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i. Reconocimientos y Disclaimers

El equipo evaluador quiere agradecer a todas las personas entrevistadas para la construccién de
esta evaluacion por su buena disposicion y tiempo. Asimismo, se debe un reconocimiento al
equipo de la Secretarfa de Estado para Asuntos Econémicos de Suiza por su apoyo y continuo
acompafiamiento. También, es merecedor de un especial agradecimiento Andreas Bergmann por
su excelente presentacion del Programa al equipo evaluador.

Las opiniones, conclusiones y recomendaciones contenidas por el presente informe no
comprometen a FEDESARROLLO, ni a los funcionarios o directivas de Secretaria de Estado
para Asuntos Econémicos de Suiza, otros Cooperantes, AECOM, Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, Departamento Nacional de Planeaciéon, Contaduria General de la Nacién o
Contralorfa General de la Republica, ni a los Consultores/Expertos. Todos los errores u
omisiones competen unicamente al equipo evaluador.
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ii. Abreviaciones
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i. Resumen Ejecutivo en Espafol

El Proyecto SECO 2014-2018 para el Fortalecimiento de la Gestion Financiera Publica en
Colombia ha sido un Proyecto oportuno y valioso. En primer lugar, porque su puesta en marcha
coincidié con el momento en el que se llevaba a cabo importantes reformas de gestion financiera
en el pais y por otro lado ayudo a establecer puentes comunicantes entre las diferentes Entidades
Beneficiarias (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Departamento Nacional de Planeacion,
Contaduria General de la Nacién y Contraloria General de la Republica), y otros donantes y
cooperantes internacionales. Lo anterior permiti6 reducir la dispersion de esfuerzos e inversion
de recursos, gracias a la guia experta por parte de SECO, que con su impulso adicional garantiza
el compromiso institucional y la sostenibilidad de las reformas de gestion.

El impulso hacia los Nuevos Estandares de Contabilidad del Sector Pablico (conocido como
NICSP por sus siglas en inglés) definitivamente despegé dentro de estos cuatro afios. En
consecuencia, la Contadurfa general de la Naciéon (CGN) exigié mucho apoyo, asi como una
mayor coordinaciéon entre las cuentas presupuestarias, las estadisticas fiscales y los datos de
control externo. La CGR, la entidad fiscalizadora superior del pais, a su vez reorganizaban los
datos financieros publicos con fines de auditorfa. También estaba introduciendo auditorias de
desempefio y evaluacién que exigfan nuevos indicadores fiscales y financieros. El Departamento
Nacional de Planificacién actué para fortalecer los vinculos entre los indicadores y las
evaluaciones de planificaciéon y gasto. Y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico no solo
participé en todos esos procesos de reforma, sino que también liderd la siguiente fase de
instalacién de un ambicioso Sistema Integrado de Gestion Financiera.

La coordinaciéon entre esas cuatro instituciones claves para mejorar la gestion financiera publica
era absolutamente esencial para avanzar con éxito las reformas. El gobierno necesitaba ir mas
alla de los requisitos legales para la coordinacion interinstitucional, asi el Proyecto SECO fue
fundamental para allanar el camino para la planificacion conjunta interinstitucional y las mesas
de discusion. Al respaldar la agenda prioritaria de cada agencia, el Proyecto cre6 un ambiente de
confianza y transparencia que contribuyé a inculcar una nueva mentalidad, con énfasis en
compartir protocolos, estandares e informacion uniforme entre los gerentes financieros
publicos. Como se argumenta en este informe de evaluacion, la seleccion y el compromiso de
las instituciones beneficiarias del gobierno fue un factor importante de éxito.

Ademas, el Proyecto SECO demostré los beneficios de la gestion estricta del desempefio
institucional en términos de planificacién, priorizacion, cumplimiento, informes y evaluacion.
Esta evaluacion encontrd que el criterio de valor por dinero fue observado por todas las partes
involucradas. De hecho, el enfoque de asociacién entre el gobierno y los lideres del proyecto
propotciond la base necesaria para el compromiso del gobierno con los productos y resultados,
asi como la apropiacién local y el compromiso sostenible para avanzar en las reformas.

En términos de la planificacién y operacion detalladas del Proyecto, el desarrollo, disefio y
supervision de actividades fue un pilar fundamental para la construcciéon de confianza y
credibilidad entre las contrapartes. Como se documenta en este informe de evaluacién, mas del
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90% de los funcionarios entrevistados mostraron altos niveles de satisfaccion con el Proyecto y

su ejecucion.

El equipo de evaluacién concluye que este Proyecto de Cooperacion, con el apoyo del Secretario
de Estado para Asuntos Econdémicos de Suiza, fue relevante para todas las agencias beneficiarias
y para el gobierno nacional en general. Dicho esto, el informe también sostiene que el nivel de
proactividad y compromiso difirié entre las instituciones participantes, lo que explica la asimetria
en la distribucién de las actividades de valor, entre ellas el Ministerio de Hacienda y Crédito

Publico como el eje unificador de las iniciativas.

Desde la perspectiva de la efectividad y la eficiencia del Proyecto, el equipo de evaluacion
calific6 el programa como altamente satisfactorio. Para la gran mayorfa de los casos, se
cumplieron las metas, los objetivos y los productos esperados. A su vez, la eficacia distinguida y
la eficiencia reforzaron la confianza y la credibilidad, en un circulo virtuoso entre las partes

involucradas.

En términos de la contribucién del Proyecto al propésito de un nivel mas alto de la reforma de
la gestion financiera en curso (el impacto del Proyecto), todavia es muy dificil sacar conclusiones
definitivas: El Proyecto apoy6 reformas de mediano plazo que tardaran algunos afios mas en

madurar.

En general, el Proyecto no solo entregd los productos esperados, sino que consolidé la base
necesaria, en términos de progreso técnico y confianza, para una segunda fase, que sera necesaria
para consolidar y ampliar las reformas en curso a niveles subnacionales.

Un resumen de la evaluacién se condensa en la Tabla Resumen 1' (Para un resumen mas
exhaustivo de la evaluacién dirigirse al ANEXO A)

! Las calificaciones tienen su contraparte en las categotias de evaluacion de OECD/DAC. Asi los valotes entte 0 y
1.9 indica que la calificacién es altamente insatisfactoria, de 2 a 4.9 insatisfactorio, de 5 a 7.9 satisfactorio y 8 a 10
altamente satisfactorio. Estas categorias se mantienen a la largo del documento.

Categoria Acrénimo Calificacion
Unsatisfactory u entre2y4.9
Satisfactory S entre5y 7.9

2 Las notas otorgadas por los evaluadores y la voz de los socios no se deben promediar, ni agregar pues son
originadas a partir de metodologfas distintas y ademas son independientes.
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TABLA RESUMEN 1. EVALUACION

Hallazgos

Conclusiones

Recomendaciones

ara segunda fase

Calificacion

Respaldo a  agenda en . .
movimiento  del . Gobierno considerar agendas distintas,
RELEVANCIA incipalmente  del  MH CI; Conlleva altos riegos pues persiguen = mucho mds costo eficiente 7/10
Ic)entra%a A objetivos no estaticos en el tiempo (como por ejemplo los llamados
informacion fiscal sipaling i)
El programa tuvo 10 actividades El programa ha sido altamente efectivo en la
EFECTIVIDAD anuladas, 1o que equivale a una C(l))ntrattaclo;l y ?esatrgﬂo de zictly/ldades. No 9/10
tasa de anulacién de 17% obsante, fa tasa de anuacion no- es
despreciable. Existe espacio para mejora
e En total existieron 44
actividades de  otros ®  Elprograma ha sido altamente eficiente
cooperantes  relacionadas en el uso del tiempo y de los recursos.
con actividades SECO Ha generado economias de escala entre
e El 50% de las actividades dE.irecc;o‘n‘e’s, EB] 3:1.0"{05 ZOOF”I‘?;"KKCS' Dar tiempos perentorios para el
se desarrollaron de manera - eeicos, G oBEw e $ Y | disefio de TdRs y para la revision
EFICIENCIA conjunta entre Direcciones actividades ha sido el aproplado Pues | ge los productos provenientes 9/10
o EB hubo una baja tasa de extension de Ths Actividadles
e FEn total hubo 4 © |[Existen algunas demoras en las
et Con EXEgGn revisiones de los productos de las
lo que equivales a una tasa actividades
de extension del 7%
Indicadores de desempefio con gran desfase con respecto a lo que se puede il\:l[gyorn di ninteﬂo tecnlcro
IMPACTO realizar a través de las actividades de financiadas por el programa pues persiguen rflzfu ie/ne den MMEada 6/10
metas macro financieras muy ambiciosas construcclon de nueva ¢
segunda fase
Gracias 2 la proporcién de Para garantizar sostenibilidad
maniios me diosp ds lac EB o El liderazgo y apropiacién en cabeza de los | una vez se agoté la segunda fase
SOSTENIBILIDAD mandos medios est4 llegando a su limite, se = del Programa, es imperativo = 6/10

programa logré avanzar hasta
donde la ha hecho

esta agotando

lograr una apropiacioén por patte
del Ministetio y/o Presidente

Fuente

: Elaboracién Propia.
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TABLA RESUMEN 2. VOZ DE LOS SOCIOS

Entidad
Beneficiaria

Relevancia

Efectividad

Eficiencia

Impacto

Sostenibilidad

Puntaje
Promedio

MHCP

DNP

CGN

CGR

Puntaje
Promedio

9/10: Se apoyaron iniciativas
de mas de 4 direcciones. Se
impulsé una agenda conjunta
entre Direcciones.

7/10: Se apoyaron agendas de
mas de 2 direcciones. No se
impulsé una agenda conjunta
entre direcciones. Iniciativas
compartimentadas  dirigidas
sobre todo a dos focos: i)
Medicién de contingencias
fiscales; i) Capacitaciones
territoriales.

7/10: Se apoy6 agenda de
Reforma interna de la
Contadurfa desde 2016. Baja
participacién en el Programa.

6/10: Por razones internas
decidieron excluirse de los
dos  primeros afios  del
Programa. Luego bajo nueva
administracion hay una mejor
percepcion de la importancia
del Programa y lo que este
puede brindar.

7.25

8/10: Los funcionarios
tuvieron problemas con los
disefios de los TdRs vy
supervision de las actividades
que fueron  rapidamente
cotregidas después de un
tiempo. En parte, por talleres
otorgados por AECOM.

8/10: Los  funcionarios
tuvieron problemas con los
disefios de los TdRs vy
supervision de las actividades
que fueron  rapidamente
corregidas  después de un
tiempo. En parte, por talleres
otorgados por AECOM.

8/10: Los
tuvieron problemas con los
disefios de los TdRs vy
supervision de las actividades
que fueron  rapidamente
corregidas  después de un
tiempo. En parte, por talleres
otorgados por AECOM.

8/10: Los  funcionarios
tuvieron problemas con los
disefios de los TdRs vy
supervision de las actividades
que fueron  rapidamente
corregidas  después de un
tiempo. En parte, por talleres
otorgados por AECOM.

funcionatios

8

9/10: Los funcionarios
quedaron altamente satisfechos
por la diligencia de AECOM
Colombia en supervision de
actividades y correccién a TdRs,
no asi con AECOM Espafia.
Destacan  incremento  en
Coordinacién entre
Direcciones, Cooperantes y EB.

9/10: Los funcionarios
quedaron altamente satisfechos
por la diligencia de AECOM
Colombia en supervision de
actividades y correccién a TdRs,
no asi con AECOM Espafia.
Destacan  incremento en
coordinacién entre EB.

9/10: Los
quedaron altamente satisfechos
por la diligencia de AECOM en
supervision de actividades y
correccion a TdRs. Al presentar
un  menor numero  de
actividades no  presentaron
quejas con AECOM Espana.

9/10: Los funcionarios
quedaron altamente satisfechos
por la diligencia de AECOM en
supervision de actividades y
correccion a TdRs. Al presentar
un menor namero de
actividades no  presentaron
quejas con AECOM Espafia.

funcionarios

9

Fuente: Elaboracién propia.

