de la Planeacion Econdmica, este Plan responde al incentivo de elaborar proyecciones
que desconocen la disponibilidad real de recursos para nuevas inversiones, lo que finalmente
le resta exigibilidad a la herramienta y la limita a su papel de justificacion de un Plan de
Desarrollo que no necesariamente responde a la disponibilidad real de recursos de la ciudad.

2. Plan Plurianual de Inversiones

Tal como se indico anteriormente, el Plan Plurianual de Inversiones constituye una de las dos
partes que por ley deben componer un Plan de Desarrollo. El articulo 339 de la Constitucion
Politica de Colombia exige que los planes de desarrollo incluyan "un plan de inversiones a
mediano y corto plazo (que) contendra los presupuestos plurianuales de los principales
proyectos prioritarios y la determinacion de los recursos financieros que garanticen su

ejecucion"?,

El Plan Plurianual de Inversiones, en su componente financiero, debe contener:

- Las proyecciones financieras del Distrito para por lo menos los proximos tres afios.
- La descripcién de los programas y proyectos prioritarios, teniendo en cuenta los
recursos para inversion proyectados para cada afno®’.

Este plan, elaborado por la SHD y el DAPD, debe proveer el sustento financiero al Plan de
Desarrollo; por lo tanto, debe presentar informacion para los afios de vigencia de dicho plan.

Asimismo, debe servir de sustento para la elaboracion del POAL?
Su importancia radica en que es el instrumento que permite establecer un vinculo entre los

procesos de planeacion financiera y de planeacion del desarrollo.

24 Decreto 714 de 1996, Articulo 5. )

33 SHD - DDP (2001), "Manual Operativo Presupuestal". Paginas 38 - 40,
26 Acuerdo 12 de 1994, Articulo 4.

27 Ley 152 de 1994, Articulo 6.

28 Decreto 714 de 1996, Articulo 6.
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Uno de sus principales problemas se sitiia en su formulacién, que se realiza a
partir de: 1) la informacién que ofrece el Plan Financiero Plurianual que, como se ha
enfatizado, generalmente responde a un escenario global de gasto, construido sobre topes
maximos de recursos disponibles, que no incluye consideraciones sobre las inflexibilidades
legales y politicas de los recursos; y, 2) la informacion de los proyectos de inversion,
formulados usualmente sin contar con herramientas de proyeccion de gastos, ni andlisis
sobre los montos totales de recursos para su culminacion y para garantizar su sosteniblidad
una vez realizada la inversion.

3. Lineamientos de Politica Presupuestal

Los lineamientos de politica presupuestal son una herramienta "mediante la cual se determinan
los objetivos, metas y parametros a tener en cuenta para la elaboracion del presupuesto de la
siguiente vigencia (...), establecen las pautas generales que las entidades deben seguir, las
principales variables macroecondmicas a tener en cuenta para sus proyecciones, los aspectos
sobre disciplina fiscal, la asignacion estratégica del gasto de acuerdo prioridades y el uso
eficiente de los recursos"?.

Si bien es cierto que estos lineamientos constituyen una herramienta muy util en el corto
plazo, su cardcter anual no contribuye al desarrollo de un esquema presupuestal estratégico, con
vision de largo plazo. Ademas, establecer lineamientos anualmente constituye un incentivo para
realizar cambios anuales en las reglas presupuestales, con lo cual se limita la predictibilidad del
proceso y se puede afectar la credibilidad en el organismo encargado de la politica presupuestal.

4. Plan Financiero Anual

El Plan Financiero Anual incluye "las proyecciones de ingresos, gastos, superavit o déficit o
su financiamiento'* para la vigencia presupuestal que se esta programando. Este plan actualiza
la informacion del Plan Financiero Plurianual para el afio en programacion y se constituye,
junto con el POAI y los lineamientos de politica presupuestal, en uno de los principales
insumos del Presupuesto Anual.

Cabe mencionar que la actualizacion al Plan Financiero Plurianual no viene
acompafiada de un andlisis de los cambios presentados, ni constituye una herramienta de
analisis para revisar los ejercicios plurianuales aprobados en el marco de la Planeacion
Territorial y la Planeacion del Desarrollo. Parte de los avances en esta materia estin
representados en la Ley de Responsabilidad Fiscal - Ley 819 de 2003, en la que el Gobierno
Nacional exige que en caso de incumplimiento de las metas fiscales fijadas en el afio anterior,

debe incluirse una explicacion y las medidas necesarias para corregirlas. Esto representa un
cambio significativo hacia una mayor exigibilidad de la informacion fiscal.

» Ibid, Pags. 17 y 18.
% Ibid, Pag. 38.
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5. Plan Operativo Anual de Inversiones (POAI)

El POAI es elaborado cada afio por el DAPD en coordinacién con la SHD y constituye la
base del presupuesto financiero de inversiones de la ciudad®'. Este plan "estd conformado
por el conjunto de proyectos de inversion debidamente inscritos en el Banco de Programas y
Proyectos de Inversion, financiados, jerarquizados y clasificados por sectores, 6rganos,
prioridades, programas y proyectos®, con indicacién de sus costos en concordancia con el
Plan de Desarrollo Econdémico y Social".

Su formulacién se realiza mediante un ejercicio de programacion de abajo hacia arriba,
sin contar necesariamente con un referente de politica y elaborado a partir de la informacion
para la vigencia de los proyectos de inversion, con los problemas de formulacion mencionados

anteriormente.

6. Presupuesto Anual

El presupuesto anual es la principal herramienta de planeacién financiera de corto plazo con
que cuenta Bogota. La ley lo define como "el instrumento para el cumplimiento de los planes
y programas de desarrollo econémico y social"* y plantea como sus objetivos:

- Servir de instrumento para el cumplimiento de las metas fijadas en el Plan de
Desarrollo Econdmico y Social y de Obras Publicas;

- Facilitar la gestion de las Entidades Distritales y permitir a las autoridades la toma
de decisiones;

- Coordinar y evaluar permanentemente los ingresos y gastos pliblicos y la gestion
de las unidades ejecutoras;

- Regulary controlar las finanzas y el gasto ptiblico desde la perspectiva de la Gestion

Presupuestaria;
- Producir la informacion necesaria sobre las Finanzas Pablicas Distritales.*

La DDP de la SHD tiene la responsabilidad de preparar y presentar al Concejo el
presupuesto anual del Distrito Capital, labor que realiza en coordinacion con el DAPD.

El Presupuesto Anual del Distrito Capital estd compuesto por: (i) el presupuesto de
rentas e ingresos; (ii) el presupuesto de egresos o gastos; (iii) las disposiciones generales.” El
presupuesto de ingresos agrupa los ingresos en: ingresos corrientes, transferencias y recursos
de capital. El presupuesto de egresos de Bogoté presenta los recursos divididos en tres grandes
categorias de gasto: funcionamiento, inversion y servicio de la deuda.*

Como anexo informativo, se presenta al Concejo el detalle de los ingresos, los gastos
y el servicio de la deuda para cada una de las entidades que conforman el Presupuesto Anual

3 Decreto 714 de 1996, Articulo 12.

32 SHD - DDP, Op. Cit, Pag. 41.

3 Decreto 714 de 1996, Articulo 7.

3 Acuerdo 24 de 1995, Articulo 7. Decreto 714 de 1996. Articulo 8.

35 Acuerdo 24 de 1995, Articulo 13. Decreto 714 de 1996, Articulo 15.

3 SHD - DDP. Op. Cit. Pags. 43 y 44.
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del Distrito. Asi, los ingresos son discriminados en tributarios, no tributarios, transferencias
y recursos de capital; los gastos de funcionamiento se desglosan en servicios personales,
gastos generales y aportes patronales; el servicio de la deuda se presenta separando las
amortizaciones, los intereses y las comisiones; y la inversion se discrimina en el POAI por
sectores, prioridades, programas y proyectos.

Adicionalmente (y también como anexos informativos), se presentan los Presupuestos
aprobados de las Empresas Industriales y Comerciales del Distrito y de las Empresas Sociales
del Estado del orden Distrital, asi como el Presupuesto Orientado a Resultados de la
Administracion Central, los Establecimientos Ptblicos del Distrito, los Organismos de Control,
y la Universidad Distrital. El Presupuesto Orientado a Resultados ofrece informacion sobre
los beneficios que las entidades esperan generar (lo cual implica mediciones de efecto e
impacto), las estrategias que adelantan para lograr tales beneficios, los productos (bienes y
servicios) que entregan en desarrollo de las estrategias (medidos en términos de cantidad,
calidad y oportunidad) y los recursos de inversion y funcionamiento que se asignan a dichos
productos.

Si bien existe coherencia entre la disponibilidad global de recursos programada para
financiar las propuestas del Plan de Desarrollo y la disponiblidad efectiva anual (Cuadro 1),
el proceso de asignacion de recursos, realizado a partir de ejercicios técnicos con cada una de
las entidades, involucra en forma implicita una revision de las prioridades de politica que
puede invalidar lo pactado en la planeacion de mediano y largo plazo. Es importante hacer
explicito dicho ejercicio y elevarlo al nivel de toma de decisiones de politica, como referente
inicial del proceso presupuestal de cada vigencia.

CUADRO 1
COMPARACION DE VALORES ENTRE EL PLAN PLURIANUAL DE INVERSIONES,
EL POAI Y LA APROPIACION DISPONIBLE A DICIEMBRE

— $ millones -
2001 2002 2003 2004
Plan Plurianual de Inversiones (1) 2.229.867 | 2.552.760 | 2.491.238 2.451.853
POAI (2) 2.164.808 | 2.568.665 | 2.596.742 =
Apropiacién disponible a diciembre (3) | 1.989.313 | 2.224.439 | 3.800.065 =
1)-03) 240.554 328.321 | -1.308.827 -

Fuente: Plan Plurianual de Inversiones 2001 — 2004; POAI 2001, 2002, 2003
PREDIS dic 2001, dic 2002

IV. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El esquema 3 presenta, de manera simplificada, la relacion formal que existe actualmente
entre los diferentes tipos de planeacion y sus herramientas.

Garantizar la coherencia en estas relaciones exige una serie de cambios en las reglas
que rigen los diferentes procesos. Se resaltan a continuacion las propuestas de cambio que
buscan atender los problemas de coherencia mencionados en el documento:

ADOPCION DE HERRAMIENTAS PARA LA GESTION FISCAL



150 Capitulo 7

Esquema 3
Planeaci6n en el Distrito Capital
Lineamientos de
politica
Presupuestal
1 —= : , 2ol
Programa | lan de Desarroll ™
4. Golsien |  Plan de Desarrollo o N _
Plan Financiamiento Plan Plurianual de Lo ek Que tntegra fa knvensibn y ol
i > i > Oper > funcionamiento en el
Plurianual Inyersiones s v essiohes wg‘;‘ me‘:d% i
i L : Resultados i
\‘ vA L
= ’
“ Plan de Accién
Y% t J
Herramientas Plurianuales \4
. Herramientas Anuales

- Una condicién fundamental para garantizar la coherencia entre los procesos de
planeacion, es el desarrollo de instrumentos que permitan contar con informacién
confiable sobre la disponibilidad futura de recursos a nivel sectorial, incluyendo
las inflexibilidades legales y las demandas de gasto futuro de las inversiones vigentes
y en curso.

- Mejorar el esquema de planeacion distrital requiere garantizar el vinculo entre la
planeacién financiera y la planeacién del desarrollo, asegurando que ambos
procesos estén guiados por los mismos incentivos y estableciendo reglas de juego
claras que regulen dicha vinculacién. La implementacién de un esquema
presupuestal con orientacion a resultados, que viene desarrollandose en el Distrito
desde el afio 2000 bajo el nombre de Presupuesto Orientado a Resultados, permite
unir los dos procesos en torno a un lenguaje comun: los resultados. E1 POR debera
articularse al MGMP, de tal manera que el referente anual del presupuesto sea la
toma de decisiones de politica y que el incentivo que vincula ambos procesos sea
el alcanzar los resultados fisicos y los beneficios deseados, teniendo en cuenta los
recursos disponibles en el tiempo.

- Otro requisito importante es incrementar la predictibilidad de los recursos. Es
necesario conocer la disponibilidad futura de recursos para poder desde el presente
adaptar dicha disponibilidad a las necesidades de la ciudad. En este sentido, es
importante desarrollar y hacer exigible una herramienta de mediano plazo que
incluya proyecciones para diferentes escenarios de ingresos y que permita generar
un fuerte vinculo entre las herramientas plurianuales y anuales que conforman el
esquema de planeacion del Distrito.
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- Esta herramienta, desarrollada en varios paises bajo el nombre de Marco de Gasto
de Mediano Plazo (MGMP), es vista como un proceso estratégico de toma de
decisiones de politica y asignacion de recursos que asegura la disciplina fiscal en
el mediano y largo plazo y la sostenibilidad de las politicas. Involucra: (i) un
referente de ingresos y gastos que permite identificar los recursos necesarios y
disponibles para el logro de los resultados publicos en el corto y mediano plazo
(tres a cinco afios), asi como asegurar la sostenibilidad de las politicas; (ii) un
proceso de determinacion y revision anual de politicas, que sirve de referente a la
revision de las proyecciones plurianuales y a la asignacion anual de recursos; y,
(iii) el desarrollo de ejercicios de planeacion estratégica dentro de las entidades, en
el contexto de lo expresado en la parte general del Plan y los recursos asignados,
que sirva de base para un "proceso interactivo de toma de decisiones en el cual se
articulan los procesos de planeacion y presupuestacion a partir de la conciliaciéon
de la disponibilidad de recursos y las demandas de gasto, bajo una perspectiva de
politicas de mediano plazo"*’. El funcionamiento de un MGMP permitiria definir
planes de desarrollo con informacién confiable que se centraran en el analisis de
los cambios en las politicas establecidas, o en ratificar la importancia de las politicas
vigentes.

Es importante destacar los avances logrados por el Distrito en el célculo de ingresos
y gastos de mediano plazo: 1) calculo estandarizado de los gastos minimos
esenciales de funcionamiento; 2) identificacion de los recursos requeridos para
mantener la infraestructura distrital y los niveles de oferta de bienes y servicios
plblicos vigentes; 3) disefio e implementacién de un Modelo de Proyeccién y
Consistencia Macroeconémica, que contribuye al analisis del impacto de variables
de orden macroecondmico nacional y Distrital y de politicas publicas, sobre los
ingresos, gastos y el endeudamiento del Distrito; 4) disefio de un Modelo de
Proyeccion de Gasto Sectorial, que proveera las bases para hacer estimativos de
gastos acordes con diferentes escenarios de politica; y, 5) el desarrollo de un sistema
de costeo, que permita conocer mejor los costos asociados a la entrega de bienes y
servicios en el mediano plazo.

- Es importante, ademas, contar con una herramienta que garantice la continuidad
del proceso entre un afio y el siguiente, asi como entre un ciclo y el siguiente. En
otras palabras, debe contarse con una evaluaciéon que brinde informacién de
resultados, que sirva para cerrar un afio (0 un ciclo) y empezar uno nuevo. Esta
evaluacion, que cerrara®® y abrira® el ciclo de gerencia publica de recursos, puede
ser parte del Presupuesto Orientado a Resultados.

%7 Para un mayor detalle sobre la propuesta de MGMP en el Distrito, véase: Mufioz, Andrés; "Marco de
Gasto de Mediano Plazo", 2003, que hace parte de esta publicacion.

38 La evaluacion como analisis sobre el ciclo terminado.

¥ La evaluacion como base para la formulacion de politicas en el nuevo ciclo.
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Las herramientas que viene desarrollando el Distrito se encuentran en la direccion de un
ciclo de gerencia de recursos de transicion, similar al presentado en el esquema 4.

Esquema 4
Ciclo de Gerencia Ptiblica de Recursos presupuesto para el Distrito Capital - Etapa de transicién

Fase de Integracién del MGMP y el ejercicio

T anual de gerencia de recursos:
& : - Iniciativas de Politica
Marco deGastode Mediano Plazo - MGMP - Actualizacién del Plan Financiero Plurianual
‘_> - Estrategia Financicra del Plan y Politica Presupuestal _> en ¢l contexto del presupuesto anual.
- Sugmqm de Cuotas Plurianuales Preliminares - Tablas de Reconciliacién
- Lineamientos de MGMP o (Cambios en la planeaci6n).
- v i - Estrategias Sectoriales y de Entidad en el
s 3e ' o o~ marco del Plan de Desarrollo.
! Plan de Financiero < 5 v
Ordenamiento Plurianual oo 3
Territorial : - Plan Financiero
. S g =
& T Ty
~
Pro i Plan de Desarrollo / —
Gobierno ¢ ? - Presupuesto Orientado
POAI a Resultados
Plan Plurianual de Plan Operativo Anual de
Inversiones | ——% Inversiones = Evaluacién a Resultados
\\
& vt
« [rmenes ] )

<«

En este esquema de transicién, el MGMP seria el insumo fundamental para las actuales
herramientas de planeacion del Distrito. Al final del ciclo, el Presupuesto Orientado a
Resultados garantizaria el vinculo entre la planeacion del desarrollo y la planeacion financiera,
al unir en una sola herramienta la informacion financiera del presupuesto con la informacion
de logros fisicos de la gestion Distrital, siendo mas incluyente que el Plan de Accién actual.
Asimismo, al incluir una evaluacion, el POR seria la herramienta que cierra un ciclo y permite
iniciar otro.