8/10: Ayudé en organizacion
interna, y en construccion de

visiéon conjunta entre
Direcciones y algunas EB.
Todo consignado en
borrador CONPES.

6/10: Hubo impactos a nivel
de actividades. Impactos
limitados pues se
concentraban en actividades
propuestas por Direcciones
aisladas unas a otra. Jamds
dieron respuesta formal a
borrador CONPES.

8/10: Mayor impacto fue la
construccién de hoja de ruta
para la  CGN. Mayor
encuentro y coincidencias
con otras EB.

7/10:  Mayor articulacién
entre el MCHP y la CGR. Se
critica que no se hubiera dado
respaldo a medidas que
hubieran fortalecido ala CGR
técnicamente. Aunque
aceptan que fue de manera
justa pues dichas medidas se
salian de la esfera de la GFP.

7.25

7/10: Para la mayotia
de funcionarios la

sostenibilidad se
sustentaba en
formalizacion de

documento CONPES
y compromisos con
OCDE.

6/10: Se redujo a la
sostenibilidad de
actividades  aisladas.
Como capacitaciones
de funcionatios,
plataformas web para
capacitacion de
funcionarios; ayudas
para cuantificar
contingencias fiscales.

7/10:
Implementacién de la
hoja de ruta.

6/10: Puede verse
petjudicada la
sostenibilidad de las
actividades llevadas a
cabo ante cambio en la
cabeza de la
Contralotia.

6.5

8.2

7.2

7.8

7.2

@9
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ii. Resumen Ejecutivo en Inglés

The 2014-2018 SECO Project for the Strengthening of Public Financial Management has proven
to be timely and valuable for Colombia. It started at a time when significant financial
management reforms were in progress in the country —and needed an extra technical support
for completion or move forward. Major management reforms were also being launched and
SECO came in to provide expert guidance as well as the extra-push needed to secure
commitment and sustainability.

The drive towards New Public Sector Accounting Standards (known as NICSP by the Spanish
acronym) definitely took off within those four years. Correspondingly, much support was
demanded by the National Accounting Office (CGN) as well as strengthened coordination
between budget accounts, fiscal statistics and external control data. The GGR, the supreme audit
institutions of the country was in turn reorganizing public financial data for auditing purposes.
It was also introducing performance audits and evaluation which demanded new fiscal and
financial indicators. The Planning Department moved to strengthen linkages between planning
and expenditure indicators and evaluations. And the Ministry of Finance was not only involved
in all those reform process but was also leading the next phase of installation of an ambitious
Integrated Financial Management System.

Coordination among those four key institutions for improved public financial management was
absolutely essential to successfully advance reforms. The government needed to move beyond
legal requirements for inter-agency coordination and the SECO Project was instrumental in
paving the way for inter-agency joint planning and discussion tables. By supporting each
agency’s priority agenda, the Project created an environment of trust and transparency which
contributed to instilling a new mind-set, with emphasis on sharing protocols, standards and
uniform information among public financial managers. As it is argued in this evaluation report,
selection and engagement of the government’s beneficiary institutions was a major factor of

SUCCESS.

Additionally, the SECO Project demonstrated the benefits of strict performance management
in terms of planning, prioritizing, complying, reporting and evaluation. This evaluation found
that value for money criteria was observed by all parties involved. Indeed, the partnership
approach between government and project leaders provided the necessary basis for government
commitment to products and results as well as local ownership and sustainable commitment to
further advance the reforms.

In terms of detailed Project planning and operation, the development, design and supervision of
activities was a fundamental pillar for the construction of trust and credibility among the
counterparts. As this evaluation report documents, more than 90% of the officials
interviewed showed high levels of satisfaction with the Project and its execution.

The evaluation team concludes that this Cooperation Project, as supported by the Secretary of
State for Economic Affairs of Switzerland, was relevant to every beneficiary agency and the
national government as a whole. Having said this, the report also argues that the level of
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proactivity and commitment differed among participating institutions —which explains
asymmetry in distribution of value-activities among them, with the Ministry of Finance and
Public Credit being the unifying axis of the initiatives.

From the perspective of the effectiveness and efficiency of the Project, the evaluation team
rated the program as highly satisfactory. For the great majority of cases, at the activity level, the
goals, objectives and expected products were met. In turn, distinguished effectiveness and
efficiency reinforced trust and credibility —in a virtuous cycle among the parties involved.

In terms of the Project’s contribution to the higher level purpose of ongoing financial
management reform (the impact of the Project), it is still very difficult to draw definite
conclusions: The Project supported medium term reforms that will take some more years to fully

mature.

All in all, the Project not only delivered expected products but cemented the necessary basis, in
terms of technical progress and trust, for a second phase —which will be needed to further
consolidate and expand ongoing reforms to subnational levels.

A summary of the evaluation is summarized in Summary Table 1 (For a more comprehensive
summary of the evaluation, see ANNEX A).

PARTE 1: Evaluacion

1. Introduccién: Resumen de la Reforma de la Gestion Financiera Publica (GFP)
en Colombia y el papel del Programa financiado por la Cooperacion Suiza
(SECO)

Desde la década de los afios ochenta, Colombia comenzé una serie de reformas para mejorar la
Gestion Financiera Publica (GFP). Muchas de estas reformas se explican por cambios
importantes en la normatividad y en las reglas del juego politicas y otras por decisién de las
mismas autoridades nacionales o, por buenas practicas internacionales promovidas por los
organismos de cooperaciéon multilateral y bilateral. En este marco, el Gobierno de Colombia
solicito el apoyo de la Cooperacion para el Desarrollo de Suiza, especificamente de la Secretaria
de Estado para Asuntos Econémicos (SECO) con el fin de adelantar acciones y proponer un
plan de reforma de la Gestion Financiera Puablica. Dicha cooperacion fue aprobada bajo el
entendido que varias areas de trabajo de la GFP publica estaban en marcha por parte del
gobierno nacional.

De las primeras acciones adelantadas por SECO, una fue la elaboracién de un documento sobre
el tema (FISCUS, 2012) y, otra, poner en marcha un trabajo conjunto con el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico (MHCP), Este resumen identifica algunos hitos de la mencionada
reforma.” En primer lugar, la Constitucién Nacional (CN) de 1991, se convierte en el principal

3 En el ANEXO B. Descripcion del Programa para el fortalecimiento de la gestion de las finanzas publicas
financiado por la cooperacion Suiza (SECO)se encuentra la Descripcion del Programa para el fortalecimiento
de la gestién de las finanzas publicas financiado por la cooperacion Suiza (SECO).
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referente de una importante serie de reformas en la gestién y control de los recursos publicos.
Segundo, la expedicién de un nuevo Estatuto Organico del Presupuesto (EOP) en 1989, el cual
se convirtié en la principal reforma para el manejo de los recursos publicos nacionales.

Tercero, el CONPES nimero 2668 es el primer documento de politica que impulsa la reforma
de la gestion de las finanzas. Asi, se aprueba el Proyecto de Modernizacion de la Administracion
Financiera Pablica (MAFP). Cuarto, para mejorar la gobernanza de las finanzas publicas se
definieron estrictos limites al endeudamiento y a los gastos de funcionamiento de los territorios,
se expidi6 una ley de Transparencia y Responsabilidad Fiscal y se cre6 la Comision Intersectorial
de Estadisticas de Finanzas Publicas (CIEFP). Quinto, se puso en funcionamiento nuevos
sistemas de informacién financiera como el SIIF-Nacion en 1996 y su posterior implementacion
desde 1999, el Sistema de Informacion Financiera Territorial (FOSIT), seguido del Formulario
Unico Tertitorial (FUT) vy, el Consolidador de Hacienda e Informacién Publica (CHIP) que
integro la informacion financiera en una plataforma til a varias entidades del sector publico.

Lo paraddjico de este gran esfuerzo de reformas de los dltimos treinta afos, es que aun no existe
una politica de la Gestion Financiera Publica (GEFP) acorde con los principios contemporaneos
de transparencia y rendicién de cuentas por resultados e impactos de la gestion fiscal. Esta
ausencia de una politica rectora en la materia hace que se presenten desarrollos dispares en las

reformas cuando se compara entre entidades del sector publico o entre las mismas direcciones
del MHCP.?

Como veremos la definicién de la agenda de cooperaciéon de SECO con el gobierno nacional y
de los cinco componentes que se trabajaron a lo largo de cuatro afios, fue un proceso complejo
que tuvo aciertos y problemas en su desarrollo. Se utilizé la metodologia DAC para evaluacion
de este tipo de programas. También se desarroll6 en paralelo un trabajo analitico que incluye el
analisis de las fuentes directas de informacion (MML, POAS, Actas, Informes periédicos, etc.) y

cerca de 20 entrevistas que se adelantaron con los principales actores del programaé.

Ademas de los cinco criterios DAC evaluados, se estudi6 igualmente la gestion del programa y
la institucionalidad creada. Asimismo, la coordinacién con los demas donantes y a su vez con el
gobierno nacional también se analiza. La evaluacién incluye un acapite adicional de

4 Ver, entre muchisimos otros documentos que referencian los cambios y las tendencias que de ellos se pueden
descifrar, World Bank (2010) "Budgeting and Trust in Government.", Nick Manning et al, Washington. OECD (20106)
Value for Money - Building on basics. Paris. Tony Bovaird and Elke Loefflerwhich, Eds (2016) Public Management and
Governance, Third edition. Ver especialmente los capitulos 4, 8, 9y 11.

5> McKinsey ha identificado los cinco factores que explican los casos exitosos de reforma de sector publico (en su
experiencia, apenas el 20 por ciento del total de las reformas intentadas son exitosas). Esos cinco factores son:
propésito y prioridades claras, liderazgo comprometido, cadencia y coordinacién en la implantacion de las reformas,
comunicacién motivante y capacidad para el cambio. El primero de los factores requiere justamente de univocidad
en la direccion, los objetivos y la estrategia de reforma. McKinsey & Company — Public Sector. “Elements of a successful
government transformation”, Our Insights, por T. Allas et. al, 9 jul 2018. Ver también, en el mismo sentido, Schick, A.
(1999) “Opportunity, strategy, and tactics in reforming public management”. OECD, Parfs.

6 Para mas informacién sobre la metodologfa de la evaluacion consultar el ANEXO C. Metodologia y Guias para
Entrevistas.
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recomendaciones para la segunda fase del programa, en donde se tienen en cuenta las

ensefanzas, conclusiones y recomendaciones derivadas de esta evaluacioén de la primera fase.

Relevancia

E/ proyecto SECQ de gestion financiera priblica es relevante para el gobierno colombiano.

Tanto porque el tema es uno de los mds importantes en la agenda de las finanzas del
Gobierno Nacional como por que las cuatro entidades beneficiarias asi lo han reconocido.
Una mny buena parte de las actividades adelantados se concentraron en dreas centrales
de la GEP y aportaron importantes elementos para su desarrollo. Estas actividades
fueron complementarias de otras adelantadas tanto por la banca multilateral, como por

otros donantes en donde recientemente sobresale la Unidn Europea.

Esta relevancia encontrd algunas limitaciones por problemas objetivos que caracterizan

la institucionalidad fiscal colombiana, como también por la apropiaciin que se hace por

parte de las antoridades de este tipo de proyectos de cooperacion. En consecuencia, y como
se_desarrollard a lo largo de esta seccion, el equipo evaluador concluye que el Programa

tuvo una relevancia satisfactoria, por tanto, se le otorga una calificacion de 7/10.

Inicialmente se hara una descripcion de los elementos positivos que a nuestro juicio hacen
relevante el programa SECO. Seguidamente, se hara un resumen de los elementos que
dificultaron que la relevancia fuera mayor. Al respecto se hara un andlisis corto de algunos de
estos problemas.

Elementos positivos

1. El programa, generé espacios institucionales que garantizaron una discusion de una agenda
afio a afio: entre otros los Comités Directivos y Asesor, ademas de la utilizacién de espacios
no propios del Programa como la CIEFP.

2. Laapropiacion del programa por parte del gobierno nacional fue cada vez mayor: se pasé de
una agenda impulsada por mandos medios a un mayor papel por parte de la direcciéon macro
y de los viceministros técnicos de Hacienda.

3. Los proyectos ejecutados cada vez pesaban mas, eran mas importantes, para cumplir con la
agenda u hoja de ruta que el gobierno estaba ejecutando; por ejemplo, en materia de
clasificadores presupuestales.

4. Se logré una mayor coordinacion entre direcciones del ministerio de Hacienda y al mismo
tiempo de Hacienda con otras entidades, inclusive DANE, CCE y Banco de la Republica.

Elementos negativos

1. La agenda tuvo una apropiacion dispareja: fue mayor en Hacienda, baja en el DNP y regular
en CGN y CGR.
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2. Algunos de los proyectos iniciales atendieron problemas que no eran parte central de la
agenda de las finanzas publicas.

3. Buena parte de los recursos se concentraron en contingencias, aunque consideramos que
estos problemas son validos desde el punto de vista fiscal y macro, no son exactamente
problemas de la GFP.

4. Falté un mayor diagnoéstico inicial PEFA, mas alla del documento FISCUS que juzgamos se
queda corto en el diagnéstico y recomendaciones.

5. El desarrollo de las actividades dejo en claro la necesidad de tener un modelo conceptual,
una hoja de ruta, planes de accion, etc. Se trabajé en esto, el gobierno acepto, pero falta ain
una autoridad central de la GFP. De facto muchos de estos proyectos fueron iniciativa de
los mandos medios.

6. Sibien el rol de la CIEFP fue positivo también quedé en claro que no era operativo
en muchos casos, por ejemplo, el DANE demoré en extremo la aprobaciéon de una
decision acordada en la reunién del comité.

7. Queda pendiente el CONPES que podria ser la gran tarea institucional que garantice
a largo plazo el buen desarrollo de la GFP, considerando que este ain puede ser
aprobada en los proximos meses.
Condicionantes Objetivos:
La colombianisima division entre Inversiéon (DNP) y funcionamiento (Presupuesto) dificulta las
acciones de Cooperacion y hace dificil la coordinacion posterior.

No hay una autoridad de la reforma. No hay una hoja de ruta consensuada con todos los actores
centrales de la GFP (aunque MHCP si tiene su hoja de ruta y su programacion). Esto hace que
sea mucho mas lenta la apropiacion de lo avanzado; por ejemplo, poner en marcha el uso de
clasificadores y manuales.

Disefio

El Proyecto para el Fortalecimiento de la Gestiéon Financiera Pablica en Colombia es el primer
Programa en el portafolio de SECO en Colombia. Hasta ahora, la gestion financiera se ha
caracterizado por tener multiples actores, con muy limitados vinculos de comunicaciéon y
coordinacién entre si, sin una vision comun y unificada de Reforma a la GFP. Lo anterior es

consecuencia de un dificil contexto institucional, de obligaciones, deberes y responsabilidades
repartido en cabezas diversas e independientes.

En el disefio del Programa SECO existié6 un esfuerzo por comprender el dificil contexto
institucional. Se recurrié a la contratacién de un documento de diagnéstico (documento
FISCUS), el cual tenfa como objetivo otorgar elementos para la construcciéon de un programa
de apoyo al fortalecimiento de la GFP”. En consecuencia, el disefio estuvo influenciado en buena

7 No hubo documento PEFA sino hasta 2015 y ello gracias a la insistencia de SECO al
Gobierno Nacional. El documento PEFA es una fuente clave de informacién y consulta
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parte por las prioridades identificadas en sus planes estratégicos y necesidades en materia de
informacion.

Toda esta revisién diagnostica se refleja en los componentes finales del Programa. Por ejemplo,
el componente de coordinacién inter-institucional de las finanzas publicas que busca construir
puentes comunicantes entre EB, que a la vez ayude en la construccion de una vision unificada
de Reforma a la GFP. Otro ejemplo, es el componente que propende por tener correctamente
identificadas y controladas las contingencias fiscales, este ultimo respondiendo a necesidades
especificas del DNP (y mas especificamente de la Direccion de Estudios Econémicos) y del
MHCP (particularmente de la Direccion de la Regulacion Econémica de la Seguridad Social)®.

En resumen, el disefio del Programa optd por apoyar proyectos/agendas en curso del Gobierno
Nacional. En este caso, la manera mas segura de construir confianza con el gobierno y con los
demas actores era recoger y apoyar lo que se venia haciendo, fuera por el gobierno, fuera por los
organismos autonomos de contabilidad y control, fuera por la cooperacion internacional. Esta
estrategia minimiz6 problemas relacionados a la atomizacion de esfuerzos de la cooperacion en
frentes que compiten entre si por recursos y por las capacidades del gobierno. También redujo
probables inconvenientes de “aterrizar” en Colombia con iniciativas no demostradas cuando ya
se viene experimentando y avanzando con otras iniciativas. Y, lo que no es menos importante,
se maduraron durante la primera fase los nichos precisos donde la cooperacion de SECO puede
optimizar su valor agregado en el largo plazo.

Relevancia asimétrica entre EB

En términos generales, las actividades y objetivos del Programa coinciden con los objetivos de
las EB y estan directamente vinculados a la agenda de Reforma del Gobierno, pero no ha tenido
el mismo grado de relevancia dentro de las cuatro EB. Prueba de ello es el Grafico 1, donde se
muestra como el MHCP es el eje unificador alrededor del cual giraron las iniciativas del programa
de GFP de SECO.

Entre 2014 y 2017, el MHCP canaliz6 el 62% del total de actividades ejecutadas (Panel A), y
tuvo un 55% de participacion en el total de los recursos (Panel B). A pesar de la clara tendencia
decreciente de su participacion dentro del total de actividades, lo que nos muestra que otras
entidades tomaron fuerza, el MHCP nunca dejé de ser la EB con el mayor nimero de actividades
ejecutadas. Le sigue el DNP con el 24% de las actividades y el 25% de los recursos y, en tercer
lugar, la CGN con el 9% actividades y el 15% de los recursos ejecutados. Por altimo, la CGR es

para SECO antes de que aterricen sus Programas de Cooperacion en GFP. En gran parte
fue por la ausencia de dicho insumo que se debi6 contratar el documento FISCUS.

8 Sin embargo, es muy dificil para personas externas al Programa, lograr entender cudles elementos se tomaron y de
qué documentos en particular. Tras varias conversaciones se logré identificar los documentos claves; pero el
Programa adolece de la falta de una biticora interna donde se anoten las decisiones importantes dentro del Programa
con sus justificaciones. Por ejemplo, para el punto del disefio, serfa extremadamente atil decir qué se extrajo de cada
PEI y cudl componente inspird dicha informacién.
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la dltima EB en iniciar y el monto de recursos y el nimero de actividades que le corresponden
es el mas bajo.

En consecuencia, es claro que existié un sesgo del Programa hacia las iniciativas del MHCP
(concentro mas de la mitad de las actividades y presupuesto del Programa) en detrimento de las
iniciativas de las otras EB. Lo anterior es una muestra de la fuerte apropiacién del Programa
dentro del MHCP wis a vis las otras EB. Aun asi, valga la pena decir que, la apropiacion del
Programa en las otras EB fue en aumento con el transcurso de los afios.

Grafico 1. Distribucién del Programa SECO entre EB: 2014-2017

Panel A: Participacion en Actividades Panel B: Participacion en Recursos
6%
I I 13% l l I I 14% I
2014 2015 2016 2017 Total 2014 2015 2016 2017 Total
=MHCP =DNP ®CGN =CGR =MHCP =DNP =CGN =CGGR

Fuente: Elaboracién propia con base en POAs 2014-2017.

La relevancia asimétrica entre EB, del 2014 al 2017, no fue una consecuencia del disefio del
fondo del Programa. Como se discutié en las entrevistas con el equipo SECO y AECOM, el
Programa en ningiin momento buscoé privilegiar a una EB por encima de las demas. No obstante,
la localizacién de la Agencia de Implementaciéon dentro del MHCP pudo haber sido el causante

del mencionado sesgo observado desde los hechos estilizados del Programa.

Una vez AECOM se sitta dentro del MHCP, causa de manera inesperada una mayor apropiacion
del Programa por parte de los funcionarios del Ministerio, y una menor dentro de los
funcionarios de las otras EB. Un ejemplo de las ventajas con las que se contaba en Hacienda fue
poder resolver algunas dudas e inconvenientes en intercambios de pasillo, sin necesidad de
hacerlo en escenarios formales, facilité e incrementd la confianza entre las partes; esta fue la
clase de oportunidades con las cuales no contaron los funcionarios de las otras EB, restandoles
apropiacion y confianza, causando asi una menor participacion de éstas dentro del Programa.

Debilidad en el Disefio y efectos positivos e inesperados sobre la apropiacion

Una debilidad en el diagnéstico y posterior disefio del fondo del Programa fue su falta de visién
critica a las diversas agendas impulsadas por el Gobierno Nacional. Todo como consecuencia
de la ausencia de profundidad del documento FISCUS, a la hora de entender en donde se
encontraba la GFP en términos internacionales y de mejores practicas, lo que hubiera ayudado
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a identificar los cuellos de botella mas importantes que la Reforma a la GFP enfrentaba en

Colombia. Siempre es valido preguntarse spor qué después de tanto tiempo y recursos invertidos
gu cporq poy

no se ha logrado alcanzar el objetivo perseguido por Colombia? ¢Se esta recorriendo el camino

indicado de la manera indicada? ¢:Qué ha ocurrido en otros paises? ¢Por qué en dichos lugares

se ha cumplido con el objetivo y aqui no?

Aun asi, la aproximacién que se tomo también tuvo otras ventajas. Evidencia de ello es la
apropiacion de la reforma por parte de los mandos medios de las distintas EB y de las diferentes
Direcciones dentro de cada EB, algunas con mayor fe en el Programa SECO que otras, —como
los mismos funcionarios describieron en las entrevistas-, pero que, en ultimas, repercutié
después de un tiempo de maduracion, en una alta credibilidad entre las partes. Después de cuatro
afios de Programa, la apropiacion escal6 hasta esferas de mayor poder de decision dentro de las
EB hasta rangos viceministeriales. Asi pues, se puede pensar en un “trade-off” entre
independencia critica del programa y la confianza y apropiacion del programa por parte de los
funcionarios. Si bien hubiera sido deseable haber contado con una visién mucho mas balanceada
de lo que se venia construyendo, se tuvo el efecto inesperado de apropiacién y consciencia, sobre
todo en mandos medios y al final del Programa en mandos medios altos, de la importancia de
estos recursos para el avance de la GFP en Colombia

2. Hechos Estilizados del programa: Efectividad y Eficiencia’

E/ equipo evaluador encuentra que fue en los criterios de efectividad y eficiencia donde el
Programa encontrd sus puntos mas fuertes; ademas de darle una solvencia superlativa a
la ejecucion y supervision de las actividades, aynds a crear credibilidad y confianza entre
las partes. Es por estos motivos que el equipo evaluador le da una calificacion al

Programa de 9/10 en efectividad y 9/10 en eficiencia.

9 El analisis de la efectividad y eficiencia se hizo con la construccién de los hechos estilizados del programa, ademas
de la elaboracién y estudio de indicadores. Para ello, se tomaron como insumos los POAs de 2014 a 2017, y la
matriz de marco logico. En la primera parte de esta seccion, se describira la distribucién de las actividades y del
valor de las mismas entre Entidades Beneficiarias (EB) y entre los componentes del proyecto. El uso correcto de
los recursos, ademds de demostrar efectividad en el alcance del objetivo de dicho componente, también explica
parcialmente la eficiencia del programa. Segundo, se analiza la distribucién de actividades y montos de los recursos
por EB y entre componentes del programa. Tercero, se presentan las agendas de las EB dentro de unas categorias
de gasto estratégico propuestas por el equipo evaluador. Los analisis anteriores nos ayudan a entender las agendas
de cada una de las EB, desde los puntos de vista tematicos y estratégicos a través del tiempo. Cuarto, se concluira
si la distribucién de las actividades, de los recursos y las agendas de las EB ayudaron a cumplir con los objetivos
propuestos de manera efectiva y, si el uso de los recursos fue eficiente para la consecucién de dichos objetivos.
Finalmente, se relacionaran las lecciones a tener en cuenta para la segunda fase del programa, con miras a aumentar
ain mas la efectividad y eficiencia.
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El Programa SECO a grandes rasgos: Eficiencia y Efectividad en el uso de los recursos

El programa SECO entre 2014 y 2017 ejecut6 un total de 58 actividades'’, las cuales sumaron
$USD 4’478,492. El afio en el cual se ejecut6 el mayor nimero de actividades y recursos fue el
2014, mientras que el 2015 tuvo el menor nimero de actividades y recursos invertidos (Tabla 1).
El valor promedio por actividad entre 2014 y 2017 fue de $USD 77,200. La actividad de mayor
costo fue del DNP y alcanzé un valor $USD 544,000, en tanto que la de menor costo, fue para
el MHCP, por $USD 18,000.