Si se superan las restricciones legales actuales y las herramientas propuestas (MGMP
y POR) logran incorporarse plenamente en el ciclo de gerencia de recursos, el esquema
propuesto se transformaria como se muestra en el esquema 5:

Bajo este esquema, la informacién que brindaban el Plan Financiero Plurianual y el
Plan Plurianual de Inversiones ser4 ofrecida por el MGMP, que ademads entregara informacion
para la elaboracién de las herramientas anuales (POR); por su parte el POR dejaria de ser un
ejercicio complementario y se transformaria en la herramienta encargada de brindar la
informacién relevante contenida en los actuales Plan Financiero Anual, POAI, Plan de Accion
y Presupuesto Anual: Ademas, se integrara al MGMP como el elemento anual que articula la
planeacién y la presupuestacion. Tal como en el esquema anterior, la evaluacion de resultados,
parte integral del POR, serviria de vinculo entre un afio y el siguiente (o entre un ciclo y el
siguiente).
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Esquema 5

Ciclo de Gerencia Piblica de Recursos propuesto para el Distrito Capital - Situacién Deseada

Fase de Integracién del MGMP y el ejercicio

anual de gerencia de recursos:
Marco de Gasto de Mediano Plazo - MGMP - Iniciativas de Politica )
- Estrategia Financiera del Plan y Politica Presupuestal - Actualizacién del Plan Financicro Plurianual
- Sugerencia de Cuotas Plurianuales Preliminares <—)» enelcontexto de! presupuesto ﬂ.m-‘ﬂl-
- Lineamientos de MGMP - Tablas de Rcc.anclhaclén (cambios
- Plan Financiemiento Plurianual en la planeacién). '
- Plan Plurianual de inversiones - Estrategias Sectoriales y de Entidad en el
Ronhe marco del Plan de Desarrollo.

.

o,d?:.,ﬁzmo Presupuesto Orientado a Resultados
Territorial ¢ ?
v
Evaluacion de Resultados
Proglamﬂ de —p
Gobierno —p| Plan de Desarrollo <

v

ADOPCION DE HERRAMIENTAS PARA LA GESTION FISCAL




154

V. ANEXO

Anexo 1

ETAPAS DEL PLAN DE DESARROLLO

Capitulo 7

ACTIVIDAD

RESPONSABLE

FECHA

Posesién del Alcalde

Alcalde

Enero 1

BN |-

Elaboraci6n del Proyecto de Plan de
Desarrollo

DAPD y dem4s entidades

Enero — Febrero

Presentacién del Proyecto al Consejo
de Gobiemno

Alcalde - DAPD

Febrero

Presentacién del Proyecto al Consejo
Territorial de Planeacién

Alcalde

Marzo 1

Anélisis, discusién, evaluacién y
concepto sobre el Proyecto de Plan de
Desarrollo

Consejo Territorial de Planeacién

Marzo

Estudio del concepto emitido por el
Consejo Territorial de Planeacién,
ajustes y consolidacién del Plan de
Desarrollo

Alcalde - DAPD

Abril

Presentacién del Proyecto de Plan de
Desarrollo al Concejo Distrital

Alcalde

Mayo 1

Estudio del Proyecto y aprobaci6n del
Plan de Desarrollo

Concejo Distrital

Mayo

Sancién del Acuerdo (o Decreto)
mediante el cual se adopta el nuevo
Plan de Desarrollo

Alcalde

Junio

Anexo 2

- ESTRUCTURA DEL PLAN DE ACCION DE CADA ENTIDAD

OBJETIVO
PLAN DE
DESARROLLO

PROYECTOS DE INVERSION
ENTIDAD (1)

METAS PROYECTO

CcODIGO

DENOMINACION

DESCRIPCION (2)

ANUALIZACION (3)

2001 | 2002

2003

2004

Objetivo 1

No. 1

No. 2

No. 3

No. 4

Objetivo 2

Programa 3 No. 5

No. 6

Programa 4 No. 7

No. 8

Fuente: DAPD
(1) El cédigo y denominacién del proyecto de inversién corresponde a la identificacién del mismo en el Banco.
(2) Resultados concretos que se esperan obtener directamente con la ejecucién del proyecto.

(No incluye el valor agregado de la entidad)
(3) Corresponde a la distribucién de la meta en cada uno de los cuatro afios del perfodo del Plan de Desarrollo.
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CAPITULO 8

ANALISIS DE SOSTENIBILIDAD FISCAL DE BOGOTA

Carlos Jorge Rodriguez Restrepo!
Leyla Marcela Salguero Pardo?

I. INTRODUCCION

El concepto de sostenibilidad que se maneja en el presente estudio tiene que ver con el riesgo
de que una economia, en este caso la bogotana, no pueda honrar en algiin momento en el
tiempo los compromisos (pago de la deuda) adquiridos en momentos anteriores. Es lo que se
conoce como sostenibilidad fiscal o sostenibilidad de la deuda publica, y tiene que ver con la
posibilidad de que se materialice el riesgo de cesacién de pagos ("default") por parte de la
administracién de la ciudad. Aunque la documentacién relacionada con la sostenibilidad
fiscal es amplia, aquella enfocada al analisis regional y local no lo es tanto. En el presente
documento se hace un intento por aplicar al nivel local lineamientos tedricos de sostenibilidad,
observandose sus limitaciones ante la ocurrencia de algunos eventos en el manejo de las
finanzas publicas.

Vale la pena destacar que aunque tradicionalmente se ha tratado de un concepto de
largo plazo, recientemente la sostenibilidad fiscal se asocia también a consideraciones de
liquidez. Tal vez lo que motiva esta "desviacion" de la concepcion tradicional, es la idea de
que tener capacidad para honrar compromisos inmediatos en cada momento (cada afio, por
ejemplo) garantiza la solvencia en el largo plazo. Esta idea, correcta por demas, es consistente
con aspectos centrales de la planeacion de la ciudad, debido a que, por ejemplo, no pueden
adquirirse compromisos para financiar la inversién (productiva) si dicha accién implica el
incumplimiento de ciertos indicadores de endeudamiento de corto plazo impuestos por la
normatividad.

El documento esté dividido en tres secciones, siendo la primera la presente
introduccion. En la segunda seccion se presenta el marco conceptual de la sostenibilidad
fiscal, haciendo especial énfasis en la importancia de la restriccién presupuestal del gobierno,
que consiste en que este no puede endeudarse por encima de su capacidad para generar
recursos propios en el tiempo. Esta seccién también presenta algunos hechos estilizados,
asociados a la sostenibilidad fiscal de Bogota, asi como las conclusiones mas relevantes de
los ejercicios de medicién de la sostenibilidad fiscal del Distrito. La tercera seccién describe
el modelo de sostenibilidad fiscal implementado para la Secretaria de Hacienda Distrital.

! Director de Estudios Econémicos de la Secretaria de Hacienda Distrital.

2 Subdirectora de Analisis Macroeconémico y Sostenibilidad Fiscal de la Secretaria de Hacienda Distrital.
Los autores agradecen la valiosa participacion de José Vicente Castro en el manejo de las cifras, de Viviana
Silva en la realizacion de algunos ejercicios incluidos en el presente documento y los comentarios de Israel
Fainboim a una versién anterior.
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II. MARCO CONCEPTUALY HECHOS ESTILIZADOS

A. Marco Conceptual

Tradicionalmente se ha entendido la sostenibilidad de una economia como la posibilidad que
tiene esta de eludir el riesgo de cesacion de pagos; esto es, la capacidad de dicha economia de
honrar sus compromisos futuros. Es entonces un concepto de largo plazo. La idea moderna
de sostenibilidad fiscal mide un aspecto adicional que tiene que ver con la solvencia, es decir
la capacidad de dicha economia para atender sus compromisos inmediatos (por ejemplo cada
afio). Asi lo ha dejado ver la regulacion reciente en torno al tema, especialmente para las
entidades territoriales, como lo son la Ley 358 de 1997 y la Ley 617 de 2000, en las que se
obliga a los Municipios, Departamentos y Distritos Especiales a que, afio a afio, cumpla con
ciertos requisitos e indicadores.

Independientemente del criterio que se utilice, lo cierto es que el concepto de
sostenibilidad responde a la restriccion presupuestal del gobierno, seglin la cual la variacion
en el saldo de la deuda es determinada por el saldo inicial (el del periodo anterior) mas el
resultado del ejercicio corriente (balance primario) del periodo actual.

(1) db, /dt =bp, +(r—9)b1—1’

donde bp indica el balance primario del periodo, el cual es una funcion de la politica
tributaria y del gasto asociado a dicha politica. La expresion (-)b, por su parte, refleja el
monto de intereses a pagar, producto de acciones de politica tomadas en el pasado, siendo r
la tasa de interés real y gel crecimiento real del PIB>.

La expresion anterior se constituye entonces en un problema de optimizacién temporal,
cuya solucion se obtiene recursivamente a partir de la ecuacion diferencial no homogeénea de
primer orden, cuya solucion esta dada por la expresion:

n
Q) b” = boe(""(’)" + jbp,e(’"‘;)("_')dt
0

La ecuacion 2 muestra que el saldo de la deuda en el periodo n (altimo momento que
se analiza) depende del saldo inicial y el crecimiento real de la economia mas el flujo del
balance primario entre el periodo 0 y el n. Otra forma de presentar la ecuacion 2 es traer a
valor presente todos sus términos, descontandolos a la tasa -(-@)n. Reordenando la ecuacion
se obtiene que el déficit primario se puede expresar de la siguiente manera:

3 El siguiente paso en la literatura sobre el tema es expresar la ecuacion (1) en términos del PIB; sin embargo,
se ha encontrado que el indicador de saldo de la deuda como porcentaje del PIB, valido para los gobiernos
nacionales, en general no es ttil para medir la sostenibilidad de los gobiernos locales, dadas sus restricciones
de acceso al crédito. En Bogota, por ejemplo el indice de endeudamiento (relacion Deuda / PIB) no alcanza
el 5%, mientras que para la Nacion este mismo indicador sobrepasa el 50% en la actualidad.” Utilizar las
variables en nive(?es no altera para nada las conclusiones teoricas del gjercicio, por lo que las variables en
mindscula representaran los niveles de dichas variables.
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(3) Ibp,e—(r—G)’dt - "‘bo + b”e—(r—G)n

La ecuacion 3 muestra que el valor presente de la secuencia de déficitis y/o superavits
futuros son iguales a la diferencia entre el valor presente del saldo de deuda en el momento n
y el saldo inicial de deuda. Hay que tener en cuenta que si 7>@, entre mas alejado esté el
momento n del momento inicial, el valor presente del saldo de la deuda futura debe tender a
cero, lo cual mateméaticamente se representa asi:

@ lim, be " =0

Si se cumple la ecuacion 4, se obtiene una regla de sostenibilidad fiscal, segiin la
cual el valor presente del resultado fiscal (balance primario) de cada afio debe ser tal
quecompense el son iguales al saldo de la deuda inicial con signo contrario:

©) J.bp,e‘("a)’dt =-b,

Lo anterior quiere decir que la politica fiscal sera sostenible, si el gobierno logra
superavits primarios de la misma magnitud que el saldo de la deuda inicial. Asi las cosas, la
sostenibilidad de la politica fiscal se entiende como la capacidad del gobierno para hacer que
la deuda converja a su nivel inicial. Ha otras palabras la politica fiscal sera sostenible si el
manejo de la misma es tal que el valor presente del flujo descontado de los balances primarios
tiende a cero y la tasa de interés real corresponde al crecimiento real de la economia, que el
Gobierno solo puede adquirir compromisos de deuda en la medida en que en algunos periodos
genere balances primarios positivos (superavit) que compensen los posibles balances negativos
(déficit) coyunturales que ocasionalmente se presenten.

A partir de la ecuacién 2 puede obtenerse el nivel 6ptimo de tributacion que hace
sostenible la deuda o, de forma equivalente, el nivel maximo de gasto que implica un nivel
de deuda de solvencia. A nivel regional se recurre a indicadores tales como la relacion entre
el saldo de la deuda y los ingresos corrientes (indicador de solvencia) o entre el pago de
intereses y el ahorro operacional* (indicador de liquidez) para medir la sostenibilidad fiscal.
En la siguiente seccion se presenta la evolucion de estos y otros indicadores para la ciudad de Bogota.

B. Hechos Estilizados

En esta seccién se describen aspectos relacionados con el comportamiento pasado de las
series de ingresos, gastos y deuda publica, los cuales serviran de preambulo para el desarrollo

¢ Segtin lo enunciado por la Ley 358 /97 (articulo 2, pardgrafo tinico) se entiende por ahorro corriente "el
resuﬁ;do de restar (deg los ingresos corrientes, los gastos de funcionamiento y las transferencias pagadas
por las entidades territoriales. Se consideran ingresos corrientes los tributarios, no tributarios, las regalias y
compensaciones monetarias efectivamente recibidas, las transferencias nacionales, las participaciones en

las rentas de la Nacion, los recursos del balance y los rendimientos financieros".

ADOPCION DE HERRAMIENTAS PARA LA GESTION FISCAL




160 Capitulo 8

posterior de algunos ejercicios econométricos (basicamente se trata de ejercicios de
cointegracion) que buscan establecer si los ingresos y los gastos del Distrito comparten una
tendencia de largo plazo. La informacion fue obtenida de diferentes 4reas de la Secretaria de
Hacienda Distrital y fue validada con las mismas®. Se cuenta con cifras de Operaciones
Efectivas de Caja (OEC) para el periodo 1995 — 2003, tanto anuales como trimestrales.
Inicialmente se presentan los hechos més relevantes para los ingresos y gastos y seguidamente
se presenta la evolucion de la deuda publica distrital.

1. Ingresos y Gastos

En el Grafico 1 se presenta el comportamiento de los ingresos y los gastos totales de la
Administracion Central de Bogoté para el periodo 1995-2003. La tendencia observada en los
ingresos exhibe una caida en 1998, un pico en 1999 debido a ingresos extraordinarios producto
de las reducciones de capital de las empresas de energia en dicho afio, una caida en 2000 y
una recuperacion en 2002 y 2003. En lo relacionado con los gastos, si bien se observa una
tendencia creciente, esta no es tan pronunciada como la de los ingresos. Se observa ademas
que el pico en los gastos ocurri6 en 2000, un afio después del pico en los ingresos. A partir de
dicho afio los gastos totales presentan una tendencia decreciente, debida especialmente a los
ajustes realizados en los gastos de funcionamiento

Grdfico 1. Ingresos y Gastos Totales de la Administracion Central, 1995-2003
(SMM constantes de 2003)
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Fuente: Secretaria de Hacienda Distrital, Calculos DEE.

Los ingresos pueden descomponerse en tributarios, no tributarios (su suma arroja
como resultado los ingresos corrientes), recursos de capital e ingresos por transferencias.
Historicamente los ingresos corrientes han representado mas del 50% de los ingresos totales,

5 A menos que se sefiale explicitamente lo contrario, la informacion presentada en ¢l documento corresponde
a las operaciones efectivas de caja de 1a Administracién Central, por cuanto se considera que refleja mejor la

situaci6n fiscal del Distrito.
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salvo en 1999, cuando dicha participacion se redujo al 38% debido a los ya mencionados
ingresos extraordinarios (Grafico 2). Las transferencias (principalmente las del Gobierno
Central) han ganado participacion, especialmente desde 1998, debido a la poca dinamica de

los ingresos corrientes en 1998-2000 y a las modificaciones al Sistema General de
Participaciones (SGP) en 2001.

Grdfico 2. Composicion de los Ingresos Grdfico 3. Variacion real de los Ingresos
de la Administracion Central, 1995-2003 del Distrito, 1996-2003
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La mayor volatilidad de los ingresos se observa en los recursos de capital (Grafico 3). Los
ingresos corrientes presentan un comportamiento relativamente estable a lo largo del periodo.

Grafico 4. Composicion de los Gastos Grdfico 5. Variacion real de los Gastos del
de la Administracion Central, 1995-2003 Distrito, 1996-2003
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En cuanto a los gastos, la mayor participacion la ha tenido, y auna tasa creciente, la inversion.
Actualmente la inversion distrital representa mas del 60% de los gastos totales (Grafico 4).
La importancia relativa de la inversion se ha logrado a expensas de los gastos de
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funcionamiento. Finalmente, el peso de los intereses de la deuda en el gasto total ha sido
relativamente estable desde 1999 y ha obedecido al comportamiento propio de dichos
COMpromisos.

La mayor volatilidad de los gastos se observa en la inversion (Grafico 5). Por otra
parte, vale la pena destacar que los gastos de funcionamiento presentan reducciones reales
desde el afio 2001, producto de la reestructuracion administrativa de dicho afio.

Cuadro 1. Ejercicio de Volatilidad de Ingresos y Gastos Distritales,

1995-2003
Desv. Estandar Desv. Relat.

Ingresos Totales 0,28 1,00
Tirbutarios 0,12 0,44
Predial 0,15 0,55

Ica 0,18 0,63
Otros 0,06 0,21

No Tributarios 0,49 1,75
Ingresos de Capital 0,80 2,86
Transferencias 0,50 1,79
Gastos 0,28 1,00
Intereses 0,12 0,43
Internos 0,28 0,98
Externos 0,81 2,86
Funcionamiento 0,15 0,51
Inversion 0,44 1,56

Fuente: Célculos propios

Para concluir esta seccion se presenta un ejercicio en el que se calcula la desviacion estandar
del logaritmo de las series de ingresos y gastos analizados arriba®, para luego comparar las
volatilidades de cada rubro de ingreso y de gasto con el total y gasto total, respectivamente.
Por el lado de los ingresos se observa que los recursos de capital son cerca de tres veces mas
volatiles que los ingresos totales, mientras que los ingresos tributarios exhiben una volatilidad
que es menos de la mitad. Las transferencias también muestran una volatilidad relativa mayor
que 1. En cuanto a gastos, la inversion y el pago de intereses externos presentan una volatilidad
de 1,56 y 2,86 veces la de a los gastos totales. La mayor volatilidad de la inversion tiene su
origen en los recursos extraordinarios percibidos por el Distrito en los afios 1999 y 2000,
mientras que la de los intereses externos se explica por la variabilidad del tipo de cambio, la
cual es exdgena a las decisiones de politica en la ciudad. Finalmente, los gastos de
funcionamiento son la mitad de volatiles que el total de gastos.