Tabla 1. Numero y valor Actividades Programa SECO: 2014-2017

2014 2015 2016 2017 Total
Nimero de
Actividades 18 12 16 12 58
Valor xgg')dades $1,765369 $592,850 $1,100,230  $1,020,043  $ 4,478,492

Fuente: Elaboracién propia con base en POAs 2014-2017.

El Grafico 2 ilustra la distribucion de actividades y de recursos desde la perspectiva de los
componentes del proyecto. El programa destiné un mayor niumero de actividades y recursos al
componente para la capacidad estatal de rendicion de cuentas (transparencia); en tanto que el
componente dirigido hacia un manejo mas eficiente de los activos del Estado fue el que menos
recursos y actividades tuvo. Asimismo, los componentes de identificaciéon y control de las
principales contingencias fiscales, y rendiciéon Estatal de cuentas de forma transparente, fueron
los tnicos que tuvieron actividades en todos los afos. A su vez, el componente mas intermitente
y de mayor volatilidad en su participacion dentro del total fue el de la gestion eficiente y eficaz
de los recursos fiscales de los entes territoriales. Finalmente, el componente para el
funcionamiento adecuado de la coordinacion interinstitucional en finanzas publicas, que de
acuerdo con las entrevistas ha sido uno de los valores agregados del programa, fue el cuarto mas
importante dentro del total de actividades (Panel A), y el tercero en recursos (Panel B). Esto nos
indica que, a pesar de no haber sido el componente con mayores recursos y actividades, si fue
uno de los componentes que generd un mayor impacto, de acuerdo con la opinién de diversos

actores.

10 El nimero de actividades puede variar segiin como se cuentan las actividades. Nosotros tomamos como una
unica actividad todas aquellas actividades que comparten presupuesto. Un ejemplo de ello es PEM-2014-2.7 y 5.3,
para nosotros una sola actividad, en lugar de dos.
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Grafico 2. Distribuciéon del Programa SECO entre Componentes: 2014-2017

Panel A: Participacion en Actividades Panel B: Participacion en Recursos
2014 2015 2016 2017 Total 2014 2015 2016 2017 Total

3. Los activos del Estado son manejados de una manera mas eficiente = 3. Los activos del Estado son manejados de una manera mas eficiente

u 1. Identificacion y control de principales contig fiscal w 1. Identificacion y control de principales conti i
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publicas publicas

m 2. Gestion eficiente y eficaz de los recursos fiscales de entes territoriales ® 2. Gestion eficiente y eficaz de los recursos fiscales de entes territoriales

=4.C idad estatal de rendicion de cuentas de manera transparente = 4, Capacidad estatal de rendicién de cuentas de manera transparente

Fuente: Elaboracién propia con base en POAs 2014-2017.

Evidencia de lo anterior se presenta en el Grafico 3. En él se muestran las actividades que en el
desarrollo de los Términos de Referencia (TdR) y posterior seguimiento y supervision,
estuvieron a cargo de mas de una EB o direccién dentro de la misma EB. Entre 2014 y 2017, el
50% del total de actividades se elaboraron entre varias direcciones y entidades beneficiarias,
mientras que su valor alcanzé el 41% del monto total de recursos del Programa. Esto nos
muestra que el programa tuvo efectos positivos como lo es una alta coordinacion
interinstitucional en el disefio y gestion de los proyectos. Ademas, esta presentacion conjunta
permite una mejor asignacion de los recursos, pues evita la repeticion de tareas y el desarrollo de

proyectos aislados o poco integrados con la linea general del programa.

Grafico 3. Actividades conjuntas entre EB y direcciones: 2014-2017
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Fuente: Elaboracioén propia con base en POAs 2014-2017.

Otra muestra de los efectos positivos del programa sobre la coordinacion interinstitucional, es
el numero de actividades del programa SECO que tienen algun tipo de relacion con actividades
lideradas, financiadas o co-financiadas por otras entidades cooperantes, como el Banco
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Interamericano de Desarrollo (BID), el BM, o las Naciones Unidas, entre otros. La relacién entre
actividades puede ser presupuestal, o bien como una continuacién del hilo 16gico tematico de
alguna actividad previa.

EnlaTabla 2, se observa que, 44 actividades de otros cooperantes tuvieron algun tipo de relaciéon
con las actividades SECO. De igual forma, se ilustra como este fue un proceso incremental entre
2014 y 2017; cada afio que se asentaba mas el proyecto, aumenté la coordinaciéon entre
cooperantes. Mientras que en 2014 hubo apenas una actividad de otros cooperantes con algun
tipo de relacion al Programa SECO por 18 actividades ejecutadas por el programa, en 2015 la
tasa aumento a 7 por cada 12, en 2016 1 por cada 2, y finalmente en 2018 se aceleré hasta 7
actividades relacionadas por cada 3 actividades ejecutadas por el programa.

Al revisar la evidencia obtenida a partir del analisis cualitativo, AECOM sobresale como el gran
responsable para el éxito logrado por el programa en cuanto a la efectividad del componente 5,
y, en consecuencia, en la alta eficiencia del uso de los recursos (Ver Seccion sobre Gobernanza
del Programa). Esto porque esta entidad impulsé la coordinaciéon entre las entidades
beneficiarias, entre sus direcciones, y de manera no prevista por el disefio del Programa, entre
Entidades Cooperantes. Asimismo, este fue un logro del disefio de la Gobernanza del Programa,
y de los escenarios de encuentro creados por el mismo, como los son los Comités Directivo y
Asesor (Ver Seccion sobre Gobernanza del Programa).

Tabla 2. Coordinacion entre Entidades Cooperantes

2014 2015 2016 2017 Total

Numero de actividades
de otros cooperantes
relacionadas con
actividades SECO
Actividades de
cooperantes
relacionadas con
actividades seco sobre
el total de actividades
SECO

1 7 8 28 44

6% 58% 50% 233% 76%

Fuente: Elaboracién propia con base en POAs 2014-2017.

La Tabla 3 contiene el total de actividades anuladas'’, y la tasa de anulacién, que se calcula como
la cantidad de actividades desestimadas como porcentaje de las actividades ejecutadas; en otras
palabras, el ratio entre actividades que no prosperaron con respecto a las actividades exitosas.
Estos indicadores se pueden usar como una aproximacion al uso eficiente del tiempo. Cada vez
que se propone una actividad, los funcionarios de la EB invierten tiempo en la elaboraciéon de
los TdR, y AECOM y SECO en su revision. Entre mas alta la tasa de anulacién menor la
eficiencia. Entre 2014 y 2017 hubo aproximadamente una actividad fallida por 5 actividades

11 Una actividad fallida/anulada se define como una actividad desestimada por los funcionarios de las EB después
de la elaboracién de TdRs.
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exitosas. En el primer afio del proyecto no se presentaron actividades desestimadas, mientras
que, en 2017, por cada 2 actividades exitosas hubo una fallida. Desde el analisis cualitativo
(entrevistas), se encontrd que las actividades fallidas en su gran mayoria se desestimaron por
parte de los funcionarios de las EB. Algunas veces porque no existia tiempo para incluir
comentarios de AECOM y SECO alos TdR, y otras veces porque el consultor ganador se retira
y se decide no relanzar la convocatoria. Aqui, el costo de invertir aun mas tiempo por parte de

los funcionarios es mayor al beneficio de realizar la actividad.

Tabla 3. Actividades anuladas y tasa de anulacién Programa SECO: 2014-2017

Programa SECO 2014 2015 2016 2017 Total
Actividades anuladas 0 3 1 6 10
Tasa de anulacion 0% 25% 6% 50% 17%

Fuente: Elaboracion propia con base en POAs 2014-2017.

Al analizar el indicador por componente del programa, se encuentra que, la identificacion y
control de las principales contingencias fiscales, y el manejo eficiente de los activos del Estado
no presentaron actividades desestimadas. Por su parte, en el componente de gestion eficiente y
eficaz de los recursos fiscales de entes territoriales, por cada 5 actividades exitosas hubo 2 fallidas;
para los componentes de transparencia y coordinacion inter-institucional, por cada 5 actividades
exitosas se present6 1 fallida (Tabla 4).

Tabla 4. Actividades anuladas y tasa de anulacién por componentes: 2014-2017

Actividades Tasade

Componentes L.
P Anuladas anulacion

1. Identificacién y control de

principales contigencias 0 0%
fiscales
2. Gestién eficiente y eficaz
de los recursos fiscales de 4 40%

entes territoriales
3. Los activos del Estado son
manejados de una manera 0 0%
mas eficiente
4. Capacidad estatal de
rendicién de cuentas de 4 21%
maneratransparente
5. Funcionamiento adecuado
de coordinacion inter-
institucional en finanzas
publicas

2 22%

Fuente: Elaboracién propia con base en POAs 2014-2017.

Otro indicador que también ayuda a aproximar la eficiencia del programa SECO es la tasa de
extension, la cual se calcula como el nimero de actividades que se extendieron en el tiempo mas
alla de lo estipulado en el programa como porcentaje del total de actividades (Tabla 5). Este
indicador, mide mds precisamente la eficiencia por parte de los Expertos/Consultores, y la
calidad del disefio de los TdR por parte de las EB, AECOM y SECO (que tan exactos fueron en
estimar el tiempo requerido para cada actividad). Entre 2014 y 2017 apenas el 7% de las
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actividades se extendieron mas alla de lo estipulado en el programa, con un pico de 13% en 2016,
(equivalente a 2 actividades).

No obstante, un hallazgo obtenido a partir de las entrevistas que no es capturado por la tasa de
extension es el tiempo que toman los funcionarios de las EB en la revision de los productos.
Uno de los Consultores/Expertos fue enfatico en sefialar la demora por parte de los funcionatios
para devolver los productos con correcciones y comentarios.

Tabla 5. Actividades con extension y tasa de extension Programa SECO: 2014-2017

Programa
SECO 2014 2015 2016 2017 Total
Act|V|dadg§ 1 1 5 0 4
con extension
Tasade 6% 8% 13% 0% %
extension

Fuente: Elaboracién propia con base en POAs 2014-2018.

De igual manera, la impronta propia de esta cooperaciéon SECO: eficacia y eficiencia en la
seleccion, contratacion y ejecucion oportuna de cada actividad comprometida. La fortaleza de la
cooperacion SECO en la administracion de actividades quedé demostrada en las medidas de
eficacia y eficiencia de la ejecucion de las actividades del Programa (ver siguiente seccion).

Esta capacidad de implementar los proyectos y las actividades convenidas aporté un alto valor a
las iniciativas y las agendas que ya estaban en curso. A partir de esta fortaleza del Programa, la
eficacia y eficiencia en las actividades se erigié no sélo en factor distintivo sino en pilar de la
creacion de confianza en el valor agregado de la cooperacion de SECO. De otra parte, este valor
particular de la cooperacion SECO a la agenda institucional en curso debe ser altamente
valorado, no como un aporte adjetivo sino como contribucién principal a la realizacién de los
objetivos buscados por las iniciativas del gobierno.

Entidades Beneficiarias y Componentes: No hay muestra de convergencia de agendas

Como se demostrara a lo largo de esta seccidon, no existe una convergencia tematica entre las
EB. Esto no es necesariamente algo malo, dado que, por sus funciones, obligaciones y
responsabilidades dentro de la GFP, las agendas de las EB no tendrian por qué seguir un mismo
camino. A nivel de EB, el MHCP es el que mayor dispersion tematica tuvo, lo que se explica en
gran parte por los objetivos diversos que tiene cada una de las direcciones del mencionado
ministerio. Por el contrario, en las demas EB, si hay claridad en que las agendas, fueron mas
acotadas y definidas, lo que puede representar ganancias en eficiencia y eficacia para el uso de
los recursos del programa.