6 La razon para utilizar logaritmos y no las variables en niveles radica en que cuando se tienen serie medidas
en unidades diferentes es conveniente unificar éstas para que los resultados puedan ser leidos de forma
homogénea. En este caso el resultado en términos de desviacion relativa no cambia cualitativamente utilizando
uno u otro procedimiento.
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2. Deuda

El saldo de la deuda publica distrital en 2003 ascendié a $1 ,8 billones, lo cual representa una
reduccion de 7.2% frente a 2002. Las mayores colocaciones de deuda en 2003 corresponden
al programa de bonos internos’ ($169 mil millones) y de algunos créditos con multilaterales.

En el Grafico 6 se observa el importante crecimiento que ha tenido el saldo de la
deudaen 1997 y en 2001, este tiltimo afio debido a que parte de los compromisos de inversion
se hicieron sin el respaldo necesario para ser financiado con ingresos propios del Distrito. En
1997 se observa un aumento de 49.8% en el saldo de la deuda, debido al desembolso de un
crédito sindicado contratado con la Societé Generale. En 2001 la deuda externa se incrementa
enun 32% adicional a través de la colocacion de unos bonos externos por USD 100 millones,
cuyo vencimiento es en el afio 2006 .

Por otra parte la deuda interna ha observado un mayor dinamismo en los tltimos
afios, producto de la toma de conciencia por parte de la administracion Distrital en torno al
riesgo cambiario. Ello motivé a tomar la decisién de cambiar el perfil (composicion y plazo)
de la deuda y de realizar operaciones de cobertura contra posibles devaluaciones de la moneda.
Actualmente la deuda del Distrito Capital esti compuesta en un 49.9% por compromisos
internos y en el restante 50.1% por compromisos externos (Grafico 7), pero la meta de la
Administracién es lograr una composicion de 70% interna y 30% externa para el afio 2007,
utilizando para ello parte de los recursos provenientes del programa de bonos internos.

Grdfico 6. Saldo de la Deuda Publica Distrital (SMM de 2003)
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Fuente: DDCP, Secretaria de Hacienda

” Este programa tiene como meta colocar $600 mm de deuda interna en dos afios, de los cuales solo $250
mm corresponden a nuevo endeudamiento; los restantes $350 mm tienen como objétivo recomprar deuda ya
existente, a fin de mejorar la composicion y la vida media de la misma.
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Grdfico 7. Composicion de la Deuda Piblica Distrital, 1985-2003
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Para finalizar con esta seccién vale la pena mencionar la situacién de Bogota en relacion con
los limites al endeudamiento impuestos por la Ley 358/97 (Gréfico 8 y Grafico 9). El indicador
de solvencia, entendido como la relacion entre saldo de la deuda y los ingresos corrientes, ha
estado por debajo del méaximo permitido por la Ley, incluso antes de la promulgacion de la
misma (Gréfico 8). El indicador aumenta en forma sostenida entre 1997 y el 2002 y declina
fuertemente en 2003. El indicador de liquidez (Intereses / Ahorro operacional), por su parte,
permite saber si afio a afio la administracion cuenta con los recursos necesarios para atender
sus compromisos de deuda a partir de su actividad corriente, dejando espacio para la inversion
(especialmente la de mantenimiento). Bogota presenta un estado de liquidez que le ha permitido
ubicarse por debajo del indicador de Ley, inclusive desde 1995.

Grdfico 8. Indicador de Solvencia, Grifico 9. Indicador de Liquidez, Ley 358/97
Ley 358/97,1995-2010
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3. Resultados de los Ejercicios de Cointegracién

Para evaluar empiricamente la sostenibilidad fiscal de la administracién central del Distrito
se utilizé la prueba de cointegracion entre las series de ingresos y gastos y se analizo la
estacionariedad del déficit fiscal. Es importante anotar que aunque se tuvo en cuenta que la
informacion fiscal distrital puede ser analizada a través de las operaciones efectivas de caja
y las ejecuciones presupuestales, las conclusiones del ejercicio se elaboraron con base en el
enfoque de operaciones efectivas de caja ya que, por metodologia, segun el de ejecuciones
los ingresos y los gastos presentan una alta correlacion, haciendo que el ejercicio no sea
interesante®.

Respecto a la cointegracion, se define como "una relacién de equilibrio de largo
plazo entre variables, donde cualquiera de ellas se puede expresar como una combinacion
lineal de las demés, mas un término de errorZ. La prueba de cointegracion se aplica a series
con el mismo grado de integracién. Se puede probar que hay sostenibilidad fiscal si la evolucién
de los ingresos y gastos piiblicos ha sido acorde en el tiempo con la condiciones establecidas
por la Restriccion Presupuestal Intertemporal.

@) G, =p,+pB(I,)+e

G, = Gastos Totales en el tiempo t (Incluyen Intereses)
I, =Ingresos Totales en el tiempo t

Previamente al desarrollo de las pruebas econométricas de cointegracion se realizod
un analisis grafico de las series de ingresos y gastos registrados en la ejecucion presupuestal
con frecuencia trimestral y mensual para el periodo 1985-2003 y las series de ingresos y
gastos de las operaciones efectivas de caja trimestrales durante el periodo 1994-2003.

En 1994 se observo que las series de ejecucion presupuestal muestran un cambio
tanto en el nivel como en la volatilidad de los ingresos y gastos, que coincide con la reforma
tributaria consignada en el Estatuto Organico de Santafe de Bogoté. Con el fin de determinar
la fecha exacta del quiebre en la serie de ingresos se empleo el test de Chow, que indico
cambio estructural en el cuarto trimestre de 1993 y en la serie mensual en enero del afio
1994. Este cambio estructural no se observa en las series de operaciones efectivas de caja,
debido a que comienzan en 1995.

Posteriormente, se realizaron ejercicios de cointegracion para las series trimestrales

de ingresos y gastos con la informacién de las operaciones efectivas de caja para el periodo
1994:1 hasta 200311 Para tal efecto se trabajo con las series de ingresos y gastos incluyendo

* La razon por la cual se considerd que era mas adecuado el enfoque de operaciones efectivas de caja es que
dicha metodologia registra los ingresos y gastos Firados durante la vigencia fiscal, que da como resultado un
déficit por caja, es decir un déficit que no involucra ni reconocimientos ni reservas de la misma vigencia
fiscal, para ser recibidos y/o ejecutados en vigencias posteriores.

° Hamilton (1994) y Montenegro (2000).

1% Ver ecuacién 1.
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los recursos adicionales por la reduccion de capital de la Empresa de Energia de Bogota y
también se analizo el caso descontando estos recursos, ya que se observa que introducen
considerable ruido en las series.

En el Grafico 11 se puede apreciar que en tercer trimestre del afio 1999 los ingresos
presentan un crecimiento muy por encima del promedio histérico, explicado por los recursos
anteriormente mencionados. Esta circunstancia impidi6 que la serie en niveles y en primeras
diferencias fuera estacionaria, 1(0), por lo cual no se pudo hacer el test de cointegracion
pertinente, ni estimar el vector de correccion de errores (VEC), para determinar la
sostenibilildad fiscal de la Administracion Central Distrital.

Grdfico 10. Ingresos y Gastos Totales, Ejecucion Presupuestal
(SMM constantes de 2002),1 985:1-2003:11
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Fuente: SHD, Direccion de Estudios Econdmicos.

Dado que los recursos de la reduccion de capital de la Empresa de Energia son considerados
de carécter extraordinario, se eliminé su efecto de las series de ingresos y gastos (Grafico 11)
y se aplico la prueba de raiz unitaria'!, que sefial6 que el grado de integracion de las series es
I(1). Sin embargo, a partir del test de Johansen, no se pudo rechazar la hipétesis de no
cointegracion al 95% de confianza, lo cual permitié concluir que no existe relacion de largo
plazo entre los ingresos y los gastos en la Administracién Central Distrital.

"Test Dickey Fuller Aumentado (ADF)
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Grifico 11. Ingresos y Gastos Totales, Operaciones Efectivas de Caja
(8MM constantes de 2002), 1994:1 2003:1
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Fuente: SHD. Operaciones Efectivas de Caja

Los resultados indicaron que la prueba de cointegracién es muy exigente, si se tiene en
cuenta que la tendencia'? de los ingresos y los gastos (Grafico 12) es similar durante 1994-
2001, aunque en el afio 2000 se presenté un déficit de 0.53% del PIB y en el afio 2001
alcanzo el 1.19% (este ultimo consecuencia de las reservas sin financiacion del 2000), hay
que destacar que en el afio 2002, se revierte la tendencia creciente de los gastos y se presenta
un incremento importante en los ingresos, que se refleja en un superavit fiscal del 0.71% del
PIB. En 2003 se espera un superavit de caja cercano a 1.5% del PIB distrital.

Finalmente, la segunda condicion para verificar la sostenibilidad fiscal se refiere a la
estacionariedad de la variacion del saldo de la deuda. En el caso de la Administracion Central
del Distrito se utilizo el déficit fiscal como proxy (Gréfico 13), pues su financiamiento se
realiz6 principalmente con recursos del crédito, y en algunos afios han sido importantes los
recursos provenientes del movimiento de activos financieros' y variacion de caja, cuentas
corrientes y ahorros'. Por ejemplo, durante el afio 1996, el 19% del déficit fue financiado
con el ahorro representado en inversiones financieras y en el afio 2000 el 54%. De acuerdo
con la restriccion presupuestal del gobierno (y la metodologia de operaciones efectivas), la

' Durante el periodo 1994-2001 los ingresos y gastos sin recursos extraordinarios de la reduccién de capital
de la Empresa de Energia de Bogota presentan eFmismo signo en la tendencia, aunque no la misma pendiente.
En particular, a partir del afio 1&99 y hasta el afio 2001 los gastos se incrementaron mas rapidamente que los
ingresos.

" Venta o adquisicion de papeles ya sea con el Banco de la Republica, el Gobierno Central Nacional,
Departamental, Distrital, l\ﬁmicipal, o con el sistema financiero.

'* Corresponde a la diferencia entre el saldo al comienzo del periodo y el saldo al final del mismo, tanto en
bancos, corporaciones de ahorro y caja de la entidad.
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variacién en el saldo de la deuda en un momento t es equivalente al déficit generado en dicho
momento, por lo cual la medicion de la estacionariedad del déficit fiscal resulta una
aproximacion para evaluar la sostenibilidad.

También los recursos en efectivo consignados en cuentas corrientes y de ahorros
disminuyeron en todos los afios en los que se presenté déficit, especialmente en 1996y 1997
en los que participaron con el 57% y 35% del total de recursos de financiacion.

Grifico 12. Ingresos y Gastos Totales sin recursos de la reduccién de capital
(SMM constantes de 2002), 1994-2002
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Fuente: SHD. Operaciones Efcctivas de Caja

Grifico 13. Balance Global sin recursos de la reduccion de capital
(SMM constantes de 2002), 1994:1 2003:1

Fuente: SHD. Operaciones Efectivas de Caja
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Para validar la estacionariedad del déficit fiscal se emple6 el test de Dickey-Fuller
Aumentado. Los resultados indican que el déficit es un proceso estacionario al 99% de

confianza y sus residuos son ruido blanco, por lo tanto, la condicién de sosteniblidad fiscal
se cumple.

Tabla 1. Prueba Dickey Fuller Aumentado Aplicada al Déficit Global sin recursos de la
reduccion de capital de la Empresa de Energia de Bogotd

ADF Test Statistic -6.601685 1% Critical Value* -2.6300
5% Ceritical Value -1.9507
10% Critical Value -1.6208

*MacKinnon critical values for rejection of hypothesis of a unit root.

Augmented Dickey-Fuller Test Equation

LS // Dependent Variable is D(DSINEN)
Sample(adjusted): 1994:3 2003:1

Included observations: 35 after adjusting endpoints

Variable Coefficient  Std. Error t-Statistic ~ Prob.
DSINEN(-1) 1343139 0.203454 -6.601685  0.0000
D(DSINEN(-1)) 0.484325 0.150495 3.218208  0.0029
R-squared 0.584926 Mean dependent var -4057332.
Adjusted R-squared 0.572348 S.D. dependent var 2.60E+08
S.E. of regression 1.70E+08 Akaike info criterion 37.95762
Sum squared resid 9.53E+17 Schwarz criterion 38.04650
Log likelihood -711.9213 F-statistic 46.50381
Durbin-Watson stat 1.943031 Prob(F-statistic) 0.000000

Finalmente, los resultados obtenidos en las pruebas de cointegracién entre ingresos
Y gastos (netos de los recursos de la reduccion de capital de la Empresa de Energia de Bogota)
y la estacionariedad del déficit son contradictorios; sin embargo, hay que resaltar tres hechos
muy importantes en las finanzas distritales.

El primero, se refiere a que los balances de las Operaciones Efectivas de Caja de la
Administracion Central durante el periodo 1994 — 2003 muestran superavits en cinco afios, y
cuando se presentaron déficits estos fueron relativamente bajos; se encuentra, por ejemplo, que en
el afio 2000 se registro el "peor resultado" con un déficit de 1.97%'5 respecto al PIB de la ciudad.

'* Balance fiscal que incluye los recursos de la reduccion de capital de la Empresa de Energia de Bogota
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También se observa que el comportamiento de los ingresos y los gastos (Grafica 1) tuvo
tendencias opuestas a partir del afio 2000, en un sentido muy positivo, pues aunque los
gastos fueron superiores a los ingresos, éstos se redujeron mientras que los ingresos se
incrementaron, de tal forma que en el afio 2002 se pasa a una situacion superavitaria, que se
mantendra en el 2003.

De otra parte, durante el periodo de estudio, el saldo de la deuda ha permanecido en
niveles relativamente bajos respecto al PIB de Bogota, aunque con tendencia creciente a
partir del afio 1997 con un méximo de 4.8% en el afio 2001. Posteriormente, se revirtio esta
tendencia, de tal forma que en el afio 2002 se obtuvo una disminucioén en este indicador de
0.5 puntos porcentuales y se espera que el saldo de la deuda tenga una reduccion adicional en
el afio 2003. En estos dos afios, los balances positivos contribuyeron a disminuir la presion
sobre el endeudamiento.

En conclusion, hay que sefialar que a pesar de que los ejercicios econometricos
arrojan resultados opuestos, se puede argumentar a favor de la existencia de sostenibilidad
de las finanzas distritales que durante el periodo 1994-2003 la Administracion Central ha
realizado un importante esfuerzo fiscal que se reflejo en finanzas publicas sanas y
cumplimiento de sus obligaciones financieras.

III. EL MODELO DE SOSTENIBILIDAD FISCAL DE LA
SECRETARIA DE HACIENDA

En esta seccion se presenta el Modelo de Sostenibilidad Fiscal que utiliza actualmente la
Secretaria de Hacienda Distrital. Se trata de un modelo de proyeccion de los principales
rubros de ingresos, gastos y de los componentes de la deuda. Se estructura a partir de la
agregacion de un conjunto de modulos, equivalentes a pequefios modelos, que se integran
alrededor del Modelo de Proyecciones y Sostenibilidad Fiscal, que alimenta el sistema con
supuestos y variables exogenas. Los médulos que componen el modelo son:

« Médulo de Produccion y Consistencia Macro
» Médulo Fiscal General

« Médulo de Deuda Publica Distrital.

Estos médulos los cuales interactiian segun la siguiente ilustracion abreviada'®.

16 La construccion del modelo fue contratada con Fabio Sanchez, Director del Cede de la Universidad de los
Andes. Se agradece a Tomas Vargas J a David Acero por su participacion en este proyecto. La adecuacion
del modelo a las necesidades de la SHD, especialmente en lo relacionado con el modulo de deuda, se realizo
en la Direccion de Estudios Economicos.
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Figura 1. Modelo Global de Sostenibilidad
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A. Moédulo de Produccién y Consistencia

El médulo de Produccion y Consistencia presenta la serie del PIB de Bogota para el periodo
1980-2002 y realiza la proyecci6n para los afios siguientes a precios corrientes como
constantes. La metodologia para el célculo del PIB Distrital parte de su medicion por el lado
de la oferta en términos reales; para tal fin, toma la cuenta de produccion de los diferentes
sectores de la economia de la ciudad. El punto de inicio es la construccién de un indice de
valor sectorial de la produccion a partir de la metodologia de Cuentas Regionales (version
2001), de las Cuentas Departamentales de Colombia 1980-1996 (ambas del DANE), asi
como del crecimiento de la produccién y del valor agregado de los diferentes sectores en
afios previos'’. Una vez se distribuyen sectorialmente los indices obtenidos, se procede a
multiplicar el valor del producto total por el valor del indice especifico del sector, a fin de
aproximarse al valor de la produccién de dicho sector.

Una vez obtenido el PIB de oferta se procede a calcular su contraparte por el lado de
la demanda. Para tal fin se parte de la identidad macroeconémica:

PIB= CP+ CPu+ IP+ IPU+ X-M+ BCRP,

17 El afio base del calculo es 1994.
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donde CP es el Consumo Privado, CPu representa el Consumo Publico, IP la Inversion
Privada, IPu la Inversion Publica, X expresa las Exportaciones fuera de Colombia, M las
Importaciones de fuera del pais y BCRP la Balanza Comercial con el resto del pais'®.

El hecho generador del analisis de consistencia es la diferencia que por lo general se
presenta entre el calculo del PIB por el lado de la oferta y el calculo por el lado de la demanda.
El analisis mencionado ajusta la diferencia observada entre oferta y demanda cada afio,
repartiéndola entre los diferentes sectores productivos y/o de demanda. El ultimo paso, una
vez solucionado el problema de inconsistencia, es el calculo del PIB nominal, el cual se
obtiene a partir del deflactor del respectivo sector'®.

B. Médulo Fiscal General

El Médulo Fiscal esta compuesto por los submodulos de ingresos, gastos € inversion, que
proyectan los montos nominales de ingresos corrientes y de capital, pagos corrientes e intereses
pagados, inversion, asi como el déficit fiscal consolidado Distrital y el balance primario. El
médulo de ingresos proyecta el recaudo nominal anual de los ingresos tributarios a partir de
las bases gravables de cada uno de los impuestos que recauda la administracion. Las
transferencias, especialmente aquellas provenientes del Sistema General de Participaciones,
se proyectan de acuerdo con lo expresado en el Acto Legislativo 01/2001 y la Ley 715/2001.
Finalmente, los recursos de capital se proyectan de acuerdo con criterios propios de cada uno
de los componentes de este rubro®.

El submédulo de pagos tiene dos componentes: el primero proyecta la evolucion de
los gastos de funcionamiento (Gastos Generales, Servicios Personales y Aportes Patronales),
que representan la porcion recurrente del gasto. En este componente se incluyen las
transferencias de la Administracién Central a las demés entidades del Distrito. El segundo
componente es el modulo de inversion, que proyecta los flujos nominales de formacion bruta
de capital publico.

Una vez se establecen los criterios para la proyeccion de ingresos y gastos se estima
el déficit fiscal del Distrito? y el balance primario, que es el punto de partida para evaluar la
sostenibilidad de las finanzas piiblicas. A este balance primario se le suma el pago de intereses
para obtener el balance global, al cual se agregan los desembolsos de crédito contratados y se
le restan las amortizaciones correspondientes a créditos anteriores a fin de obtener las
necesidades adicionales de financiacion para periodos futuros. La metodologia para la
proyeccion de los flujos de deuda (y sus componentes) se explica en la siguiente seccion.

18 La variable BCRP se obtiene como la diferencia entre el PIB de oferta y la suma de los demas componentes

de la demanda agregada.

19 [ .as diferencias nominales entre oferta y demanda se solucionan repartiéndolas de acuerdo con la
Participacién de cada sector en la demanda agregada nominal. ) ) )
01 os rendimientos financieros, por ejemplo, se proyectan teniendo en cuenta la tasa de interés y la inflacién;
las utilidades de las Empresas Industriales y Comerciales del Distrito se proyectan de acuerdo con la evolucion
de las tarifas, etc.

2 Vale la pena recordar que la metodologia empleada para la estimacion del déficit es la de Operaciones

Efectivas de Caja (OEC).
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C. Moédulo de Deuda

El Médulo de Deuda Publica Distrital elabora las proyecciones de los componentes de la
deuda, partiendo del déficit global y de variables exdgenas (supuestos macroecondmicos y
condiciones del mercado de crédito), suministradas por la interaccién con los otros modulos.
Consta de dos submodulos, uno de Deuda Programada y uno de Deuda Nueva, los cuales
presentan la misma estructura.

En el médulo de Deuda Programada se parte de las cifras historicas del Sector Central,
informacién suministrada por la Direccién de Crédito Publico, y se incorporan los intereses,
amortizaciones y desembolsos proyectados por sectores, con base en las condiciones
establecidas en los compromisos de deuda.

El médulo de Deuda Nueva se nutre del balance fiscal, estimado con base en
metodologia de caja, descontando los desembolsos ya contratados y adicionando los
compromisos de deuda adquiridos previamente, obteniendo asi las necesidades de financiacion
de la Administracion Distrital. Este modelo estima las amortizaciones e intereses a partir de
los pardmetros, como los requerimientos de endeudamiento interno y externo y las condiciones
de crédito en cada caso, que considere adecuados por criterio propio la Direccion de Crédito
Publico de la Secretaria de Hacienda Distrital (SHD).

Los datos de los modulos de deuda se suman formando el Médulo de Deuda
Proyectada para el Distrito Capital, el cual genera como resultado el stock de deuda total,
intereses y amortizaciones. La integracion de los médulos garantiza que los resultados
obtenidos sean coherentes con las condiciones de crédito ya establecidas en los COmpromisos
de deuda y con las definidas para endeudamiento nuevo, como las correspondientes con las
metas propuestas. La Figura 2 presenta de manera resumida la interaccion de los diferentes
componentes del modulo de deuda.

Figura 2. Modulo de Deuda
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Moédulo

Resultados

Produccién y Consistencia

Proyecciones del PIB

Fiscal Proyeccién del Balance (Primario y Global) y del
Déficit Fiscal de la Administracién Central
Ingresos Proyeccién de los montos nominales de algunos

ingresos corrientes

Gastos e Inversion

Proyeccién de los montos nominales de los
diferentes rubros de Gasto de Funcionamiento,
Transferencias Corrientes € Inversion

Deuda

Proyecci6n de los componentes de la deuda

Modelo Global

Proyecciones por entidad, generando consolidado
de los tres sectores (Administracién Central,
Entidades Descentralizadas y Empresas) de las
variables fiscales

Anélisis de los impactos que sobre las variables
fiscales tiene el comportamiento de los agregados
econdmicos.

El Modelo de Proyecciones y Sostenibilidad Fiscal genera a traves de la interaccion con sus
médulos y de los supuestos macroecondmicos, dos resultados fundamentales. Por una parte,
establece dentro de un marco de proyecciéon de 8 afios (2003-2010) escenarios de
comportamiento de las variables fiscales de la ciudad (Gastos, Inversiones, Ingresos y
Financiamiento); y por otra, incorpora dentro de la dinamica fiscal los impactos que sobre
ella tiene el comportamiento de los demas agregados economicos.
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ANEXO

El presente anexo muestra la derivacion de la ecuacién 2. Consiste en la solucién a una
ecuacion diferencial no homogénea de primer orden. Se inicia entonces con la ecuacion 1

ab,
o bp, +(r-6)b,_,

reordenando,

db,
dt - (r - g)br—l = bpt

se integra a ambos lados

n db’ n
—=(r-0) t = |bp dt
J{dt (r )1-1:|d (_!pz

debido a que se trata de una ecuacién diferencial de primer orden, el factor integrante de la misma

ese™9!,

J{ﬂ —(r-9)b,, :le_"'g"dt = [bp,e " dr
L at ;

el término en la integral del lado izquierdo es la expresién de la derivada de be™?, por lo que se
tiene:

[Bie™ " dt = [bp,e™r-ay
0 0

Efectuando la integracion y resolviendo para b, se obtiene

n
b,e " —b, = [bp,e™"dr
0

n
b,, = boe(r—ﬂ)n # J-bp’e(r—ﬂ)(n—l)dt

Laultima expreosi(')n muestra que el saldo de la deuda en el periodo n (ltimo momento que se
analiza) depende del saldo inicial descontado a la tasa intertemporal dada por la diferencia

entre la tasa de interés y el crecimiento real de la economia, mas el flujo del balance primario
entre el periodo 0 y el n.
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CAPITULO 9

PROYECTO DE GESTION DE ACTIVOS Y PASIVOS

Angela Valderrama Guzman'®

I. INTRODUCCION

Durante los ultimos 20 afios los mercados financieros mundiales han experimentado un intenso
proceso de transformacién y profundizacion, producto de fenémenos que abarcan, entre otros,
la desregulacion financiera, la dindmica de la integracion comercial, la supresién de barreras
a los flujos de inversion, los desarrollos teoricos en el campo de las finanzas y los avances
tecnologicos y en las telecomunicaciones. Aunque con diferente intensidad, estos cambios se
han extendido a las economias del mundo en desarrollo, creandose oportunidades de inversion
y financiamiento antes improbables, y brindando la posibilidad, a través del uso de nuevos
productos financieros, de lograr una gestion financiera més eficiente. Sin embargo, el avance
en los mercados también ha puesto en evidencia la ocurrencia de crisis financieras cada vez
mas frecuentes y profundas, asi como el incremento de la volatilidad y la incertidumbre y sus
correspondientes efectos adversos.

Este contexto, tan abundante en oportunidades como en retos y amenazas, ha exigido
un cambio radical en la forma en que las entidades, sean del sector privado o piiblico, deben
concebir y desarrollar su gestion financiera. En la medida en que los pardmetros y métodos
tradicionales de la administracion financiera se han vuelto ripidamente obsoletos, se ha
evidenciado la necesidad de avanzar en la consolidacion de nuevos principios para su manejo,
en su mayor tecnificacion y en prestar creciente atencion a temas que antes pasaban
desapercibidos. El més significativo de estos ultimos es el riesgo financiero, cuya adecuada
administracion es hoy en dia uno de los campos de mayor atencion en las finanzas.

Si bien la preocupacién por abordar el tema del riesgo financiero de una forma
consistente surgié originalmente en las instituciones financieras, con relativa rapidez el espectro
de la gestion del riesgo paso a abarcar también a las corporaciones privadas no financieras y
a las entidades publicas. Aunque el objeto principal de estas instituciones no es el de en
asumir riesgos de mercado y crediticios y ser compensadas econémicamente por ello (tal
como ocurre con las entidades financieras), no por ello estdn exentas de la exposicion al
riesgo, ya sea porque el mercado financiero les provee de forma regular recursos para financiar
proyectos de inversion, o porque destinan sus excedentes temporales de recursos a inversiones
en diferentes tipo de instrumentos financieros.

* Gerente del Proyecto de Gestion de Activos y Pasivos de la Secretaria de Hacienda Distrital.
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Precisamente uno de los casos que mayor atencion ha recibido dentro del estudio del
riesgo financiero surgi6 de las cuantiosas pérdidas sufridas por el Condado de Orange,
California (EE.UU.) a mediados de los noventa. Debido a que las practicas financieras
adoptadas por la Tesoreria de esta entidad implicaron la toma de un riesgo de mercado excesivo,
y que no existieron los controles necesarios para mitigarlos el portafolio de inversiones del
Condado, de un valor de USD 7.500 millones y compuesto por los recursos de los municipios,
los centros educativos y los distritos especiales, llegé a tener pérdidas totales de USD 1.640
millones como producto del aumento en las tasas de interés en Estados Unidos en el afio
1994. La crisis que sobrevino a esta caida en el valor del portafolio culminé con la declaratoria
de insolvencia del Condado y la consecuente asuncion de las pérdidas por los ciudadanos.

Al igual que lo ocurrido en la quiebra de instituciones financieras privadas como el
banco inglés Barings, se puso en evidencia que el problema radicé en la falta de controles de
riesgo sobre los encargados de la administracion del portafolio. Ademas, el factor agravante
en el caso del Condado estuvo en que hasta cuando las pérdidas se hicieron cuantiosas, el
portafolio de inversiones se reportaba a valores nominales y no a sus precios de mercado, lo
cual no permitié prever el tamafio del riesgo asumido y el potencial de caida que podrian
tener los instrumentos financieros adquiridos.

La resonancia que tuvo este caso condujo a reconocer que la administracion del
riesgo financiero no debe ser una preocupacion exclusiva del sector privado financiero. Mas
aun, en las instituciones publicas su repercusion afecta a un amplio conjunto de ciudadanos,
a diferencia de lo que ocurre en una entidad privada, en donde quienes resultan en Gltima
instancia expuestos al riesgo son los accionistas o propietarios de la firma.

Como resultado de lo anterior se han desarrollado, principalmente en los gobiernos
de los paises desarrollados, esfuerzos por compaginar la gestion de recursos piblicos con
una correcta administracion del riesgo financiero, bien sea desde la optica de los activos de
los pasivos del sector piiblico. Sin embargo, son excepcionales los casos de instituciones
gubernamentales de paises en desarrollo que hayan abordado integral y consistentemente
ambas perspectivas. En este sentido, a través del Proyecto de Gestion de Activos y Pasivos,
Bogota D.C. se constituye en la ciudad pionera en el pais y América Latina en la
implementacion de una estrategia de gestion conjunta de activos y pasivos bajo criterios de
manejo tecnificado del riesgo financiero.

IL. CONTEXTUALIZACION DE LA ADMINISTRACION DEL RIESGO

Con el fin de lograr una mejor comprensién de las implicaciones que el riesgo tiene sobre la
gestion financiera, asi como de la importancia que reviste su manejo, es necesario establecer
su definicién y las diferentes formas en las que se manifiesta. Por consiguiente, en primer
término debe afirmarse que atn cuando no existe una Unica definicion para el riesgo,
formalmente sus elementos caracterizadores son la incertidumbre frente a los resultados futuros
y la probabilidad de sufrir un dafio econémico. Genéricamente, existen tres fuentes principales
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de riesgo: comercial, estratégico y financiero. El primero se refiere al asumido en virtud del
objeto o actividad productiva principal de la firma, siendo la rentabilidad generada por la
misma la compensacion por estar expuesto al riesgo. El segundo proviene de cambios
fundamentales en el contexto econémico o politico. Por tltimo, el riesgo financiero proviene
de la probabilidad de sufrir pérdidas como consecuencia de movimientos en las tasas o precios
de mercado, o en general de cambios en los valores de los instrumentos financieros.

A diferencia de las dos primeras fuentes, el riesgo financiero puede ser manejado y
mitigado de forma que las entidades puedan concentrar sus esfuerzos en sus actividades
principales. Es por ello que resulta fundamental dentro de la estabilidad econémica y financiera
de una entidad entender la dinimica de riesgo que enfrenta y desarrollar todos los esfuerzos
técnicos y operativos que conduzcan a un manejo eficiente del mismo.

En el caso especifico del Distrito Capital, las actividades y operaciones de inversién
y financiamiento desarrolladas por las Direcciones Distritales de Tesoreria y Crédito Ptiblico
implican la exposicion a diversas fuentes de riesgo financiero que, dependiendo del monto y
caracteristicas intrinsecas de cada posicion, presentan una magnitud variable.

Dado el marco conservador que debe primar en las operaciones que realice una entidad
publica, resulta fundamental que la Secretaria de Hacienda Distrital desarrolle una politica
de administracion de riesgo que sea, de manera simultanea, consistente, integral, proactiva y
permanente. La consistencia esta relacionada con el hecho que los lineamientos, politicas y
controles de riesgo reflejen la naturaleza y los objetivos de la entidad, que la visién de riesgo
sea compatible con las preferencias y perfiles de riesgo deseables para el Distrito Capital y
que los limites y/o controles guarden congruencia con el volumen y diversidad de las
operaciones presentes y las proyectadas.

Por integral se entiende que la estrategia abarque todas las fuentes de riesgo financiero
relevantes para la Secretaria de Hacienda y que esté acorde con una visién amplia del Distrito
Capital, considerando tanto sus activos como sus pasivos. Asi mismo, debe ser proactiva, en
el sentido que permita una actuacién anticipada frente a los eventos que puedan afectar
negativamente a la Secretaria de Hacienda Distrital, al tiempo que las politicas, limites y
otros criterios de evaluacion y gestion que dentro de ella se incluyan sean anteriores a las
posiciones u operaciones adaptadas y no que sean éstas las que determinen o condicionen las
politicas y controles. Finalmente, los pilares fundamentales de la politica deben mantener un
criterio de permanencia en el tiempo, sin desconocer un determinado grado de flexibilidad
frente a los cambios institucionales o de mercado que se puedan presentar.

En particular, la gestion de riesgo financiero del Distrito Capital se enfoca en dos
tipos principales de riesgo:de mercado y crédito.

A. Riesgo de Mercado

El riesgo de mercado se define como la posibilidad de ocurrencia de pérdidas o incremento
de los costos financieros, causados por un movimiento adverso de las variables de mercado

que determinan el valor del portafolio de inversiones o de las obligaciones de la Secretaria de
Hacienda Distrital.
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Antes de implantar una estrategia de gestion y control de riesgo, es un requisito
indispensable la identificacion y el analisis de cada una de las fuentes de riesgo de mercado
a las que esta expuesta la Secretaria de Hacienda Distrital en funcion de la estrategia de
inversién y financiamiento que esté desarrollando.

Para cada una de las operaciones que desarrolla la SHD, es necesario identificar los
factores de riesgo que condicionan su valor y caracterizan su comportamiento. Estos factores
vienen definidos por las variables que determinan el comportamiento de los mercados
financieros: tasas de interés, tasas de cambio, precios de acciones e indices bursatiles, precios
de mercancias, volatilidades, variables macroecondmicas, entre otras. Entre estos factores,
los dos primeros son los de mayor relevancia para la Secretaria de Hacienda.

En el caso de las tasas de interés, sus variaciones llevan a que, en el caso de las
inversiones, el valor de mercado de los instrumentos de renta fija se altere de manera
proporcional al cambio en la tasa de descuento. En lo que se refiere a las obligaciones
denominadas en tasa de interés variable (DTF, Libor), los aumentos en estas tasas de referencia
implican un incremento en el servicio de la deuda a traveés de un mayor pago por concepto de
intereses. Cabe anotar que el movimiento en las tasas de interés afecta de manera diferente
a cada entidad, dependiendo del segmento de mercado, las caracteristicas de las emisiones y
la parte de la curva de rendimientos en la que estén concentradas sus inversiones, asi como
del perfil de sus obligaciones.

Por su parte, en el caso de los pasivos las tasas de cambio pueden producir un aumento en
el valor en pesos del servicio de la deuda, cuando la moneda local se deprecia frente a la divisa.
Mientras tanto, se generan pérdidas cuando se tienen inversiones o posiciones en instrumentos
derivados denominados en divisas y éstas se deprecian frente a la moneda de referencia.