Al descomponer la demanda del MHCP entre los componentes del programa (Grafico 4), vemos
como los componentes 1, 5 y 4 son los que concentraron mas recursos y actividades, en tanto
que los componentes 2 y 3 tuvieron una menor atenciéon de acuerdo con estos criterios. El
componente 4, identificacién y control de las principales contingencias fiscales, a pesar de tener
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un bajo numero de actividades (15%), estuvo presente a lo largo de los 4 afios de estudio, y fue

el segundo componente por monto de recursos (25%). Los componentes de menor demanda
por parte del MHCP fueron la gestion eficiente y eficaz de los recursos fiscales de los entes
territoriales (7% del total de actividades) y el manejo eficiente de los activos del Estado (3% del

total de actividades y 6% del monto total de los recursos).

Grafico 4. E1 MHCP y los componentes del Programa SECO: 2014-2017

Panel A: Participacion en Actividades

2014 2015 2016 2017 Total

© 3. Los activos del Estado son manejados de una manera mas eficiente

m 2, Gestién eficiente y eficaz de los recursos fiscales de entes territoriales

= 1. Identificacién y control de principal tigencias fi
5. Funci decuado de inacion inter-institucional en fi
publicas

m 4, Capacidad estatal de rendicion de cuentas de manera transparente

Panel B: Participacion en Recursos

2014 2015 2016 2017 Total

= 3. Los activos del Estado son manejados de una manera mas eficiente

m 2. Gestién eficiente y eficaz de los recursos fiscales de entes territoriales

= 1. Identificacién y control de principals ig
u 5. Funci ient: d do de di iGN inter-i ituci I en fi
publicas

m 4, Capacidad estatal de rendicién de cuentas de manera transparente

Fuente: Elaboracién propia con base en POAs 2014-2017.

El Grafico 5 muestra la distribucion de actividades y recursos del DNP por los componentes del
programa SECO. Como se puede observar, el DNP demandé un mayor nimero de actividades
para el componente 2, gestion eficiente y eficaz de los recursos fiscales de los territorios, con un
72% del total (Panel A), mientras que destiné una mayor proporcion de recursos al componente
de identificacién y control de contingencias fiscales con un 64% del total (Panel B).

Grafico 5. E1 DNP y los componentes del Programa SECO: 2014-2017

Panel A: Participacion en Actividades

2014 2015 2016 2017 Total

do de coordinacién inter-institucional en finanzas

u 5. Funcior
publicas
» 3. Los activos del Estado son manejados de una manera mas eficiente

m4.C idad estatal de rendicion de cuentas de manera transparente

ipales contigencias fi

= 1. Identificacion y control de pri

m 2. Gestion eficiente y eficaz de los recursos fiscales de entes territoriales

Panel B: Participacion en Recursos

2014 2015 2016 2017 Total

ion int itucional en finanzas

u 5, Funcionamiento do de coordi
publicas

= 3. Los activos del Estado son manejados de una manera mas eficiente

u 4, Capacidad estatal de dicién de cuentas de manera transparente

= 1. Identificacién y control de principal tig

= 2, Gestion eficiente y eficaz de los recursos fiscales de entes territoriales

Fuente: Elaboracién propia con base en POAs 2014-2017.
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El Grafico 6, nos muestra como la CGN concentré sus recursos y actividades en sélo los
componentes 4 y 5. Lo anterior muestra que la agenda de la CGN con el programa SECO era
muy precisa y se concentr6 en actividades muy definidas.; sin embargo, la ejecucion de estas
actividades ha sido lenta, en especial la de las capacitaciones a funcionarios del sector en los

temas liderados por la CGN.

Asimismo, la CGR ha optado unicamente por demandar actividades del componente de
capacidad estatal para la rendicién de cuentas de manera transparente. En sus dos afos de
presencia en el programa, usé el 100% de sus actividades y recursos para el desarrollo de dicho

componente.

Grafico 6. La CGN y los componentes del Programa SECO: 2014-2017

. . ., .. . . .,
Panel A: Participacion en Actividades Panel B: Participacion en Recursos
2014 2015 2016 2017 Total 2014 2015 2016 2017 Total
u5. Fu de coordinacién int al en finanzas = 5. Funcionamiento adecuade de coordinacion inter-institucional en finanzas
publicas publicas
= 4. Capacidad estatal de rendicién de cuentas de manera transparente w4, Capacidad estatal de rendicién de cuentas de manera transparente
= 3. Los activos del Estado son manejados de una manera mas eficiente u 3. Los activos del Estado son manejados de una manera mas eficiente
= 2. Gestion eficiente y eficaz de los recursos fiscales de entes territoriales ¥ 2. Gestion eficiente y eficaz de los recursos fiscales de entes territoriales
=1, Identi 1y control de pr igencias fiscales = 1. Identificacién y control de principales contigencias fiscales

Fuente: Elaboracion propia con base en POAs 2014-2017.

Asimismo, la Tabla 6 ilustra la tasa de anulacién de cada una de las EB. Entre 2014 y 2017, la
CGN no presentd ninguna actividad que luego fuera desestimada, el MHCP tuvo una actividad
desestimada por cada 7 exitosas, DNP una actividad fallida por cada 5 exitosas, y finalmente la

CGR desestim6 2 actividades por cada 3 que ejecutd exitosamente.

Tabla 6. Actividades anuladas y tasa de anulaciéon por Entidad Beneficiaria: 2014-2017

Entidades Beneficiarias Actividades Tasa de
Anuladas anulacién
MHCP 5 14%
DNP 3 21%
CGN 0 0%
CGR 2 67%

Fuente: Elaboracioén propia con base en POAs 2014-2017.

Entidades Beneficiarias y sus Agendas desde una perspectiva estratégica

Tras observar las agendas y los diferentes proyectos que se adelantaron de las 4 EB, el equipo
evaluador reclasifico dichas actividades en 5 nuevas categorias de gasto:
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1. Mejora de la informacion fiscal - Sistemas de Informacion'2. Incluye todos los recursos

de actividades relacionadas con el mejoramiento del intercambio de datos, su integracion
y consistencia que al final se traduce en mejores herramientas para la toma de decisiones
sobre politica econémica y fiscal.

il. Moédulos conceptuales v de planeaciéon. Contiene todos los recursos de actividades

destinadas a disefar marcos légicos, hojas de ruta, que ayudaran a programar la agenda

de la EB.

1il. Eventos y difusién. Se refiere a todos los recursos dirigidos a la difusion de las agendas
de las EB relacionados con la GFP.

1v. Capacitacioén. Incluye todas las actividades cuyo objetivo era el de formar a los

funcionarios publicos.

V. Relacionadas indirectamente con la GFP. Las actividades que no estan estrictamente
relacionadas con el desarrollo de la GFP.

Los recursos destinados a moédulos conceptuales y de planeacion, el mejoramiento de los
sistemas de informacién y a la capacitacion de los funcionarios en los temas centrales de la
agenda de la GFP son que tienen una mayor eficiencia y eficacia. Esto porque apuntan al
desarrollo de las herramientas e instrumentos caracteristicos de toda gestion financiera publica,
ademas de seguir un orden logico, que repercute en un circulo virtuoso de sostenibilidad. Por el
contrario, si bien la difusién es importante este tipo de proyectos tiene necesariamente un menor
peso la agenda de la GFP. Lo mismo sucede con las actividades no relacionadas con la GFP. A
continuacién, se presenta un analisis con estas nuevas categorias en forma consolidada y por
cada una de las cuatro EB.

En la Tabla 7, se resume el gasto estratégico consolidado del programa. Las categorias de
sistemas de informacién, moédulos conceptuales y de planeacion, y eventos y difusion, presentan
un comportamiento persistente en su participacion dentro del total de recursos. Entre 2012 y
2014, 1a participacion de sistemas de informacién tuvo un rango de 2 puntos porcentuales (p.p.),
modulos conceptuales y de planeacion un rango 9 p.p., y eventos y difusiéon uno de 3 p.p. No
ocurrié lo mismo con las categorias de capacitacion y las actividades relacionadas indirectamente
con la GFP, donde la primera tuvo un rango de 32 p.p. y la segunda de 31 p.p.

12 Desarrollo de Sistemas Integrados de Informacién entendidos como la construccién de marcos
conceptuales para facilitar el intercambio de datos, la correcta homologacién y armonizacion de la
informacién proveniente de los diferentes sistemas de informacion; todo lo anterior con el fin dltimo
de poder tomar las mejores decisiones de politica publica, con toda la informacién disponible.
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Tabla 7. El Programa SECO y su gasto estratégico: 2014-2017

Programa SECO 2014 2015 2016 2017 Total 2014 2015 2016 2017 Total
(USD / %)

1. Sistemas de informacion  $ 220,984 $67,500 $137,143 $113,794 $539,421 13% 11% 12% 11% 12%

2 M°djé°;|;§;‘:§z‘:a'es Y $799,020 $290250 $584,043 $447,983 $2,121,206 45%  49%  53%  44%  47%
3. Eventos y difusién $4,574 $0 $ 28,214 $0 $ 32,788 0.3% 0% 3% 0% 1%
4. Capacitacion $638,167  $22,100 $201,355 $81,725 $943347 36% 4%  18% 8%  21%

5. Indirectamente
relacionado con GEP $ 102,625 $213,000 $149,475 $376,541 $841,641 6% 36% 14% 37% 19%

Fuente: Elaboracion propia con base en POAs 2014-2017.

Ia Tabla 8, muestra como el MHCP destiné el 57% de los recursos al desarrollo de médulos
conceptuales y de planeacién. Le siguen en importancia el mejoramiento de sistemas de

informacién y capacitacion con un 20% de los recursos.

Tabla 8. MHCP y su gasto estratégico: 2014-2017

MHCP

USD %) 2014 2015 2016 2017 Total 2014 2015 2016 2017  Total

1 Sistemas de informacion _ $ 31,580 $67,500 $137143  $0 $236223 4%  13%  28% 0%  10%
2 M°";';;;§g;;g;“a'es Y $585260 $290,250 $252529 $260691 $1,388,730 71%  54%  52%  43%  57%
3.Eventos y difusién $4,574 $0 $28,214 $0 $32,788 1% 0% 6% 0% 1%

4. Capacitacion $100,800  $22100 $64286 $81725 $268911 12% 4%  13%  14%  11%

5 Indirectamente $102,625  $ 158,000 $0  $262413 $523038 12%  29% 0%  43%  21%

relacionado con GFP

Fuente: Elaboracién propia con base en POAs 2014-2017.

Por su parte, la agenda estratégica de DNP no es clara. A pesar de que gastd la mitad de sus
recursos en la categoria de capacitacion, este gasto se concentré tnicamente en un afio. Un
cuarto de su gasto fue destinado a actividades indirectamente relacionadas con la GFP, y otro
cuarto se destiné a modulos conceptuales y de planeacién (Tabla 9). Desde el punto de vista
estratégico, no parece haber una cohesion en la agenda del DNP que garantice un uso de los

recursos eficiente y eficaz.

Tabla 9. DNP y su gasto estratégico: 2014-2017

DNP

2014 2015 2016 2017 Total 2014 2015 2016 2017  Total
(USD / %)
1. Sistemas de informacién $0 $0 $0 $0 $0 0% 0% 0% 0% 0%
2. Modulos conceptuales y

de plancacién $213,760 $0 $70,157 $0 $283,917 28% 0%  32% 0%  25%

3. Eventos y difusién $0 $0 $0 $0 0% 0% 0% 0% 0%

4. Capacitacion $537,367 $0 $0 $0 $537,367 72% 0% 0% 0%  47%

5. Indirectamente $0 $55000 $149475 $114,128 $318,603 0%  100% 68%  100%  28%

relacionado con GFP

Fuente: Elaboracién propia con base en POAs 2014-2017.