En referencia al primer paso de la gestion del riesgo de mercado, consistente en su
identificacion y cuantificacion, existen varias alternativas de modelos financieros que cumplen
este proposito. El tipo de simulacién de mas empleo y difusion en aflos recientes entre
instituciones financieras, inversionistas y demaés participantes de mercado para la
cuantificacién del riesgo de mercado de un portafolio financiero es el Valor en Riesgo (VaR).

El VaR estima la maxima pérdida esperada en el valor del portafolio durante un periodo
de tiempo determinado con un nivel de confianza preestablecido. De esta forma, esta metodologia
permite resumir la exposicion total de una entidad al riesgo de mercado en un solo niimero de
facil comprension. Por ejemplo, asumiendo un nivel de confianza del 95% y un horizonte de
tiempo de 1 dia, un VaR de $10 millones indica que en un dia de negociaciones las pérdidas por
movimientos de mercado seran de maximo esa cifra, con una probabilidad del 95%.

Como medida del riesgo de mercado, el VaR cuenta con importantes ventajas: permite
comparar de una manera uniforme los riesgos en instrumentos heterogéneos y en diferentes
mercados; se puede calcular para un solo instrumento o grupo de activos, y posteriormente
agregarlos por tipo de instrumento, de emisor, contraparte o cualquier otra caracterizacion
que sea requerida; esta basada en probabilidades y no en eventos posibles; finalmente, permite
su comprobacién expost a través de pruebas conocidas como ‘backtesting’.
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Por otra parte, es importante tener presente que para una entidad las pérdidas producidas
por las fluctuaciones en las variables de mercado pueden ocurrir por una combinacion de dos
factores: la volatilidad de la variable financiera y el monto de la exposicion a la misma. El
riesgo de mercado solo puede ser mitigado a través del control de alguno de estos factores.
Sin embargo, en un mercado en donde ningun agente tenga una posicion dominante, el manejo
o la capacidad de alterar el primer factor esta por fuera de cualquier entidad individual, lo que
en ultimas se traduce en que la administracion de este riesgo esta concentrada en la limitacién
o el ajuste de las exposiciones que tenga la entidad ante las variables.

Teniendo presente que en este contexto es el monto de las exposiciones la variable
critica, el eje central del control del riesgo de mercado consiste en establecer un tope méximo
a estos montos y procurar que €stos no sean sobrepasados. De esta forma se tiene que, al igual
que en el riesgo de crédito, es el establecimiento de limites la herramienta adecuada de control.

B. Riesgo de Crédito

En términos generales, se entiende el riesgo crediticio como la posibilidad de sufrir pérdidas
si los clientes, prestatarios? o contrapartes con los que la Secretaria de Hacienda Distrital
tiene contratadas operaciones, incumplen sus compromisos contractuales adquiridos, sean
éstos de pago o entrega de efectivo, titulos valores, o cualquier otro activo financiero.
Adicionalmente, pueden considerarse como riesgo de crédito las posibles pérdidas producidas
por el cambio en el valor de mercado del portafolio de activos como producto de un deterioro
real o potencial de la calidad crediticia (no necesariamente acompafiado de un ‘default’) del
emisor de una obligacion.

Para una entidad que participe como inversionista en el mercado financiero,
independientemente del volumen y la dindmica en sus operaciones, la exposicion a fuentes
de riesgo crediticio es una caracteristica intrinseca de su actividad, cuya compensacion puede
generar rentabilidades atractivas pero debe ser tratada con sumo cuidado. Aun més, para un
administrador de recursos piiblicos, el riesgo crediticio juega un papel de primer orden y su
administracion es una de las tareas prioritarias.

Con el fin de identificar el riesgo crediticio, en primer lugar es necesario determinar
en qué tipo de operaciones se manifiesta. Al respecto cabe aclarar que, dependiendo de la
naturaleza de la obligacion u operacion y las caracteristicas de la contraparte, el incumplimiento
o la posibilidad del mismo puede ser consecuencia de una situacion de insolvencia o iliquidez
de la contraparte, o bien producirse porque la contraparte tenga incentivos de tipo econémico
(como evitar la realizacion de pérdidas en una transaccion con valoracién negativa), politico,
estratégico, o de cualquier otra naturaleza, para incumplir la obligacion. En otras palabras, se
puede afirmar que el riesgo crediticio implica la combinacion de elementos y factores tanto
cuantitativos (capacidad financiera de pago) como cualitativos (voluntad y disposicion a
pagar) de la contraparte o el deudor.

2 En este término se incluyen los emisores de instrumentos de deuda.

ADOPCION DE HERRAMIENTAS PARA LA GESTION FISCAL



184 Capitulo 9

En las actividades financieras desarrolladas por la Secretaria de Hacienda Distrital
el riesgo crediticio se concentra en las posiciones activas, entendidas como aquellas que
representan derechos de cobro presentes o futuros. Entre éstas se encuentran:

- La adquisicion e inversién en bonos u otros instrumentos de deuda (riesgo de emisor);

- La realizacion de depdsitos en cuentas corrientes o de ahorros de entidades financieras
(riesgo de depositario);

- El otorgamiento de créditos de tesoreria;

- Las operaciones repo activas en las que se combinan dos fuentes de riesgo crediticio,
puesto que ademés del asumido con la entidad prestataria o captadora de recursos,
también se asume el riesgo crediticio del colateral o garantia que ésta entrega, ya que
por lo general esta constituido por instrumentos de deuda;y

- Las operaciones derivadas.

En este tltimo tipo de operaciones, la exposicion al incumplimiento de pago resulta
evidente y existe durante toda la vida de la operacion, pero puede ser mayor o menor
dependiendo de su valoracion a precios de mercado.

En cualquier caso, la identificacion del riesgo crediticio es una labor compleja, puesto
que abarca un amplio espectro de operaciones posibles y ademas, en funcion de su naturaleza,
puede ser facilmente identificable o no. Lo anterior sin contar con que cada una de las
contrapartes y deudores tiene un perfil crediticio propio que evoluciona con el paso del tiempo,
no s6lo por causa de sus caracteristicas financieras y legales, sino también por las condiciones
del sector al que pertenece y del impacto del entorno econémico.

Por su parte, el control del riesgo crediticio en las operaciones financieras suele
articularse a través de dos procesos basicos:

- Fijacién de una estructura de limites de riesgo crediticio para las diferentes contrapartes,
emisores o prestatarios actuales y esperados.

- Gestién y control, mediante la evaluacion del riesgo de crédito asumido en funcién de
los limites establecidos.

El limite asignado a cada entidad debe reflejar de la mejor manera posible su perfil
crediticio, el cual se determina a partir del analisis de informacién que incluye la calificacion
otorgada por las agencias de riesgo, asi como factores cuantitativos y cualitativos que reflejen
los atributos de solvencia, estabilidad y solidez financiera, trayectoria de cumplimiento,
relacién histérica con la Secretaria de Hacienda, posicion en su sector, participacion de
mercado, vulnerabilidad ante cambios econémicos, regulatorios o de mercado, composicion
de accionistas, calidad de la gerencia, entre otros.
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III. DESARROLLO DEL PROYECTO

En noviembre del afio 2000 la Secretaria de Hacienda Distrital inici6 la preparacion necesaria
para disefiar una estrategia destinada a administrar eficientemente los riesgos descritos en la
seccion anterior y asumir una gestion conjunta de activos y pasivos.

De esta forma se dio origen al Proyecto de Gestion de Activos y Pasivos (en adelante
Proyecto GAP), el cual tiene como proposito fundamental mejorar la planeacion de las finanzas
distritales, modernizar la administracion de la deuda y optimizar la gestion de inversion de los
recursos, enmarcando todos estos fines bajo una administracion tecnificada del riesgo financiero.

En particular, a través del Proyecto GAP se sientan las bases necesarias para que el
manejo de los pasivos distritales esté soportado en una estructura que permita a la Ciudad
obtener el financiamiento que requiera, asumiendo costos razonables y niveles de riesgo
tolerables. Asi mismo, el Proyecto propende porque la administracion de los activos asegure
un intercambio financiero eficiente entre rentabilidad y riesgo, observando de manera
permanente las obligaciones, objetivos y restricciones propios de una tesoreria del sector piiblico.

Mediante la definicion de un conjunto integral de politicas y procedimientos que
permitan reconocer, controlar y mitigar cada una de las fuentes de riesgo con mayor impacto
potencial sobre las finanzas distritales, el Proyecto GAP se constituye en un medio para la
creacion de valor en los diferentes niveles de la Administracion Distrital, lo cual redundara
en beneficios tangibles para los ciudadanos.

Como primer paso especifico en la implementacion del Proyecto, se identifico la
necesidad de crear dentro de la Secretaria de Hacienda Distrital un grupo de manejo de
riesgo, el cual debia dedicarse de forma exclusiva a desarrollar los objetivos de la estrategia.
En tal sentido, se procedi6 a seleccionar y contratar a los consultores locales quienes se
incorporaron como parte del denominado Grupo de Gestién de Activos y Pasivos (Grupo
GAP), el cual entro a interactuar directamente con todas las areas de la Secretaria de Hacienda
Distrital en las que recae el peso de la estrategia, particularmente con aquellas encargadas de
la administracion de los portafolios financieros del Distrito Capital.

Simultdneamente se celebrd un Convenio de Asistencia Técnica Financiera con el
Banco Mundial, entidad encargada de brindar la asesoria técnica requerida y, en general, de
apoyar integral y permanentemente al Proyecto GAP, de forma que se constituya en un
programa piloto dentro del conjunto de entidades pliblicas subnacionales en América Latina.

A. Fase de Diagnostico e Identificacion

Siguiendo las directrices que deben regir todo proceso de administracién de riesgo financiero,
en primera instancia el Proyecto se dedico a realizar una tarea de diagnéstico y caracterizacion
de los principales aspectos a ser desarrollados dentro del mismo. Consecuentemente, se
identificaron los riesgos basicos del portafolio de deuda, se realiz6 una primera aproximacion
a los elementos mas relevantes a mejorar en la estrategia de manejo de caja, activos y pasivos,
y se sefialaron los principales obsticulos institucionales y de capacidad en las areas
directamente involucradas en el sistema de gestion de activos y pasivos.
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Este analisis preliminar se complement6 con la realizacion de ejercicios de simulacion
de riesgo sobre las proyecciones financieras del Distrito Capital y con un estudio detallado
del portafolio de deuda. Paralelamente, se llevo a cabo un anélisis sobre la generacion del
flujo de caja y el comportamiento de los portafolios de inversion.

La primera mision del Banco Mundial, efectuada en el mes de febrero de 2001, se
constituyd en el escenario de discusion y analisis de las conclusiones obtenidos en esta fase
de diagnostico. Entre los resultados més importantes de la Mision se puede mensionar el
disefio, organizacién y priorizacion de una agenda de trabajo para el Proyecto a ser desarrollada
en los meses siguientes, asi como la evaluacion del marco analitico de riesgo utilizado
originalmente por el Grupo GAP y de las lineas generales del proyecto de sistemas
desarrollado en la Secretaria de Hacienda Distrital.

B. Fase de Desarrollo de Productos

Una vez que el diagnéstico inicial concluyo, se cont6 con una base de informacién suficiente
para reconocer globalmente el mapa de riesgos de la Secretaria de Hacienda Distrital. Asi,
haciendo uso de esta vision inicial, con base en las recomendaciones planteadas por la Primera
Mision del Banco Mundial, se comenz6 el disefio de un marco de metodologias y herramientas
analiticas destinadas a cuantificar y controlar el riesgo financiero de los portafolios de activos
y pasivos administrados por las Direcciones Distritales de Tesoreria y Crédito Pablico,
respectivamente.

En primera instancia, se decidi6 establecer la metodologia para la elaboracién de
portafolios de referencia para la administracion de los pasivos, acompailada del disefio del
programa informatico necesario para sistematizar su célculo. En lo referente a los activos, se
definio el desarrollo de la metodologias requerida para identificar y cuantificar el riesgo de
mercado al que estin expuestas las inversiones realizadas por la Direccién Distrital de
Tesoreria, y para determinar el portafolio de referencia para los activos.

No obstante, previo al desarrollo intensivo de tales herramientas, se reconocio que
los principios generales que regian hasta ese momento la administracion de los portafolios
de activos y pasivos del Distrito Capital habian sido establecidos con anterioridad a la
definicion de un marco integral y consistente de gestion de riesgo financiero. Por
consiguiente, se vio la necesidad de reformularlos y modernizarlos, con el fin de hacerlos

acordes con este nuevo contexto.
En virtud de lo anterior, el Proyecto GAP propuso la definicion de los lineamientos

de administracién de los activos y pasivos distritales en los términos que se mencionan a

continuacion.

1. Con Respecto a la Administracion de Activos

Lanormatividad que rige las operaciones a cargo de la Direccion Distrital de Tesoreria define
de forma explicita los principios de inversion que ésta debe seguir: "(...)Las inversiones
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financieras deberan efectuarse bajo los criterios de rentabilidad, solidez, seguridad y liquidez
y en condiciones de mercado".

Partiendo de este precepto legal, se redefinieron y jerarquizaron los objetivos de
inversion. Para tal efecto, se planted que las operaciones de inversion cumpliesen, bajo
cualquier circunstancia, con los siguientes principios: (i). preservar el valor y la seguridad de
los recursos invertidos; (ii). garantizar que los diferentes instrumentos que componen el
portafolio de inversiones cuenten con la liquidez suficiente para atender necesidades de caja
contingentes; (iii). asumir un nivel de riesgo financiero — especialmente de mercado y de
crédito - prudente y correspondiente con un cumplimiento adecuado de las obligaciones
derivadas del flujo de caja; y (iv). optimizar la tasa de retorno de las inversiones consistente
con los niveles de seguridad, liquidez y riesgo planteados.

2. Con respecto a la Administracion de Pasivos

De acuerdo con la normatividad vigente, la Direccion Distrital de Crédito Piblico tiene a su
cargo la realizacion de las actividades relacionadas con la administracion del portafolio de
deuda del Distrito Capital, entre las que se encuentra "dirigir la consecucion y negociacion
de recursos de crédito publico para la administracion central y participar en la consecucion
de los recursos del crédito para las entidades descentralizadas de acuerdo con las politicas de
la administracion Distrital"* .

En consonancia con lo anterior, y reconociendo al riesgo financiero y al costo del
endeudamiento como dos variables esenciales en las operaciones de crédito ptblico, el objetivo
de administracion de deuda propuesto consistié en: "La administracion de la deuda del Distrito
Capital debe asegurar la consecucion oportuna de los recursos necesarios para su
financiamiento y el cumplimiento de sus obligaciones al menor costo posible en el mediano
y largo plazo, con sujecion a un nivel de riesgo financiero prudente".

Con respecto a lo anterior, es importante resaltar que las prioridades planteadas
se encuentran jerarquizadas, lo cual implica que, ante condiciones de mercado poco
favorables, la obtencion oportuna de los recursos prevalece sobre los criterios de costo y
riesgo que los mismos impliquen.

Ademas, cabe advertir que el aseguramiento de los recursos debe ser interpretado en
un contexto en el que las necesidades de financiacion hayan sido establecidas presupuestalmente
de manera previa, las condiciones de los mercados financieros permitan la obtencién efectiva
de los recursos y las condiciones de sostenibilidad de la deuda sean respetadas.

Una vez propuestos los principios antes descritos, se inici6 la elaboracion de los
productos que se describen a continuacion.

3. Metodologia de Valoracion de Riesgo para el Portafolio de Activos

El objetivo de esta metodologia es cuantificar, a través del método de Valor en Riesgo (VaR),
el riesgo de mercado de las inversiones de la Direccién Distrital de Tesoreria (DDT) en

3 Articulo 79, Decreto 714 de 1996.
4 Articulo 3, Decreto 828 de 1999.
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cualquier momento del tiempo, desagregandolo por cada una de las fuentes relevantes a las
que estén expuestos estos instrumentos financieros. Teniendo en cuenta que el portafolio de
la DDT esta compuesto en su mayoria por instrumentos de renta fija, cuyos precios responden
satisfactoriamente a movimientos lineales, para la determinacion del VaR se consideré un
modelo de aproximacién paramétrica (sin asumir comportamiento normal para las variables
de riesgo), con base en ecuaciones que involucran un acercamiento al valor del activo mediante
derivadas de primer y segundo orden y volatilidades estimadas a partir del comportamiento
historico de las variables de riesgo. Posteriormente, el VaR individual de cada instrumento se
agrega considerando la correlacion existente entre las variables de riesgo.

Esta metodologia permite a la DDT la estimacion periodica del riesgo de mercado de
su portafolio de inversiones y de cada uno de los instrumentos que lo componen, por lo que
es una herramienta de importancia dentro de la determinacion de la posicién financiera del
portafolio y su seguimiento permanente, asi como en la toma de decisiones de inversion.

Paralelo al desarrollo del marco metodologico, se disefio y desarroll6 una aplicacion
de sistemas, a través del uso de herramientas de Visual Basic for Applications, Access y Excel,
la cual permite el calculo automatico del VaR de acuerdo con los parametros y supuestos que
se consideraron convenientes para las caracteristicas financieras del portafolio de inversiones.

4. Metodologia para el Calculo del Portafolio de Referencia para Activos.

El portafolio de referencia (o ‘benchmark; por su expresion en inglés) para activos es
una herramienta estratégica destinada a apoyar la administracion del portafolio de
inversiones de la DDT, la cual indica la composicion optima® del portafolio de inversiones
entre las categorias o clases de activos que la DDT esté autorizada a adquirir. Debido a
su facilidad de aplicacion, su valor agregado en la toma de decisiones de inversion y su
capacidad para obtener un resultado final de inversion acorde con la naturaleza de la
entidad administradora del portafolio, esta herramienta es ampliamente reconocida y
empleada por los inversionistas institucionales en los mercados financieros desarrollados.
En el caso del mercado local, el desarrollo de esta aplicacion en los términos propuestos
por el Grupo GAP se constituye en una innovacion que permitird que la gestion de
inversion de la DDT se ubique dentro de pardmetros modernos y eficientes de
administracién financiera.

La alternativa metodolégica desarrollada para determinar este portafolio estd basada
en una adaptacion particular de la teoria moderna de portafolio que recibe el nombre de
optimizacion a través del criterio de media — varianza. Esta consiste en un proceso matematico
a través del cual se establecen los porcentajes a invertir en cada categoria de activos disponibles,
de forma que se obtiene un portafolio con el maximo retorno para un determinado nivel de
riesgo, o con el minimo riesgo dado un nivel de retorno.

5 Entendida como aquella que minimiza el riesgo financiero dado un determinado nivel de rentabilidad
esperada del portafolio del inversiones.
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En la determinacion de la version preliminar de esta metodologia se trabajé con un conjunto
delimitado de categorias de activos, entre los que se incluyenron certificados de depdsito a término
(CDT), Titulos de Tesoreria de la Nacion (TES) a tasa fija, depésitos a plazo en moneda
extranjera, bonos denominados en tasa DTF y cuentas de ahorro en entidades financieras internas.

5. Metodologia para el Calculo del Portafolio de Referencia para Pasivos.

Una vez hechos explicitos los objetivos de la administracién del portafolio de deuda distrital
en el marco analitico de la gestion de activos y pasivos, sustentados en la premisa de
obtener el financiamiento requerido por el Distrito Capital al menor costo dado un
determinado nivel de riesgo, se requiri6 la generacién de la herramienta analitica necesaria
para aplicarlos. Por lo tanto, se inicio6 el disefio de una metodologia para el calculo del
portafolio de referencia (‘benchmark”) para pasivos.

De forma similar al portafolio de referencia para activos, el proposito del ‘benchmark’
de deuda es indicar una composicion 6ptima de los pasivos distritales, de forma que se obtenga
en el mediano y largo plazo un intercambio eficiente entre el costo de la deuda y su riesgo
financiero asociado. Para lograr lo anterior, se construye un proceso de simulacién a través
del que se genera un conjunto de soluciones sobre las cuales se puede determinar un portafolio
con costo minimo para cada nivel de riesgo.

La dinamica de la simulacion y el funcionamiento del modelo estan determinados
por un proceso que cubre las siguientes etapas:

- Bajo un escenario macroeconémico determinado, el modelo define una estrategia de
financiamiento y la plasma en el flujo financiero del Distrito Capital. Con respecto a
éste debe aclararse que, bajo una perspectiva de administracién conjunta de activos y
pasivos, se determin6 desarrollar el modelo con base en el flujo presupuestal proyectado
de las finanzas distritales para un periodo de 6 afios. Lo anterior implica trabajar sobre
el flujo esperado de ingresos y egresos, discriminando la inversion y el servicio de la
deuda, variables que se afectan directamente por la simulacion.

- Para cada estrategia de financiacion se generan multiples escenarios de comportamiento
de las variables de riesgo (tasas de interés y de cambio).

- Estos escenarios se simulan sobre el flujo financiero y se produce una distribucion de
frecuencias para la funcion de costo de la deuda.

- La distribucién mencionada define el valor medio del costo y su respectiva varianza,
que determina el riesgo, generandose de esta manera la dupla costo-riesgo.
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En el siguiente grafico se muestra la estructura general del modelo, de acuerdo con lo
anteriormente expuesto.

FLUJOGRAMA DEL MODELO PARA LA CONASTRUCCION DEL BENCHMARK PARA PASIVOS

RESTRICCIONES
DE MERCADO DE RIESGO DE LEY

| MODULOS | ‘/

MODULO 1: ESCENARIOAS MACRO

l / 2002 | 2003 | 2004 2008 | 2011 | 2012
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Como se observa en el flujograma, la estrategia de financiamiento es un parametro de entrada
esencial dentro del proceso de simulacién. Las caracteristicas de los instrumentos de fondeo
generan distintas fuentes de exposicion que afectan en forma diferente el perfil de la deuda y
la cuantificacién del riesgo. La simulacién debera recoger el dinamismo producto de lanueva
estrategia de financiamiento disefiada bajo el Programa de Emision y Colocacion de Bogota
D.C.. A través de éste, se contara con métodos de financiamiento flexibles, transparentes y
estandarizados, que permiten establecer una estructura de endeudamiento consecuente con
parametros de mitigacion de riesgo y que optimicen el intercambio costo/riesgo asumido.

Paralelo al desarrollo de los aspectos conceptuales y metodologicos del modelo, se
avanzoé en el desarrollo de la aplicacion de sistemas correspondiente, a través de la construccion
del modelo empleando herramientas de Visual Basic for Applications, Access y Excel.
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C. Fase de Evaluacion de los Productos

Las herramientas analiticas desarrolladas por el Grupo GAP requerian de la evaluacion y
revision por parte de un agente con la debida experiencia en gestién de activos y pasivos en
entidades publicas. Por consiguiente, en el mes de abril de 2002 se realiz6 la Segunda Misién
del Banco Mundial. Durante ésta se examinaron detalladamente las metodologias descritas
anteriormente, produciendo en ultima instancia una serie de observaciones destinadas a
replantear, mejorar o profundizar aspectos particulares de las herramientas. Igualmente, la
Mision plante6 posibilidades técnicas adicionales y recomendé continuar con el desarrollo y
evolucion posterior de las herramientas analiticas.

De otra parte, un punto central dentro de las recomendaciones de esta Mision fue la
necesidad de implementar de forma inmediata las metodologias de anélisis desarrolladas, y
de adelantar el proceso de institucionalizacién de la gestion de riesgo en la Secretaria de
Hacienda Distrital. Ademas, la Mision aconsej6 fortalecer la capacidad operativa de los areas
encargadas de la originacion y realizacion de las operaciones financieras en las Direcciones
Distritales de Tesoreria y Crédito Piiblico (‘front offices’, por su término en inglés), como
medio complementario para garantizar una implementacién adecuada de la estrategia de
gestion de riesgos.

En particular, en lo referente a la institucionalizacién del Proyecto, la Mision
recomendo efectuar modificaciones al marco institucional de la Secretaria de Hacienda
Distrital tendientes a dotar a la gestion de activos y pasivos de la gobernabilidad requerida.
En tal sentido, la Mision propuso la creacion de dos comités ejecutivos y de una instancia
dedicada al anlisis y control de riesgo que fuese independiente de las areas ejecutoras.

D. Ajuste de Metodologias y Finalizacion de Herramientas Técnicas.

Recogiendo las recomendaciones del Banco Mundial, el Proyecto concret6 sus esfuerzos en
la determinacion final de las Referencias para la administracion de los Portafolios de activos
y pasivos. Asi mismo, comenz6 la gestion de sus pasivos contingentes.

1. Con Respecto a la Administracién de Pasivos

Se gener6 el Portafolio de Referencia para la Administracion de los Pasivos como un conjunto
de lineamientos técnicos, definidos en términos de un nivel de duracién objetivo, un maximo
de amortizaciones anuales de deuda y una meta de composicién cambiaria. Estos lineamientos,
que se encuentran dentro de las estandares empleados en buena parte de las oficinas de
manejo de deuda publica alrededor del mundo, permitiran a la Direccién Distrital de Crédito
Publico actuar de forma inmediata en el control de los riesgos de mayor impacto sobre los
pasivos distritales, como son el de refinanciacion, el de tasa de interés y el de tasa de cambio.

Las recomendaciones se establecieron con base en los resultados alcanzados mediante
simulaciones basadas en la creacién de portafolios sobre los cuales se definen las variables
objetivo o parametro en estudio. Una vez determinados los portafolios, a través de la generacion
de multiples escenarios o caminos para las variables de riesgo, se determinan las relaciones
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costo-riesgo para las ecuaciones o inecuaciones que definen el planteamiento de cada problema.
De forma general, las simulaciones realizadas se generaron bajo los mismos

procedimientos técnicos presentados en la metodologia para el calculo del Portafolio de Referencia

para Pasivos en seccion anterior de este capitulo, aplicadas (inicamente al portafolio de deuda.

2. Con respecto a la administracion de activos

A través del Documento de Politica para las Inversiones Efectuadas por la DDT, se definen
tanto los principios y objetivos de inversion como los criterios de riesgo que deben tenerse
en cuenta en la administracion de los activos. Concretamente, se establecen exposiciones
maximas para riesgo crediticio, de liquidez y de mercado, a través de limites a las
concentraciones de riesgo crediticio, al vencimiento promedio del portafolio y al de sus
instrumentos. Igualmente, se definen metas de rentabilidad acordes con la segmentacion del
portafolio por plazos.

De esta manera, la DDT puede definir la aproximacion que adoptaré frente a sus
decisiones de inversién y su participacién dentro del mercado de capitales, determinando
periodicamente su estrategia y objetivos de rentabilidad.

3. Con respecto a la administraciéon de los pasivos contingentes

El Proyecto GAP ha fortalecido el desarrollo de instrumentos que permiten el seguimiento y
control de las obligaciones contingentes a través de la generacion de politicas de gestion, la
construccion de una metodologia para valorar las obligaciones contingentes judiciales, la
evaluacion de los contratos de concesion de proyectos de inversion de las entidades distritales
y el seguimiento a las obligaciones contingentes distritales.

Por medio del Manual de Politicas de Gestion de las Obligaciones Contingentes se
establecio el marco normativo a través del cual se definieron los procedimientos que deberan
seguir cada una de las entidades estatales, para llevar a cabo el tratamiento de los diferentes
tipos de obligaciones contingentes acorde con las politicas de ajuste fiscal de la administracion
distrital.

De otra parte, reconociendo la magnitud de las pretensiones actuales en contra del
Distrito por concepto de procesos judiciales y con el fin de obtener una cuantificacion del
valor éstas, se desarrollé la Metodologia de Valoracion de las Obligaciones Contingentes
Judiciales. Esta permite estimar el impacto futuro de las pretensiones judiciales en las finanzas
del Distrito, tanto en el ambito central, como en el de sus entidades descentralizadas. Asi
mismo, define los niveles de reserva requeridos.

Adicionalmente, en el desarrollo de los proyectos de inversion que las entidades
distritales realizan con la participacion del sector privado, se generan al Distrito riesgos de
diferente indole e impacto. Por esta razon, se establecié una estrategia de acompafiamiento,
asesoria y supervision, tendiente a garantizar la adecuada identificacion, cuantificacion,
asignacion y mitigacion de dichos riesgos.

Finalmente, para llevar a cabo el seguimiento a las Obligaciones Contingentes Distritales,
se han venido concentrando esfuerzos hacia la consolidacion de la informacion de todas
éstas, para lo cual se realizo la implementacion de un esquema de seguimiento periddico.
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En este sentido, en la actualidad se cuenta con una base de datos descriptiva de cada
obligacion a cargo de las entidades distritales, del orden central y descentralizado.

E. Fase de Institucionalizacion

La culminacion del proceso de disefio de herramientas y metodologias a ser empleadas en la
gestion de riesgo ha sido acompafiada de la implementacion e institucionalizacién de éstan
en la Secretaria de Hacienda Distrital. Esta fase es quizas la mas importante en la instauracion
de la nueva dindmica de administracion financiera en el Distrito Capital.

En efecto, las experiencias previas en todo tipo de entidades han demostrado que
contar con una estructura institucional bien definida y con responsabilidades adecuadamente
distribuidas, es tan relevante dentro del éxito de la administracién de riesgo como la calidad
y consistencia de las metodologias y demas herramientas analiticas.

Adicionalmente, debe tenerse en cuenta que sélo la aplicacion practica de los
principios basicos y técnicos en la cotidianidad de la toma de decisiones le otorga a la gestion
de riesgos su verdadero valor y dimension y permite que los efectos positivos de la misma
sean plausibles para la institucion.

Por ultimo, la continuidad y transparencia de este proceso depende de que se establezca
un marco administrativo y de gobernabilidad que permita definir responsabilidades,
procedimientos y mecanismos para que todos los funcionarios e instancias involucradas en
las diversas etapas de la gestion financiera centren sus esfuerzos para que ésta produzca
resultados efectivos y favorables.

Para tal fin, la Secretaria de Hacienda Distrital ha procedido a adelantar la creacion
de instancias u 6rganos en los ambitos directivo y operativo que el nuevo marco de gestion
de activos y pasivos requiere, buscando establecer la correcta articulacién entre la generacion
de las politicas de riesgo y la ejecucion de las mismas. En este contexto, se crearon el Comité
de Politica de Riesgo y la Oficina Asesora de Analisis y Control de Riesgo; y el Comité de
Riesgo esta en proceso de conformacion.

El Comité de Politica de Riesgo es el organo directivo de mas alto rango en la
administracion de riesgos de la Secretaria de Hacienda. Su principal funcion seré aprobar las
politicas y lineamientos generales de gestion de riesgo, incluyendo los portafolios de referencia
para activos y pasivos, asi como emitir los mandatos que regiran a las unidades responsables
de las operaciones financieras relacionadas con los activos y pasivos distritales.

Por su parte, el Comité de Riesgo sera el segundo en jerarquia dentro de la estructura y se
encargard de liderar todo lo referente a la ejecucion de la gestion de riesgos, garantizando el
cumplimiento y la correcta implementacion de las politicas y metodologias y procedimientos de
caracter general para el control de riesgo que han sido aprobados por el Comité de Politica de Riesgo.

Finalmente, la Oficina Asesora de Analisis y Control de Riesgos ser el organo ejecutor
cotidiano de las politicas y lineamientos de la nueva estrategia de administracion de riesgos.
Esta Oficina actuara de acuerdo con los procedimientos establecidos, velara por el estricto
cumplimiento de los objetivos, politicas y procedimientos de control de riesgo y operara en
interrelacién directa con las areas gestoras de los portafolios de activos y pasivos y en
colaboracion con las demas unidades de la Secretaria de Hacienda Distrital.
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ESTRUCTURA INSTITUCIONAL PARA LA GESTION DE RIESGOS
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La institucionalizacion de la gestion de riesgos se ha reglamentado a través de la promulgacion
de decretos y normas, que ademas de crear la nueva estructura organica, asignan
responsabilidades y nuevas funciones a las dreas administradoras de los portafolios, las cuales
deben responder de manera adecuada al nuevo marco de accion.

IV. LOGROS

Habiendo transcurrido tres (3) afios desde el comienzo efectivo de sus actividades, el mayor
logro obtenido por el Proyecto GAP hasta el momento ha sido la generacion de una cultura
de manejo de riesgo al interior de la Secretaria de Hacienda Distrital. Esta se ha consolidado
dentro de las diferentes instancias involucradas en la toma de decisiones y la ejecucion de
operaciones de inversion, financiamiento y cobertura, ha dinamizado el proceso de
administracién financiera de los portafolios de activos y pasivos y ha dotado a las decisiones
periédicas de herramientas y metodologias que se encuentran a la altura de los estandares
internacionales.

Especificamente, se ha extendido el uso de criterios de eficiencia en términos de
riesgo financiero en las decisiones que afectan los portafolios de activos y pasivos distritales
y se ha logrado que las connotaciones de riesgo abarquen el analisis de temas financieros de
diversa indole dentro de la Secretaria de Hacienda Distrital.

De otra parte, se desarroll6 un programa de capacitacion intensiva en temas de analisis
de portafolio y riesgo financiero que no soélo ha permitido elevar el nivel técnico de los
funcionarios de las 4reas operativas, sino que ha facilitado la implementacion de las politicas
de riesgo, al fomentar el entendimiento de las mismas por parte de los encargados de su
funcionamiento periodico.

6 El actual Comité de Riesgo se denominara Comité de Tesoreria.
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Con relacion a los adelantos en el campo técnico, se sefiala el desarrollo del Portafolio
de Referencia, que gobernara la administracion de los pasivos a través del establecimiento
de lineamientos técnicos en términos de duracion, composicién cambiaria y un monto maximo
de amortizaciones anuales.

Respecto a los activos, la valoracién del riesgo de mercado a través del VaR y la
evaluacion de los instrumentos financieros a partir de su intercambio entre rentabilidad y
riesgo, han sido incorporadas y son en la actualidad de uso frecuente en la toma de decisiones
de tesoreria. El parametro de riesgo de mercado en las inversiones es hoy considerado de
acuerdo con una metodologia conocida y aplicada por todos los funcionarios involucrados
en la ejecucion de las operaciones, quienes ademas cuentan con un programa que les permite
efectuar la cuantificacion del riesgo de forma automatica y personalizada.

Igualmente, a través del Documento de Politica para las operaciones de inversién
efectuadas por la DDT se han establecidos las referencias que regiran la administracion de
los riesgos crediticios, de liquidez y de mercado.

Para el estudio de los instrumentos derivados, se han desarrollado diversas
metodologias que permiten valorarlos y compararlos con el fin de efectuar de forma eficiente
cobertura a los riesgos de mercado de los portafolios.

Con el apoyo técnico del Proyecto GAP se han realizado las primeras operaciones de
cobertura de riesgo de tasa de cambio peso-ddlar a corto plazo sobre el servicio de la deuda
distrital. Estas operaciones permiten mitigar el riesgo presupuestal asociado al pago de la
deuda y reducir la exposicion del portafolio al mercado cambiario. Igualmente, se han
ejecutado operaciones swap de divisas a largo plazo, que cubren tanto el riesgo de tasa de
cambio peso—dolar como el generado por la tasa de interés Libor.