La agenda estratégica de la CGN consta de un hilo conductor claro. Fste tiene una légica de
caracter predominantemente informatico (45% de los recursos se destinan a dicha categoria), y
con matices programaticos (el 35% se gasta en moddulos conceptuales y de planeacion).
Finalmente, el 20% restante se usa en la capacitacion de funcionarios, para que hagan uso de los
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nuevos sistemas de informacién (Tabla 10). El anterior esquema conceptual debe elevar no sélo

la eficiencia y eficacia en el uso de los recursos sino también su impacto y sostenibilidad.

Tabla 10. CGN y su gasto estratégico: 2014-2017

CGN

(USD / %) 2014 2015 2016 2017 Total 2014 2015 2016 2017 Total

1. Sistemas de informacion  $ 189,404 $0 $0 $113,794 $303,198 100% 0% 0% 47% 45%

2.Modulos conceptuales y

de planeacién $0 $0 $102,857 $130,210 $ 233,067 0% 0% 43% 53% 35%

3. Eventos y difusién $0 $0 $0 $0 $0 0% 0% 0% 0% 0%

4. Capacitacion $0 $0 $ 137,069 $0 $ 137,069 0% 0% 57% 0% 20%

> Indirectamente $0 $0 $0 $0 $0 0% 0% 0% 0% 0%

relacionado con GFP

Fuente: Elaboracion propia con base en POAs 2014-2017.

En la Tabla 11, se ilustra el gasto estratégico de la CGR entre 2014 y 2017. La CGR no sdélo
destiné todos sus recursos sobre un eje tematico, sino también sobre una unica categoria de
gasto: los modulos conceptuales y de planeacion. Lo anterior eleva no solamente la eficiencia y
eficacia de tan pocas actividades sino también su impacto.

Tabla 11.CGR y su gasto estratégico: 2014-2017

CGR
(USD /%) 2014 2015 2016 2017 Total 2014 2015 2016 2017 Total
1. Sistemas de informacion $0 $0 $0 $0 $0 0% 0% 0% 0% 0%
2 'V'°d(‘;'°s conceptuales y $0 $0 $158,500 $57,082 $215582 0% 0%  100% 100%  100%
e planeacion
3. Eventos y difusién $0 $0 $0 $0 $0 0% 0% 0% 0% 0%
4. Capacitacion $0 $0 $0 $0 $0 0% 0% 0% 0% 0%
5. Indirectamente $0 $0 $0 $0 $0 0% 0% 0% 0% 0%

relacionado con GFP

Fuente: Elaboracién propia con base en POAs 2014-2017.

3. Impacto

El impacto se entiende como todos los cambios positivos que surgieron de manera esperada
0 inesperada a causa del Programa. Al analizar la MML. del Programa se encuentra
que los indicadores de impacto inicialmente propuestos eran demasiado ambiciosos para
un Programa de estas caracteristicas. Estos indicadores eran inalcangables para los
componentes puestos en marcha; por ejemplo, se fijaron metas que correspondian mds a
la politicas fiscal o macroecondmica del pais, también se fijaron metas de medio plazo
cuando estos programas tiene generalmente impactos de largo plago sobre variables
macro.”

13 Algunos ejemplos de los indicadores de impacto propuestos por la MML son: Nivel de deuda neta del Gobierno
Central (como porcentaje del PIB) dentro de las metas anuales establecidas por la Regla Fiscal; Crecimiento del
Producto Interno Bruto como estipulado por el Marco Fiscal de Mediano Plazo; entre otras.
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En consecuencia, y ante esta debilidad en el diseiio del Programa, el equipo evaluador

analiza el Impacto de la Primera Fase del Programa de dos formas:

7) Creacion de confianza y credibilidad entre las EB y SECO —donde el equipo

evaluador considera gue se logrd un impacto positivo y esperado-.

7) Impacto de actividades individuales ejecutadas por el Programa —donde el

equipo_evaluador encuentra_ejemplos de actividades que cumplen con los

mpactos esperados-.

Asi pues, esta evaluacion parte del entendimiento de que la cooperacion suiga tiene una
vision de mediano plazo. Si bien, la primera fase del Programa (en este caso, la fase
2014-2018) tiene su marco logico, sus componentes, y sus indicadores, esta sobre
entendido que esta fase sentd bases de resultados y, sobre todo, de confianza y apertura

de mayores posibilidades para la signiente fase. A partir de los puntos mencionados

anteriormente, el equipo evaluador califica al impacto del Programa con un 6/10.

En esa perspectiva, de optimizacion del valor agregado en dos o mas fases y de reduccion del
riesgo de ingreso como colaborador nuevo, se entienden los componentes de esta primera fase
del Programa y también varias de las actividades que tendrian menor valor de no continuar el

programa. Por ejemplo:

- las actividades que proponen hoja de ruta para el fortalecimiento de la GFP en los afios
siguientes, especialmente en el cuatrienio de la siguiente administracion, tendrian un efecto
inconcluso de no contarse con una segunda fase.

- los componentes de gestion financiera territorial y de gestion de las obligaciones contingentes
no harfan mucho sentido tal y como se concibieron en la primera fase, centrados como estan en
las preocupaciones del Ministerio de Hacienda antes que en las de los agentes territoriales o los
administradores del sistema de pensiones de contribucién media, de no tener en el horizonte
una segunda fase que potencialmente involucre los gobiernos auténomos territoriales. Asi
planteado, en perspectiva de segunda fase, los componentes y las actividades de la Primera Fase
deben evaluarse segin la descripcion realizada en la Ilustracion 1.

14 Entre ellas, las actividades de “Plan de accién para Estructurar el Sistema General de
Gestién Financiera Publica” (SIDEPRO 2015), de comparacién y lecciones de hojas de ruta de la experiencia en el
desarrollo de agendas institucionales para la GFP de Chile, México y Pera (Economettfa, 2017-2018) y de Hoja de
Ruta propiamente dicha (Banco Mundial, 2018).
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ILUSTRACION 1. VISION DEL MARCO LOGICO

Fuente: Elaboracién Propia.

Creacion de credibilidad y confianza a través de la eficacia y eficiencia de la Primera

Fase

Desde la 6ptica hasta aqui descrita, el equipo evaluador considera que, la primera fase del
Programa si logrd el impacto esperado de generar confianza entre el gobierno nacional y la
cooperaciéon que surgié a partir del desarrollo satisfactorio de la mayoria de las actividades

programadas. Igualmente se cre6 la institucionalidad adecuada para su desarrollo. Lo anterior,



se convierte en un muy buen respaldo para una segunda fase en cuestién. Esta conclusion
igualmente se respalda en los altos niveles de satisfaccién expresados por los funcionarios de
todos los niveles de las EB. Si SECO tomara la decision de impulsar una segunda fase para el
Programa, esta serfa recibida con beneplacito por los funcionarios que tuvieran continuidad en
el nuevo Gobierno.

La alta satisfaccion lograda por el Programa dentro de los funcionarios de las EB, se ciment6
principalmente sobre la creaciéon de confianza y credibilidad entre SECO, la Agencia de
Implementacion (AECOM) y las EB en todos los niveles (empezando y como se menciond
anteriormente en mandos medios de las Entidades y Direcciones, que luego fue escalando hasta
rangos viceministeriales). Dicha confianza y credibilidad fue la consecuencia de una altisima
eficacia y eficiencia en la ejecucion, y monitoreo, tanto del Programa como un todo (como se
observa en la seccion de gobernanza), como de las actividades particulares (como se desctibid

en la seccion anterior).

En el BOX 1, se describen los elementos que se cubrieron satisfactoriamente y que garantizaron
la confianza y credibilidad en SECO, pero a su vez, también se ilustran algunos temas que pueden

cubrirse de mejor manera para una segunda fase.

BOX 1. LA CREACION DE CONFIANZA MEDIANTE LA EFICACIA Y LA EFICIENCIA EN LA GESTION
DE PROYECTOS Y ACTIVIDADES

Los elementos de eficacia (lamada también efectividad) en la ejecuciéon del Programa que se
cubrieron bien, y generaron confianza para garantizar un correcto desarrollo del programa en la
primera fase. Esta ademds garantiza una mayor fortaleza para una eventual segunda fase del
Programa. Aunque los elementos de eficacia que se cubrieron menos bien durante la fase del
Programa evaluado que deben ser tenidos en cuenta para asegurar un mayor impacto en la segunda

fase:

BIEN CUBIERTOS MENOS BIEN CUBIERTOS

Objetividad: imparcialidad, hechos | Objetividad: Se tienen en cuenta las distintas

separados del analisis perspectivas bajo las cuales se puede responder una
pregunta de los términos de referencia y se discuten las
fortalezas y las debilidades de cada una de ellas.

Independencia técnica de los | Independencia técnica de los consultores en cuanto

consultores:  verificacion de  su | a tal o cual preferencia de tema y de enfoque del

conocimiento  especializado y  su | funcionario del gobierno o de otra entidad de

credibilidad cooperacién internacional (en los casos en que se
transfirieron recursos a otras entidades de cooperacién)

Participacion de todos los | Participaciéon: no muy alta participacién de la

Stakeholders en la presentaciéon y
discusién de los resultados de las
actividades

comunidad académica profesional conocedora del
tema internacionalmente en las presentaciones y
discusiones de los resultados de actividades

Transparencia y Foco: clara definicion
y foco de la actividad Preguntas
centrales, las metodologias a seguir

Transparencia y Foco: conexion de la actividad con
outcomes € impacto esperados del Programa
Descripcion de la situacion inicial y el cambio esperado
de la actividad
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ILa calificacion de los productos
recibidos de los consultores, los
requisitos de reportes

Claridad de las conclusiones vy | Falta de balance y explicacién de lo que se adopta o no
recomendaciones por el gobierno y de lo que tiene o no continuidad
dentro del Programa SECO. Ejemplo:
recomendaciones de expertos internacionales de hoja
de ruta para sistemas integrados de informacién

financiera
Utilidad: velar porque las | Utilidad: cuando los beneficiarios no utilizan las
recomendaciones de la actividad sean | recomendaciones, velar por que indiquen por qué
utilizadas por los beneficiatios seguiran otras opciones. Pedir feedback de los tomadores

La utilidad depende también del momento | de decisiéon politica vy operativa. Asegurar —clara
de implementaciéon dentro del ciclo del | responsabilidad por la implementacion de las
Programa. recomendaciones de la actividad.

La wutlidad depende también del momento de
implementacién dentro del ciclo del Programa.

Actividades

Cuando se tiene en cuenta que los objetivos del Programa evolucionaron con el transcurso del
tiempo: especialmente a partir del 2016, se encuentra que las actividades fueron mas finamente
seleccionadas hacia objetivos e impactos esperados de primera fase, como se reconocié en las
entrevistas con funcionarios de las 4 EB. Este aparte discute los indicadores susceptibles de
medir los logros y el desempefio del Programa por medio de actividades y su correcta ejecucion,
que en ultimas lograron generar la credibilidad y la confianza entre las partes, ademas de los
impactos individuales de las actividades:

Elficiencia: el criterio de eficiencia no se discutira generalmente por falta de parametros
internacionales estrictamente comparables y porque no se conocen los fundamentos del calculo
de costo para cada actividad. No podriamos afirmar, sin un estudio detallado de cada actividad,
que el costo empleado fue el minimo para los productos o los beneficios derivados de la
actividad, sea en el mercado nacional, sea en el mercado internacional. Lo que podemos afirmar
con base en la informaciéon documental y las entrevistas realizadas, y nuestra propia experiencia
profesional, es:

v" Los recursos financieros se manejaron austeramente. No aparecen derroches en el costeo de

acciones y de recursos humanos, materiales, tecnolégicos o de informacion

v" El control de costos y las rendiciones de cuentas por el uso de los recursos fue también
riguroso

v" Si se hubiera errado en el célculo de costos fue por subestimacion de estos. En dos casos
supimos de potenciales proponentes que observaron la necesidad de elevar el presupuesto
para cumplir con los compromisos de los términos de referencia.
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Cuando esto ocurrid, la coordinacién de proyectos optd generalmente por no elevar los recursos,
ain a costa de la no presentacion de concursantes de grande experiencia y reputaciéon. Con lo
cual la fase I del Programa opto, en la practica por el criterio de mas bajo costo, ain a costa de

competencia y calidad.