La realizacion de las operaciones de cobertura de mediano y largo sobre el portafolio
de pasivos buscan comenzar con el proceso de ajustar los parametros de riesgo del portafolio
a las referencias establecidas por los Lineamientos de Administracion y Gestion del Riesgo.

El Proyecto GAP también ha apoyado el desarrollo del Programa de Emision y
Colocacion de Bogota D.C., el cual se constituye en un mecanismo organizado, continuo y
permanente de financiamiento que busca aumentar la capacidad de acceso a los recursos por
parte del Distrito Capital, asi como disminuir el costo del financiamiento en el mediano plazo.
Ademas, el Programa pretende mejorar la percepcion de los participantes del mercado de capitales
frente al manejo financiero del Distrito y posicionarlo mediante una estructura de emisién que
permita responder de forma eficaz y flexible a las condiciones cambiantes del mercado.

Dentro del Programa de Emision y Colocacion se velara por promover la liquidez de
los titulos, se fomentara la formacion eficiente de precios a través de la realizacién de subastas
frecuentes y se propendera por la colocacion de titulos fungibles. Ello redundara en la
formacion de una curva de rendimientos representativa para el Distrito Capital y en satisfacer
la demanda de los inversionistas con colocaciones simultaneas dirigidas a diferentes segmentos
del mercado local.

ADOPCION DE HERRAMIENTAS PARA LA GESTION FISCAL



196 Capitulo 9

A través de este mecanismo de captacion de recursos, la Direccion Distrital de Crédito
Publico podra incrementar la eficiencia de la administracion de pasivos, y enmarcarla en los
lineamientos de riesgo establecidos a través del Proyecto GAP.

Con relacién a las obligaciones contingentes, se estableci6 el marco normativo y
procedimental que permitird a las entidades distritales la realizacion de una estrategia de
gestion activa sobre sus obligaciones contingentes. Por esta razon, la administracion distrital
en el ambito de la politica de ajuste fiscal, contara con herramientas de analisis concretas
para la cuantificacion del impacto futuro de las obligaciones contingentes.

Por tltimo, cabe destacar que la Secretaria de Hacienda Distrital contara a partir
de 2004 con la totalidad de la estructura institucional para la administracion del riesgo
financiero debidamente implementada.

V. PERSPECTIVAS DEL PROYECTO

En adicién a la profundizacién de la gestion de riesgos financieros y a la culminacion de la
institucionalizacion de la estrategia al interior de la Secretaria de Hacienda Distrital, el Proyecto
GAP tiene como meta de mediano plazo extender el marco de administracion de riesgo a las
entidades publicas distritales. El caracter heterogéneo de las mismas hace necesario un analisis
individualizado de sus flujos financieros, con el fin de establecer los lineamientos generales
de riesgo que regiran la administracion de sus portafolios, de forma tal que los beneficios
generados por la nueva estrategia de administracion se materialicen en la oferta de mejores
servicios a los ciudadanos.

Como medio para fortalecer el marco institucional implementado a partir del Proyecto
GAP, serd necesario elaborar metodologias y mecanismos que permitan evaluar el desempefio
efectivo de la administracion de los portafolios, asi como formalizar los procedimientos a
seguir en todas las etapas del proceso de administracion de riesgo e impulsar el establecimiento
de un sistema informatico que garantice un funcionamiento eficiente de los mecanismos de
control.

Otra actividad de importancia para el Proyecto sera el perfeccionamiento de las
metodologias y procedimientos existentes para reconocer y controlar adecuadamente el riesgo
operativo y crediticio que asume el Distrito Capital en sus operaciones de inversion y cobertura.

De otro lado, con la entrada en vigencia del Manual de Gestién de Obligaciones
Contingentes y de la Metodologia de Valoracion de las Obligaciones Contingentes Judiciales,
se debera trabajar dinamicamente en el acompafiamiento a las entidades en el proceso de
identificacion, anélisis, valoracion y seguimiento de todas sus obligaciones contingentes.
Asi mismo, se deberé coordinar la sistematizacion e implementacion de la metodologia de
valoracion de las obligaciones contingentes judiciales, a través de la creacion del Modulo de
Valoracién al interior del Sistema de Informacion de Procesos Judiciales SIPROJ, que funciona
actualmente en la Secretaria General.

Finalmente, cabe anotar que otra labor importante en el futuro del Proyecto GAP,
sera reglamentar el Sistema de Reservas Distrital, (fondo de contigencia) por medio del cual
se canalizaran los aportes de las diferentes entidades distritales que posean obligaciones
contingentes.
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CAPITULO 10

CONSTRUCCION E IMPLEMENTACION DEL SISTEMA
DE INFORMACION HACENDARIO®

Carmen Alicia Rueda Rueda

I. INTRODUCCION

A mediados de la década de los noventa la Secretaria de Hacienda Distrital disponia de un
area de informatica de bajo perfil e impacto. Existia una Oficina de Sistemas con caracter de
asesor, pero sin poder orientar la politica informatica ni definir y ejecutar un plan estratégico
informatico; un entorno interinstitucional donde la Secretaria de Hacienda no ejercia liderazgo
en su desarrollo misional y en los servicios ofrecidos al ciudadano, dada la carencia de
calidad y oportunidad de la informacion; la infraestructura de comunicaciones tenia
problemas, ya que no contemplaba los avances en la tecnologia de software, ni el impacto
del mundo Internet; la configuracion de red era inapropiada, con la utilizacion de multiples
protocolos y con politicas de administracion obsoletas; la cobertura de servicios era minima
y desarrollada ad-hoc; la actividad se concentraba en el soporte operativo, con una planta de
personal que no contaba con una adecuada capacidad de desarrollo, dedicada a la
sostenibilidad del sistema tributario. Por ultimo, la proximidad del nuevo milenio acrecentaba
el problema de obsolescencia tecnologica, que afectaba el software disponible para apoyar
los procesos hancedarios de pago de némina, ejecucion presupuestal y registro de los pagos
de impuestos de los afios 1993 y anteriores.

Sobre esta linea, en 1.998 la administracion de la Secretaria de Hacienda Distrital
(SHD) decidi6 reformar el 4rea de informatica y capacitar su personal para construir y
desarrollar una visién de futuro de informacion que permitiera apoyar la gestion en forma
eficiente y eficaz. En forma paralela, la administracion decidio elaborar y ejecutar un Plan
Estratégico de Sistemas que contemplara: i) la definicion de politicas, prioridades y estrategias
de desarrollo para la SHD; ii) la incorporacion de un plan valorizado de proyectos; v, iii) el
levantamiento del Modelo de Informacion de la SHD, que vislumbrara en las tecnologias de
Inteligencia de Negocios (Business Intelligence — BI) el uso y explotacion de la informacién,
que permitiera contar con el fundamento conceptual y tecnolégico mas adecuado para
fortalecer la toma de decisiones estratégicas de la Entidad.

* Este documento fue elaborado en el marco del Proyecto de Desarrollo del Sistema de Informacion Hacendario
Il?lstrt:tql p%r ll(a Directora de Sistemas de la Secretaria de Hacienda y fue revisado y comentado por Israel
ainboim Yaker.
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La estrategia informatica establecié una vision de futuro de mediano y largo plazo, definiendo
los objetivos, estrategias y metas para los siguientes cuatro componentes del Plan Estratégico
de Sistemas: i) Infraestructura de hardware; ii) Infraestructura de comunicaciones; iii)
Proyectos de software aplicativo; y, iv) Desarrollo de personal.

II. COMPONENTES, OBJETIVOS, ESTRATEGIAS Y METAS DEL
PLAN ESTRATEGICO DE SISTEMAS

Con respecto al primer componente, la infraestructura de hardware, siendo la SHD una entidad
de servicio, su plataforma computacional debia funcionar correctamente 7 dias por semana,
24 horas al dia; para tal fin se contemplaron diversas alternativas que en forma conjunta
proporcionaran la infraestructura requerida, tal como la unificacion de la plataforma
computacional, la administracion a través de servidores corporativos, el establecimiento de
un mecanismo de respaldo de datos y la ampliacion de la cobertura de estaciones de trabajo;
todo esto con un criterio de racionalizacién del gasto a través de abastecimiento periodico,
garantizando paulatinamente el avance en los proyectos de software, soportando arquitectura
de tres niveles, programacion orientada a objetos y los repositorios de la informacion.

En relacién con el segundo componente, la infraestructura de comunicaciones, la
automatizacion de los flujos de informacién requeria garantizar la conectividad interna y/o
externa de cada uno de los usuarios entre si, razén por la cual se establecieron las caracteristicas
para las comunicaciones Intranet/Extranet de la Secretaria de Hacienda basadas en tecnologia
Internet, el conjunto de servicios asociados a la misma, la configuracion de la red existente y
los lineamientos para la estandarizacion de todos sus componentes.

Con respecto a los proyectos de software aplicativo, era claro que todos los flujos de
informacion debian ser automatizados, pero también que existia un orden implicito en que
debia realizarse esta labor. De esta manera, en el marco del componente se establecieron las
politicas para la implantacion de los sistemas, el anélisis funcional de las Direcciones de la
SHD, la identificacién y priorizacion en el tiempo de los macroflujos de informacién y la
evaluacién y seleccion de metodologias de desarrollo de proyectos basadas en estandares
que permitieran una mayor longevidad del software.

Finalmente, al definir el nimero, tipo y complejidad de las aplicaciones, se debia
caracterizar y dimensionar la necesidad de personal para garantizar su funcionamiento en el
tiempo. En esa direccion se definieron las politicas necesarias para la administracion del
recurso humano, sobre las siguientes premisas: i) los sistemas serian implantados aceptando
los estandares internacionales vigentes al momento de la implantacion; ii) la entidad tendria
autonomia e independencia de terceros en la construccion y mantenimiento de los sistemas
que considerara vitales; y, iii) los grupos de sistemas serian responsables por el correcto
disefio y funcionamiento de las soluciones, mientras que los grupos usuarios serian
responsables de la informacion administrada por estos.
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III. FASES DE DESARROLLO DEL PLAN ESTRATEGICO DE SISTEMAS

El desarrollo del Plan Estratégico se priorizo por fases, para las cuales se establecieron metas
de ejecucion muy precisas. En la primera fase del Plan (1998-1999) el objetivo central fue
el de establecer una mision y vision de futuro para el area de sistemas, cuantificar el inventario
de proyectos y resolver los problemas apremiantes del afio 2000. En la segunda fase (1999-
2000) se dio inicio al establecimiento de la base tecnoldgica (servidores centrales corporativos)
requerida para apoyar la gestion con una disponibilidad de 7X24 (7 dias a la semana, 24
horas al dia), orientada a garantizar los servicios al contribuyente y las transacciones de las
entidades del Distrito. Asi mismo, se estableci6 un criterio de conectividad total, que se
tradujo en la practica en el hecho de que toda estacién de trabajo que se adquiere en la SHD
debe estar conectada a la red interna de la institucién; se adquiri6 un canal de comunicaciones
con todas aquellas instituciones con las que la SHD realiza transacciones, dando inicio a la
Intranet y Extranet de la Secretaria de Hacienda. La tercera fase (2000-2001) con duracion
de ocho meses, se centr6 en continuar el fortalecimiento de la infraestructura de hardware y
de comunicaciones. Es asi como la SHD se hace visible ante la ciudadania con su pagina
WEB, brindando informacién relevante y permitiendo a las Entidades Distritales a través de
la Extranet interactuar con la SHD. Se identific6 ademés la composicion de la planta de
personal de la Direccién de Sistemas que debia garantizar la sostenibilidad de las aplicaciones
entregadas en funcionamiento. La cuarta fase (2001-2003) se centr6 en el cierre e integracién
de los macroflujos definidos, lo cual contemplé el desarrollo y puesta en marcha de los
diferentes modulos (financiero, administrativo, contable y tributario) y el intercambio en
linea de informacién entre la SHD y otras entidades del nivel Distrital y Nacional, pilar para
el cumplimiento de la agenda de conectividad.

IV. AUTOMATIZACION E INTEGRACION DE LOS FLUJOS DE
INFORMACION

El énfasis del Sistema Hacendario Distrital estd dado en la automatizacion e integracion de
los flujos de informacion entre la SHD, las entidades distritales, el sector financiero y los
ciudadanos. Con esta vision, la gestion de la administracion se ha orientado hacia el
mejoramiento continuo de la calidad de la informacion en todas las bases de datos, prerrequisito
esencial para que la administracion de la ciudad y los ciudadanos puedan disponer de
informacién oportuna y confiable.

Con esta premisa se han determinado los cuatro principales macroflujos objeto de
automatizacion -administrativos, financieros, tributarios y contables- garantizando asi una
administracién 6ptima de los recursos, prevaleciendo los principios de transparencia,
consistencia, continuidad y oportunidad en todos y cada uno de los servicios otorgados a la
ciudadania y al sector privado (ver Anexo No.1. Flujos y Relaciones de Informacion).
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A. Flujos de Informacién Administrativos

Los flujos administrativos corresponden, por una parte, a los sistemas de contratacion de
bienes y servicios, administracion de bienes de consumo y administracion de bienes
devolutivos; en segundo lugar, los flujos correspondientes a gestion de personal y pago de
néminas; y un tercer grupo, que incluye los flujos de documentos de la correspondencia y del
archivo institucional.

El sistema de contratacion permite controlar y gestionar los procesos de adquisicion
de bienes y servicios mediante contratacion directa o formalidades plenas, apoyando el tramite
de aproximadamente 1.863 solicitudes de contratacion para la vi gencia 2003 con su respectiva
expedicion de certificados de disponibilidad, elaboracion de 700 ordenes y contratos, manejo
de catalogos de 2.915 productos y cerca de 928 proveedores.

El sistema de administracién de inventarios de elementos de devolutivos apoya las
funciones de administracion de alrededor de 23.452 bienes de propiedad, planta y equipo,
soportando las funciones de ingreso, traslado, egreso, calculo de depreciacion, amortizacion,
ajustes por inflacién y contabilizacion; asi mismo, el sistema de administracion de bienes de
consumo apoya los ingresos, egresos, solicitud y entrega de 2.397.924 bienes
aproximadamente, que corresponden a 1.015 tipos de elementos diferentes, tanto de la
Secretaria de Hacienda como del Fondo Cuenta del Concejo de Bogota, D.C.

El sistema de personal y némina -PERNO- apoya en la SHD el procesamiento y
control del pago de los salarios de 679 funcionarios, 360 supernumerarios y nomina adicional.
Igualmente, permite apoyar la gestion del recurso humano en cuanto a Bienestar, Capacitacion,
Hoja de Vida y Salud Ocupacional de la Secretaria de Hacienda, Asi mismo, apoya el pago
de néminas de cerca de 2.818 funcionarios en 11 entidades del Distrito, a quienes la SHD ha
entregado el software en forma gratuita a través de convenios de transferencia tecnologica

El sistema de correspondencia -CORDIS- apoya la recepcion, trémite y administracion
de la correspondencia interna y externa de la entidad, representada en la gestion sobre 620.000
documentos; por otro lado, el sistema de archivo apoya la administracion de los fondos
documentales y las tablas de retencion, prerrequisito para el ordenamiento del archivo fisico
y del digital, incorporéndose durante la presente vigencia cerca de 22.920 expedientes y
2.244 planos y graficos, que hacen parte de la historia de la Empresa Distrital de Transporte
Urbano (EDTU) durante sus 83 afios de existencia. Toda esta informacion esta disponible en
la actualidad en bases de datos, que garantizan la consulta agil de expedientes organizados,
representados fisicamente en 450 metros lineales de papel.

B. Flujos de Informacién Financieros

Los flujos financieros incluyen los flujos entre la SHD y las entidades distritales: por una
parte, la definicion del Plan de Desarrollo, la programacion y ejecucion presupuestal anual,
la identificacion de los productos que entrega la Administracion y los beneficios e impactos
sociales a los cuales apunta; por otra parte, el control del programa Anual de Caja y los
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pagos de tesoreria; por ultimo, la administracion de los excedentes de tesoreria, la gestion y
control de la deuda publica y el manejo de los pasivos de largo plazo del Distrito, a través de
relaciones con la Banca .

El sistema de seguimiento al Plan de Desarrollo Distrital -SEGPLAN- permite conocer
el avance de los compromisos asumidos por 42 entidades Distritales en sus diferentes niveles
estratégicos y orientar sus procesos y recursos hacia el cumplimiento de las metas del plan.
Se desarroll6 conjuntamente con el Departamento de Planeacion Distrital- DAPD- y a partir
del afio 2002 y hasta el tercer trimestre de 2003 habia registrado el avance de 690 proyectos
de inversion, por un monto estimado de $6.8 billones. El registro y seguimiento del Plan es
una funcién en cabeza del DAPD y la infraestructura que soporta su funcionamiento es
proporcionada y administrada por la Secretaria de Hacienda Distrital.

El sistema de Presupuesto Distrital -PREDIS- apoya el proceso de preparacion,
ejecucion y control del presupuesto y de la austeridad del gasto en 67 entidades Distritales.
Incluye los médulos de programacion y ejecucion del presupuesto, calculos de plantas de
personal de las entidades y registro del ahorro realizado mediante la aplicacion de las politicas
de austeridad trazadas por la administracion a través del modulo de austeridad del gasto. Con
este sistema se han gestionado desde su puesta en funcionamiento en el afio 2000 compromisos
presupuestales del Distrito por $11 billones y $8.5 billones de giros efectuados, que representan
4.800 mil registros asociados a certificados de disponibilidad, ordenes de pago, registros y
modificaciones presupuestales.