En el ANEXO D. Actividades seleccionadas evaluadas desde Criterios DAC, se ilustran
los posibles impactos de algunas actividades seleccionadas. Como se puede observar, existen
ejemplos donde los impactos esperados son alcanzados. Como por ejemplo el proceso de
certificacion de los servidores publicos que intervienen en el ciclo de inversiones publicas y son
usuarios de las diferentes herramientas informaticas que administra la Direccion de Inversiones
y Finanzas Publicas del DNP, donde se logré una cobertura de mas de 3000 funcionarios del
nivel sub-nacional.

4. Sostenibilidad

Sostenibilidad es el criterio DAC dentro del cual el Programa presenta uno de los
rendinientos mds bajo: el equipo evaluador le da una calificacion de 6,/10. Lo anterior
se debe primordialmente a dos puntos que se vinculan a la probabilidad de sostenimiento

de los resultados una veg finalizado el Programa (o al menos su primera fase):

7) E7 borrador CONPES' que busca llevar los niveles de coordinacion inter-
institucional al signiente nivel, con la creacion de una gerencia de la Reforma a
la GFP no fue aprobado por el gobierno saliente pero existen suficientes motivos
para considerar que buena parte de su contenido podrd ser aprobado o en su

defecto se verd reflejado en el nuevo plan de desarrollo.

7) Dado que la mayoria del presupuesto ¢jecutado se invirtio en modelos
conceptuales y mejoramiento de informacion financiera apuntando al Sistema
Integrado de Gestion Financiera Priblica (SIGFP), algunos de sus resultados

mids concretos solo se verdn en el mediano plazo.

Borrador CONPES

Hacia el final del Gobierno pasado, la aprobacion del CONPES parecia iba a ser el mas grande
impacto de la primera fase del Programa SECO, pues era el resultado de muchos insumos
otorgados por varias actividades financiadas por el Programa, y porque a la vez, era la
materializacion de un incremento en la coordinacién interinstitucional entre las Entidades
encargadas de la GIFP. Parecia que al fin se habfa logrado plasmar una visién conjunta para una
Reforma a la GFP en Colombia. Se formulaba asi, una hoja de ruta ademas de dar el paso
necesario para llevar a un nivel superior la coordinacién interinstitucional: la creacién de una
Gerencia para la Reforma.
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Lamentablemente dicho CONPES no logré ser aprobado antes de que el gobierno anterior
saliera. Lo anterior deja claro que el tema requiere un gran respaldo politico, grandes esfuerzos
de coordinacién y apropiacion de la vision conjunta contenida por el borrador CONPES.

Quedarifa entonces para la Segunda Fase el desafio de mitigar el riesgo de dispersiéon mediante
una vision dnica, que recoja orientaciones del alto gobierno y tenga la capacidad de recoger los
intereses mas criticos de las entidades participantes sin fragmentar el impacto ni reducir el
proposito superior del Programa.

Aun asi, es necesario enfatizar que los logros pertinentes para el MHCP se mantendran una vez
finalice el Programa, y que ademas los funcionarios se encuentran en la total capacidad para
mantenerlos. Ejemplo de ello es la hoja de ruta que se ha ido cumpliendo cabalmente y se
mantendra como su norte con o sin CONPES. Adicionalmente, estos insumos seran incluidos
en el préoximo Plan de Desarrollo.

Para el resto de EB podria haber mayores desafios de sostenibilidad. Por ejemplo, para el DNP
quedan metodologfas de cuantificacién de pasivos fiscales y algunas plataformas de capacitacion,
pero ningun logré horizontal a través de Direcciones. La CGR puede que le dé continuidad a las
politicas impulsadas por SECO, pero esto es una incognita debido a los cambios en los altos
mandos de la institucion. En la CGN sera importante la direccién que se tome en el
mejoramiento o reemplazo del CHIP, entre otros temas que lidera.

Modelos Conceptuales y SIGFP

LLa hoja de ruta conjunta que se vio consignada dentro del Borrador CONPES se centraba en el
desarrollo conceptual y organizacional, ademas de dar los pasos légicos desde el punto de vista
tecnoldgico para poder alcanzar un SIGEFP.

Lo anterior es un proposito loable y hace parte de los avances necesarios para que un pafs esté a
la vanguardia de la GFP, no obstante, la experiencia ha probado que este no es el camino mas
costo-eficiente y que adicionalmente puede presentar algunos riesgos no menores. Con relacion
a este ultimo punto, debe tenerse en cuenta que el campo del desarrollo de sistemas integrados
de informacién para el manejo financiero publico es considerado por los expertos uno de los
dos campos de mas alto riesgo y mas bajo rendimiento en todas las reformas de grandes areas
de la Gestion Financiera Publica. Ademas, es considerado generalmente un campo de
mejoramiento continuo, y no de resultados e impactos precisos en un tiempo determinado.
Hasta el punto de que entre los paises de la OCDE se considera generalmente que la evaluacién
de politicas publicas y programas presupuestarios construidos ad hoc por las autoridades
hacendarias son el instrumento mas alcanzable y mas util para la transparencia, la eficacia y la
eficiencia de las decisiones programatico-fiscales que los muy costosos, lentos y altamente
riesgosos desarrollos de sistemas de informacion, especialmente los sistemas integrados para la
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administracion de las finanzas pflblicas.15 Esto debetia ser tenido en cuenta en el disefio de la
fase 2.

A su vez, los SIGFP tienen otras desventajas, desventaja que se hace mas notoria en el contexto
de un pais tan descentralizado como el colombiano: los SIGFP se disefian y gestionan
centralizadamente y se concentran o se circunscriben inicialmente al nivel central del gobierno.
Por lo cual, la estrategia del gobierno implica necesariamente el riesgo de que la atencion al
desarrollo de los sistemas descuide temporalmente la gestion de los recursos fiscales de las

entidades territoriales.

5. Conclusiones y algunas recomendaciones con miras a una segunda Fase
Relevancia 7/10

El Programa es relevante, pues apoy6 de manera correcta necesidades estratégicas del Gobierno
en la esfera de la GFP. No obstante, existié una asimettia entre las distintas EB como
consecuencia, entre otros aspectos, del esquema operativo planteado incluyendo la presencia
fisica de la Agencia de Implementacioén en una sola entidad.

A su vez, existié una falta de vision critica a la agenda que se decidié apoyar, debido a la falta de
una vision mas amplia o apoyo estratégico por parte de AECOM. Pero dicha debilidad terminé
convertida en una fortaleza, pues ayud6 en la apropiacion del Programa por parte de los
funcionarios de las EB, quienes se dieron cuenta de la importancia del Programa gracias al apoyo
que este les brindo en el impulso de sus agendas.

El Programa no fue solamente relevante por apoyar las iniciativas Gubernamentales —con lo que
generd apropiacion del Programa y confianza entre las partes- sino que ademas auxilié en la
mayor coordinacion interinstitucional entre los distintos actores envueltos en la GFP. De suerte
que, a pesar de la falta de vision critica a las iniciativas del Gobierno, el disefio del Programa si
logré identificar uno de los mayores escollos que la GFP debe superar en Colombia.

Para lograr una mayor relevancia para una segunda fase, se recomienda en primer lugar, mejorar
los mecanismos de informacién/comunicacién sobre el Programa tanto para personas externas
a la organizacion del Programa, como para SECO como donante. Se propone llevar un registro
interno, donde se consignen las decisiones principales y el porqué de dichas decisiones. De esta
manera se ayuda a comprender de forma directa la relevancia y los propésitos del Programa, los
riesgos con que tropezo y las razones de ajuste a lo largo del mismo.

15 Como lo dice la OECD: “Since the mid-2000s, a third period of public administration can be observed in which
some of the New Public Management reforms are adjusted, revised or even abolished and in which new trends
come to the fore. A common feature of these trends is that the government should focused more on service delivery
and less on administration, in other words: more front office, less back office, or as the Danes say: more warm
hands, less cold hands”. This implies not only shifting resources from administration to in-kind service delivery,
but also building a simpler, more integrated, more compact administration, denoted in this study as a move towards
“basic government”. (OECD. Value for Money in Government— Building on Basics. 2015. P 18)
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Se recomienda tener visiones mas criticas e independientes sobre lo que se viene haciendo en
Colombia en relaciéon con la GFP. Es un campo en el cual se han invertido cuantiosos recursos;
sin embargo, sus avances no van a la velocidad mostrada en paises con similares niveles de
ingreso. Dado que SECO no cumple el papel de asesor técnico, se recomienda para una segunda
fase, la elaboracion de talleres y documentos que logren orientar la discusion, en adicion a la
exigencia de un respaldo técnico por parte de la Agencia de Implementacion. Para lograr una
mayor apropiacion del Programa por parte de las otras EB, se recomienda rotar anualmente la
localizacion de la Agencia de Implementacion entre distintas EB. Otra opcidn, es tener presencia
permanente por parte de la Agencia de Implementacion dentro de cada EB.

Eficiencia: 9/10

Desde una perspectiva del Programa SECO como conjunto, este cuenta con una alta eficiencia
en el uso de los recursos. Prueba de ello es que la mitad de las actividades se hayan presentado y
supervisado de manera conjunta entre varias direcciones de las EB, o entre mas de una EB. El
gran responsable de lo anterior fue AECOM, cuyo rol de mediador y supervisor de actividades,
logré elevar la capacidad de coordinacion inter-institucional, lo que repercutié en la disminucion
de duplicacién de actividades, haciendo un mas eficiente uso de los recursos. A su vez, tanto los
funcionarios de las EB como AECOM y SECO, han demostrado ser muy precisos en el disefio
de los TdR, mas exactamente en la estimaciéon de los tiempos requeridos para la correcta
elaboracién y conclusion de las actividades, lo que en conjunto con la puntualidad en la entrega
de productos por parte de los Consultores/Expertos, demuestra un uso eficiente de la
programacion de actividades por parte del Programa. A su vez, AECOM y SECO han logrado
elevar la coordinacion entre Entidades Cooperantes hasta el punto que en 2017 por cada 3
actividades ejecutadas por el programa, existieron 7 actividades de otros cooperantes con algun
tipo de relacion al Programa SECO.

No obstante, desde la 6ptica de la eficiencia aun hay espacio para la mejora. El programa SECO
ha mostrado una tasa de actividades desestimadas no despreciable, lo que evidencia la pérdida
de tiempo invertido por parte de los funcionarios de las EB, AECOM y SECO, en el disefio de
actividades que no generaron productos, ni ningun tipo de impacto. Otra muestra de ineficiencia
es que, en algunos casos, los funcionarios de las EB se toman tiempos excesivos para la revision
y devolucién de los productos, con comentarios y sugerencias, demorando los procesos de las

consultorias.

Para solventar estas fuentes de ineficiencia se recomienda dar unos tiempos perentorios para
cada etapa de disefo, elaboracién y supervision de las actividades. En otras palabras, fijar limites
de tiempos adecuados, de esta forma, los funcionarios ya sabrian cuanto habrian de destinar a la
elaboraciéon de TdR, seguimiento y supervision de productos, y a la comunicacién
interinstitucional entre EB, con AECOM, y en el caso que lo requieran con SECO.

Se recomienda también reforzar en los POA las lecciones aprendidas y el conocimiento
acumulado en la(s) fase(s) anterior(es). Por ejemplo, explicar las razones por las cuales no se
alcanzaron a realizar todas las actividades previstas en el POA anterior y la manera como tales
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actividades seran retomadas (o no) en el siguiente POA; también el registro de avances del POA
anterior hacia el logro de los objetivos finales del Programa y las brechas o los desafios
pendientes para los POA siguientes.

Efectividad: 9/10

El Programa SECO también goza de una alta efectividad. Evidencia de ello es la complecion de
las metas en términos de productos recibidos. Dichos productos exhibieron una nula
heterogeneidad en términos de calidad, donde el 100% de las actividades generaron productos
calificados como buenos. Lo anterior es mérito conjunto de los funcionarios de las EB y
AECOM, quienes lograron realizar un disefio acertado de los TdR, que lograron guiar de manera
correcta a los Consultores/Expertos en la elaboraciéon de los productos. En adicion,
seleccionaron Consultores/Expertos con altas cualidades técnicas, que respondieron con
productos de calidad.