El sistema de Programa Anual de Caja -PAC- apoya la programacion y reprogramacion
mensual de los gastos de reservas, cuentas por pagar, rezago y situacion de fondos por
vigencias de 60 entidades del Distrito. A través de este sistema se ha apoyado la ejecucion de
aproximadamente 2.6 billones de pesos en el afio 2002 y 3.1 billones de pesos en lo transcurrido
del periodo 2003, distribuidos en rubros de funcionamiento, deuda e inversion, cuentas por
pagar y reservas presupuestales.

El Presupuesto Orientado a Resultados -POR- apoya la asignacion del presupuesto
de aproximadamente 476 productos en 37 entidades Distritales, ofreciendo informacion
transparente sobre los resultados alcanzados, medidos a través de 2.400 indicadores de
productos y objetivos, complementando la informacion tradicional sobre los gastos de
funcionamiento e inversion e integrandola alrededor de los bienes y servicios que proveen
las entidades.

El sistema de Operacion y Gestion de Tesoreria -OPGET- apoya en primera instancia
el registro y contabilizacion de los ingresos diarios (tributarios, no tributarios, tesorerias de
terceros, recaudos de terceros, fondos de terceros, transferencias y recursos de capital),
generando consolidacion por conceptos y controlando el ingreso, gestion que para las vigencias
2002 y lo transcurrido del 2003, ingres6 1 billon de pesos a través del registro de 373 mil
documentos; asi mismo, apoya el control y supervision del pago de las obligaciones a cargo
del Tesoro Distrital, incorporando y aplicando los embargos y endosos a proveedores y
contratistas, emitiendo los desembolsos correspondientes (5.5 billones de pesos al tercer
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trimestre del 2003) y controlando el movimiento de las cuentas corrientes y de ahorros
autorizadas para suplir las necesidades de caja. De otra parte, apoya el diagnostico y evaluacion
de la situacion financiera, a partir de la elaboracion de proyecciones de ingresos y egresos para
diferentes horizontes, con base en el flujo de caja y el PAC programado. Las cifras anteriormente
reportadas corresponden a los resultados alcanzados en la etapa de paralelos. Se tiene previsto la
entrada total del sistema al finalizar el 2003.

El Sistema de Crédito Publico permite registrar y hacer seguimiento al endeudamiento
interno y externo del Distrito Capital. Asi mismo, apoya la programacion y generacion de
los flujos de cajay los pagos de las operaciones de crédito y conexas asociadas, operacion
que durante lo transcurrido del 2003 ha controlado el registro de 30 créditos vigentes, 16
convenios compromiso entre la entidad y Findeter y 22 operaciones conexas de deuda publica,
controlando el saldo de la deuda Distrital, equivalente a $1.9 billones de pesos. La puesta en
marcha del total del sistema se tiene prevista al finalizar el 2003.

El Sistema de Pasivos Laborales -SISLA- apoya el tramite de reconocimiento de
pension a partir de una solicitud (en lo transcurrido del 2003 se han recibido 776 solicitudes
que surten las etapas de reconocimiento); genera el pago de mesadas a 14 mil pensionados a
cargo del Distrito; realiza el calculo actuarial de las mismas, cuyo valor asciende a $1.7
billones a corte de 2002 y genera el cobro y pago de cuotas partes a las entidades, que en
cifras se acerca a 300 cuentas de cobro enviadas a 137 entidades concurrentes por valor de 36
mil millones de pesos, generadas durante el primer semestre del 2003. La funcionalidad de
este sistema se encuentra en operacion en un 80% y se tiene programado finalizar el 20%
restante al concluir el 2003.

El sistema de Bonos Pensionales -BONPENS- apoya los procesos de presupuestacion,
liquidacion, emision y pago de los bonos pensionales a cargo del Distrito; para el 2002, se
llevo a cabo la emision y pago de bonos pensionales tipo A y B, calculandose la reserva
actuarial por valor de 2.3 billones de pesos. Al finalizar el 2003 este sistema contard con la
gestion contable, para una funcionalidad en operacion del 100%.

C. Flujos de Informacion Tributarios

Los flujos de informacién tributarios involucran los procesos de la SHD con los contribuyentes,
con los bancos y con las instituciones. La relacion con el contribuyente implica la generacion,
envio y recepcion de las declaraciones de los diferentes impuestos distritales (Predial,
Vehiculos e ICA) y la actualizacién de los estados de cuenta de los ciudadanos. La relacion
con los bancos conlleva la realizacion de convenios y el establecimiento de protocolos para
el envio y recibo de la informacion de los pagos realizados por los contribuyentes. Finalmente,
los flujos entre la SHD y otras instituciones requieren de la puesta en marcha de los modelos
de intercambio de informacion, con el fin de contar con los datos basicos para el célculo de
los diferentes impuestos.

En cuanto al primer proceso el sistema apoya: i) la organizacién de los formularios
de declaracién y pago a través de la unificacion de los formatos de cumplimiento de las
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obligaciones tributarias y la generacion de formularios sugeridos, tanto para los contribuyentes
oportunos, como para los contribuyentes objeto de procesos de fiscalizacion y cobro, gestion
que ha permitido desde el afio 2001 la generacion y envio de 4.658 mil formularios a los
contribuyentes para el pago de los impuestos predial y sobre vehiculos; i) la implantacion
del esquema de declaracién y pago electrénico que permitié el pago de obligaciones tributarias
a traves de Internet, audio respuesta y cajeros automaticos, (en el afio 2003 se realizaron
6.289 transacciones por un monto total de $1.382 millones); ii el servicio de orientacion al
contribuyente, que ofrece una importante gama de alternativas que permiten mejorar el
proceso de atencion. Se atendieron cerca de 2,2 millones de contribuyentes desde el 2001
hasta el 2003.

Con el fin de garantizar la calidad de la informacion que fluye entre la entidad y los
contribuyentes, se emprendi6 la dificil tarea de depurar 19 millones de registros existentes
desde 1994 al 2003 en las bases de datos, a través de arboles de decision y su correspondiente
reaplicacion para la generacion del nuevo estado de cuenta, proceso de alta complejidad
debido al cambio continuo de la normatividad tributaria en cada periodo.

Con respecto al proceso de relacion de la SHD con los bancos, se realiza el control y
seguimiento de los dineros recibidos por las entidades autorizadas a recaudar. Tiene dentro
de sus componentes una Cuenta Corriente Bancos, la cual registra y controla el recaudo de
los dineros y la consignacion oportuna de los mismos en los bancos receptores, una vez se
cumplan los dias de reciprocidad a que tiene derecho. Adicionalmente provee mecanismos
de control sobre el envio y recibo de la informacion de las declaraciones, y pagos realizados
por los contribuyentes, utilizando estandares y tecnologias de informacién y comunicaciones
que garantizan la seguridad, confidencialidad, e integridad de la informacion que fluye entre
las organizaciones. Con el fin de aminorar el riesgo financiero, el sistema provee mecanismos
de calificacion al cumplimiento de los parametros previamente establecidos en los convenios
de recaudo. Durante la vigencia 2003 se conto con el servicio de 15 bancos con una
cobertura de 642 puntos de pago, alcanzando en cifras un recaudo en la vigencia 2002 de 1.2
billones de pesos a través del recibo de 2.749 mil documentos, y para el primer semestre del
2003 un recaudo de 990 mil millones de pesos con 2.283 mil documentos.

En cuanto al tercer proceso, el sistema incluye la automatizacion de las operaciones
de la gestion de la SHD que requieren interaccion con otras entidades. En una primera instancia
se implemento la conexion automatica con la Comara de Comercio de Bogotd, permitiendo
a77.000 contribuyentes la agilizacion del proceso de registro e inclusion de novedades sobre
sus empresas mediante la actualizacién tnica en la Camara de Comercio de Bogotd y la
replicacion automatica de la informacién en el registro de informacién tributaria de la SHD.
En segunda instancia, se adelanta la conexion automatica entre la SHD, Catastro Distrital y
Planeaci6n Distrital sobre el tema de predios, impuestos y estratificacion, con un esquema
dinamico de integracion de servicios orientados a sincronizar las novedades y actualizaciones
sobre la informacion de los predios dentro de los diferentes procesos de atencion al ciudadano.
Este nuevo servicio al piblico estara disponible a partir del mes de octubre del 2004.
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D. Flujos de Informacién Contables

Los flujos de informacién contables incluyen por una parte el sistema contable de la Secretaria
de Hacienda, el cual es un repositorio de informacion disefiado para ser alimentado de manera
automética desde cualquier sistema de informacion de la entidad. Posee una comunicacion
en linea con los demds sistemas, a través de la cual recibe las transacciones y responde a
solicitudes de informacion. Esta en capacidad de recibir cientos de miles de transacciones
por minuto. Las transacciones se generan en los sistemas de gestion en el momento en que
ocurren hechos que originan valor, y son registradas en el sistema de manera automatica y
transparente para el usuario. Se estima que éste reciba de la gestion de impuestos
aproximadamente 10 millones de transacciones al afio y cerca de dos millones de transacciones
provenientes de los demas sistemas. Estas transacciones equivalen a mas de 50 millones de
registros en la base de datos y teniendo en cuenta los registros generados por los procesos de
cierre mensual, la cifra sobrepasa los 70 millones de registros por ao.

Asi mismo, el sistema de consolidacién como parte de los flujos contables es una
herramienta que permite el proceso de consolidacion de la contabilidad de 81 Entidades
Distritales, mediante los procesos de recepcion en forma uniforme de los estados financieros
de las entidades, el proceso de cancelacion de las cuentas contables reciprocas, la consolidacion
sectorial y la produccién de los informes financieros, brindando consolidacion por grupos
institucionales, por sector de la economia y otros. Asi mismo, es posible especificar diferentes
modelos de eliminacién de las operaciones reciprocas, para mejorar la calidad de la
informacion obtenida al final del proceso y definir reglas de calculo de interés minoritario y
de distribucion de la utilidad, segtin la participacion patrimonial de las entidades.

Por tiltimo dentro de los flujos contables se encuentra el sistema de costos ABC,
sistema de tipo gerencial, en el cual se estructuran modelos que permiten analizar los elementos
que componen el costo de los productos finales o servicios de una organizacion, o de cualquier
objeto de costo que requiera ser analizado, asignando y distribuyendo los costos desde los
recursos hacia las actividades que son llevadas a cabo para obtener los objetos de costo. Para
el desarrollo de este proyecto se construird un modelo de costos para 10 Entidades Distritales
en el afio 2003 y 10 mas para la vigencia 2004. Este modelo requiere ser alimentado con
informacién financiera que contenga el valor de las cuentas contables correspondientes a los
recursos utilizados por la entidad; también se requiere de la carga de informacion estadistica
que permite calcular el factor de distribucion de los costos dentro del modelo. Para este
proyecto se tiene estimado manejar los siguientes niveles de informacién: 20 modelos por
afio, 150 cuentas contables por modelo, 150 actividades por modelo, 20 objetos de costo por
modelo, 100.000 relaciones por modelo y ejecucion de los modelos trimestralmente. Las 10
Entidades iniciales estaran implementadas al finalizar el afio 2003.

Para facilitar las investigaciones sobre temas econémicos, sociales y ambientales
para Bogota, sus localidades, la Nacién, ciudades del pais y del resto del mundo que debe
realizar la Direccion de Estudios Econémicos, con las cuales se apoyan decisiones de la
Secretaria de Hacienda del Distrito y en general de las entidades que conforman la
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Administracién Distrital, se ha dado inicio al proyecto de Implementacién del Sistema de
Estadisticas Comparadas, “SIEC”. Este aplicativo ofrecera informacion y datos obtenidos
de la ciudad y de otros entes a nivel nacional e internacional, en distintos niveles de gobierno,
permitiendo no solo al sector publico sino también a la academia, investigadores en general,
el sector privado y la ciudadania disponer de datos de diferentes temas. La primera fase del
sistema SIEC estara culminada al finalizar la vigencia del 2003.

V. PROYECTOS DE DESARROLLO DE SOFTWARE APLICATIVO

El componente de Desarrollo de Software Aplicativo, dividido en proyectos que avanzan por
fases, se sincroniza con los componentes de Infraestructura de Hardware y Comunicaciones,
los cuales garantizan los recursos informaticos necesarios para la puesta en marcha de los
sistemas de informacién y el soporte de la carga transaccional generada por estos. Actualmente
la infraestructura de hardware soporta el desarrollo de aplicaciones bajo arquitectura de tres
niveles orientada a Internet, reduciendo costos en la Administracién, logrando un mejor uso
de las tecnologias de informacion, diferenciando el procesamiento por lotes y transaccional
y garantizando adecuados tiempos de respuesta a los usuarios. Por otra parte, a medida que

los flujos de informacion se han automatizado, se ha garantizado una operacién continua
7*24*365 (7 dias, 24 horas, 365 dias).

VI. INFRAESTRUCTURA DE HARDWARE

Se ha establecido que el parque computacional de la SHD esté siempre vigente; esto implica
que las adquisiciones de computadores no puedan realizarse todas al unisono, pues el parque
estaria obsoleto al fin de su vida util.

El aumento significativo de la informacion almacenada en la base de datos originé la
necesidad de un aumento de la capacidad de procesamiento, a través de la adquisicién de
una unidad de almacenamiento masiva, dispositivo que estara en funcionamiento en los
primeros meses del afio 2004.

El componente de comunicaciones brinda la conexién entre todos los equipos de
computo de la Secretaria de Hacienda a través de una red. A través de esta se tiene la posibilidad
de imprimir en una impresora que no esté directamente conectada a la estacion de trabajo del
usuario, de compartir archivos entre grupos de trabajo, enviar y recibir correo electrénico,
navegar en Internet y acceder a una aplicacion del sistema de informacion.

En la Extranet se presta principalmente el servicio de acceso autorizado al Sistema
de Informacién Hacendario; esta basada en una red metropolitana con infraestructura propia
de la Secretaria de Hacienda, a la cual acceden 67 entidades que utilizan los servicios de los
sistemas de Presupuesto Distrital, Presupuesto por Resultados, seguimiento al Plan de
Desarrollo y plan anual de caja, con aproximadamente 1.000 usuarios remotos.

Todo usuario de Internet en el mundo puede acceder a la informacion relacionada
con las finanzas Distritales a través del portal www.shd.gov.co Asi mismo puede utilizar
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servicios tales como la declaracién y pago del impuesto de industria y comercio, la inscripcion
y preseleccion de aspirantes a convocatorias para vinculacion de personal (8 convocatorias
con 2.566 inscritos), entre otros.

En el aspecto de seguridad de la red, se manejan esquemas de cifrado de datos y
autenticacion de usuarios. En esta vigencia se lleva a cabo la implementacion de controles de tipo
técnico y administrativo para fortalecer el esquema de seguridad de la red de datos de la entidad.

Durante el segundo semestre del 2003 y gran parte del 2004, en el 4mbito de la red
interinstitucional se establecera un esquema de red mixta que incorpora los canales dedicados
actuales con el alquiler de servicios de conectividad con proveedores de servicios, con el fin
de ampliar la cobertura y vincular los establecimientos publicos y empresas al presupuesto
inteligente. También se consolidaré el esquema de conectividad local con las entidades del
CAD y el SuperCade, con la perspectiva de vinculacion a la Red Distrital.

Se ha proyectado para el 2004 ampliar la cobertura del servicio telefonico y reducir
los costos de administracion y operacion del sistema telefonico, a través del robustecimiento
de los mecanismos de respaldo para garantizar la disponibilidad de lared y la implementacién
de un esquema de convergencia de voz, datos y videoconferencia sobre una misma red.

VII. IMPACTO DE LOS DESARROLLOS INFORMATICOS

El impacto de todos los desarrollos de software y el crecimiento en infraestructura y
comunicaciones puede verse comparativamente en relacion al avance tecnologico
producido en los tltimos afios. Con excepcién de un sistema de impuestos primario,
todos los flujos internos de informacion se realizaban manualmente; el plan estratégico
de sistemas ha transformado esta situacion.

Es una experiencia innovadora que demuestra la capacidad del Estado para proveer
soluciones de alta complejidad a un bajo costo y con elevada calidad, lo que antes se
consideraba un terreno sélo accesible a las multinacionales dedicadas al mercado informatico.

Esta experiencia organizacional gener un crecimiento y liderazgo en la imagen
institucional de la Secretaria, lo cual llevé a las diferentes entidades tanto del nivel Distrital
como Nacional a una participacién indirecta de este aprendizaje, implementando los diferentes
moédulos hacendarios en sus organizaciones como apoyo de su gestion. Por esta via se han
generado ahorros significativos, que superan los 14 mil millones de pesos, mediante la
entrega de una copia del software en forma gratuita, disminuyendo los costos de adquisicion

y mantenimientos de soluciones.
Este proceso de transferencia tecnologica se ha formalizado a través de la celebracion

de convenios interinstitucionales, contando a la fecha con 30 Entidades y 120 aplicativos
instalados, que cuentan con el soporte técnico y el know-how de la Secretaria de Hacienda.
En este proceso se destacan los avances en su modernizacion tecnologica de entidades del
orden nacional como la Comision Nacional de Television y el Fondo Financiero de Proyectos
de Desarrollo - FONADE, entidades departamentales como la Alcaldia Mayor de Cartagena
de Indias y entidades del nivel Distrital como el Instituto Distrital de Cultura y Turismo y el
Departamento Administrativo del Medio Ambiente — DAMA.

ADOPCION DE HERRAMIENTAS PARA LA GESTION FISCAL
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FLUJOS Y RELACIONES DE INFORMACION

ANEXO No. 1
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