De igual forma, en la mayoria de EB hay evidencia de la existencia de una agenda estratégica
consolidada que se apoya en actividades de planeacion y de conceptualizacion, a las cuales siguen
actividades de disefio de sistemas de informacion, y por ultimo, actividades de capacitaciéon de
los funcionarios sobre los nuevos sistemas de informacién y nuevos marcos conceptuales. Este
orden légico presente en 3 de las 4 EB eleva la efectividad del Programa y sus actividades.

Aun asi, también existe un punto en particular para mejorar la efectividad del programa. Al
revisar la distribucion de actividades y recursos de las distintas EB entre los diferentes
componentes, no existe evidencia de una agenda tematica acotada para dos de ellas. Lo anterior
tiene como consecuencia una alta dispersion de actividades dentro de los componentes del
Programa, lo que pudo disminuir el impacto y efectividad de las actividades y recursos. En otras
palabras, en lugar de apuntar hacia un objetivo se apuntan a varios, lo que hace mas dificil llegar
a ellos.

Para aumentar aun mas la efectividad del Programa, se sugiere con miras a una segunda fase,
tener un marco conceptual del Programa mucho mas claro y definido, donde los vasos
comunicantes entre componentes sean claros, y busquen generar economias de escala en el uso

de los recursos.
Impacto: 6/10

El mas grande impacto no esperado del Programa SECO fue haber creado la confianza y
credibilidad entre las partes a un nivel lo suficientemente alto como para garantizar el
cumplimiento de productos y resultados y el aterrizaje de una segunda fase -si asi lo vieran
conveniente tanto el Gobierno Colombiano como SECO.

En esa perspectiva, de optimizacion del valor agregado en dos o mas fases y de reduccién del
riesgo de ingreso como colaborador nuevo, se entienden los componentes de esta primera fase
del Programa y también varias de las actividades que tendrfan menor valor de no continuar el
programa.
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El equipo evaluador encuentra en el correcto disefo, y supervision de actividades por parte del
Programa el principal catalizador de la confianza y credibilidad creada entre las partes.

Para una segunda fase se recomienda que el disefio del Programa logre establecer conexiones
mas claras entre los objetivos generales del Programa y los componentes y las actividades. De
esta forma, el impacto del Programa se vera asegurado a través del desarrollo del conjunto de
actividades hiladas conceptualmente a los objetivos.

De igual forma se recomienda impulsar actividades que propendan por una gerencia transversal
para la Reforma a la GFP colombiana. De esta forma se aseguraria la apropiacion de la agenda
mas alla de los mandos medios y medios altos de las EB, garantizando un impacto del Programa
mas alto al obtenido por la primera fase.

Sostenibilidad: 6/10

Sostenibilidad es el criterio DAC dentro del cual el Programa presenta uno de los menores
rendimientos, primordialmente porque su mayor logro apunta a ser la aprobacién de un
documento CONPES que a la fecha no ha sucedido.

Dicho documento CONPES busca garantizar la continuidad de las politicas y hoja de ruta en
curso para la Reforma a la GFP en Colombia. Adicionalmente, se pretende incrementar los
niveles de apropiacion del Programa y la Reforma mediante la creacién de una Gerencia
transversal para la Reforma.

La no aprobacién del documento dejaria los alcances del Programa en una posicion fragil ante
cambios en las cabezas de las EB —esta posicion de fragilidad es mas importante en unas EB que

en otras-.

Para una segunda fase, y para poder alcanzar un impacto y una mayor sostenibilidad de los logros
del Programa, es imperativo generar una apropiaciéon en los mas altos mandos de las EB.
Afortunadamente, las cabezas de algunas EB bajo el nuevo Gobierno son conscientes de la
importancia de la GFP y pueden ser grandes aliados para la creacion de la Gerencia Horizontal
encargada de la Reforma a la GFP en Colombia.

Otro tema a tener en cuenta para garantizar la sostenibilidad de los logros alcanzados por el
Programa es la diversificacion de los recursos invertidos. En su primera fase, la gran mayoria de
recursos giraron alrededor de los modelos conceptuales y hojas de ruta para la elaboracion del
SIGFP. Para una segunda fase, se recomienda invertir una porciéon importante de recursos en
otras herramientas alternativas para la GFP, que pueden llegar a ser complementos muy
importantes para el SIGFP en la toma de decisiones de politica publica.

A partir de las conclusiones derivadas de los anteriores criterios, el quipo evaluador
otorga un puntaje promedio para la primera fase del Programa de 7/10.
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6. Gobernanza del Programa
Analisis del desempefio de AECOM

A juicio del equipo evaluadot'®, existieron dos puntos que fueron determinantes para que la
Agencia implementadora no fuera tan relevante como lo pudo haber sido para el Programa: 1)
Un disefio que privilegié la eficacia y eficiencia gerencial y administrativa de las actividades,
POAS, y coordinacion entre los actores involucrados, sobre un respaldo técnico/ctitico al disefio
de actividades y su comparaciéon con el benchmarking internacional; y ii) la ruptura entre
AECOM y Economia Urbana, donde Economia Urbana iba a cumplir el rol de asesor técnico
para el Programa.

A pesar de lo anterior, AECOM cumplié un rol fundamental en la generacién de confianza entre
todos los actores involucrados, ademas de elevar su coordinaciéon como se demuestra a lo largo

de la presente seccion.

AECOM Colombia

Todos los actores involucrados comunicaron al equipo evaluador su gran nivel de satisfaccion
con el rol desempefiado por AECOM Colombia en cabeza de la Coordinadora del Programa
Sonia Cansino. AECOM Colombia fue diligente y siempre se encontré la mejor disposicion en
la Coordinadora del Programa. Fue sumamente eficaz y eficiente en la revision de TdRs, siempre
cumpliendo la meta de que fueran coherentes con la MML del Programa.

AECOM Espaia

Los entrevistados dieron una visiéon opuesta para AECOM Espafa: Existe una sensacion entre
los funcionarios, de lejanfa y ausencia, dejando a AECOM Colombia muy sola en el terreno. A
su vez, se critica su baja eficiencia y efectividad en la revisiéon de TdRs tomandose demasiado
tiempo para su escrutinio y correccion, lo que segin un alto funcionario del MHCP fue corregido
después de dos afios comenzado el Programa.

Recomendaciones

Para una segunda fase, el equipo evaluador recomienda un redisefio del fondo y de la forma de
la Agencia Implementadora. Desde el fondo, se sugiere tener mucho mas en cuenta para su
seleccion una fortaleza técnica en cuanto a la GFP se refiere, que dicha especialidad sea un
parametro explicito de seleccion dentro de los TdRs que describen las funciones de la Agencia
Implementadora de la segunda fase, y que este criterio tenga un peso importante dentro del
puntaje final. Lo anterior apunta a que la Agencia Implementadora pueda tener un punto de vista
mas critico hacia la visiéon de los funcionarios del Gobierno, y en consecuencia que se pueda

16 Todo el analisis realizado a AECOM se sustenta en los hallazgos encontrados a partir de las entrevistas realizadas
a los funcionatios de las EB, SECO, AECOM vy a Consultores/Expertos. Ademas, se complementa con lo
encontrado en la revision de literatura, principalmente los TdR de SECO licitando por una Agencia
Implementadora.



Fedesarrollo: Fortalecimiento de la Gestion Financiera Publica

abrir la posibilidad de sopesar otras opciones de actividades. En adicién, puede involucrarse

activamente en el disefio de la nueva MML de la segunda fase del Programa.

En la forma se sugieren dos posibilidades: i) Que exista un Coordinador del Programa situado
en cada una de las EB o ii) Que se rote anualmente al Coordinador del Programa por cada EB,
idealmente el afio en que dicha EB dirija el Comité Directivo. Ambas sugerencias apuntan a
elevar el nivel de apropiacién de las EB diferentes al MHCP del Programa SECO.

Analisis de los comités

Comité Directivo

El Comité Directivo tuvo una alta relevancia, impacto, efectividad y eficiencia a lo largo de los
dos primeros afios del Programa. Mientras el programa se asentaba, y construfa unos cimientos
fuertes, el Comité fue altamente relevante, y generé un gran impacto al afinar los mecanismos
internos de gobernanza y organizaciéon corporativa. El Comité Directivo fue efectivo en el
momento de la aprobaciéon de los POAs y por ende de las actividades a ejecutar en el afio
inmediatamente posterior. Fue eficiente, pues todo lo anterior se realizé en reuniones que
tomaron menos de dos horas, con un numero significativo de participantes (entre 10 y 16
petsonas).

Después de los dos primeros afios de aprendizaje, la organizacién corporativa se afianzé, con
procesos y rutinas eficaces. Como es usual, el Comité Directivo se concentré mas en actividades
de supervision que un espacio para hacer correctivos fundamentales al proceder y devenir del
programa. En consecuencia, perdié relevancia e impacto para la orientaciéon del Programa. No
obstante, sigui6é siendo altamente efectivo en la supervisiéon de actividades y POAs anuales,
ademas de la no pérdida de eficiencia (los comités continuaron tomando menos de dos horas,
con un alto numero de participantes —entre 14 y 18 personas).

La Tabla 12 ilustra el desvanecimiento de la relevancia y el impacto del Comité Directivo
caracterizado por medio de los temas tratados en cada afio. En todos los afios se cubrié una
temética/funcién similar: hacetle seguimiento al estado del programa y sus resultados, ademas
de la revision de los POAs. No obstante, las versiones de 2014 y 2015 tuvieron mayor relevancia
pues abordaron temas relativos al disefio de Gobernanza del Programa, lo que tuvo un impacto
directo en la concepcién y posterior evolucion del programa.

Ejemplo de lo anterior es la discusion y posterior correccion del Manual Operativo. En adicién,
en 2014 se definid, comento y discuti6 el POG del programa, y el Manual del Comité Directivo,
haciendo de ésta la reuniéon del Comité Directivo mas relevante y con mayor impacto de todo el
Programa. Por su parte, en 2016 se dio la aprobacién de la entrada de una nueva EB al Programa;
no obstante, se considera que este tema no fue mas que una formalidad, pues el procedimiento
para su inclusion ya se habfa surtido anteriormente.
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Tabla 12. La Relevancia de los temas tratados

2014 2015 2016 2017
- Aprobacién de entrada
de nueva EB al

- Aprobacién Manual - Estado y resultados

Comité Directivo del Programa ) - Estado y resultados
Temas Comité - Aprobacién POG y - Estado POA 2014 Est:(;gg'?;a'l;defs del del Programa
Directivo POA 2014 - Aprobacién POA 2015 P’r'ogr:ma - Estado POA 2016
- Aprobacién Manual - Cambios Manual - Estado POA 2015 - Aprobacién POA 2017
Operativo Operativo

- Aprobacién POA 2016

Fuente: Elaboracién propia con base en Actas de Comités Directivos 2014-2017.

Valga la pena resaltar que la pérdida de relevancia e impacto del Comité Directivo, puede ser el
resultado de un trabajo previo de alta calidad efectuado por parte del Equipo Técnico, el Comité
Asesor y de la Coordinadora del Programa —lo que se ve respaldado por la opinién de los
entrevistados. Asi pues, el Programa, en lugar de perder un foco de relevancia e impacto,
simplemente lo vio trasladado a otras instancias.

La pregunta a hacerse entonces es: ¢Cémo recuperar la relevancia del Comité Directivo en una
segunda fase? Para garantizar de nuevo su relevancia se podria no solamente verificar la
pertinencia de las actividades dentro del MML del Programa, sino a su vez, estudiar cémo
encajan dentro de una visién de largo plazo. Para garantizar que lo anterior efectivamente ocurra,
se podrian invitar a la discusiéon a miembros de la academia, provenientes de universidades o
tanques de pensamiento, que puedan hacer las preguntas necesarias sobre la conveniencia de
largo plazo del conjunto de actividades que se van impulsando afio a afio. Una especie de
evaluacion conceptual del Programa: ¢Cudles son sus objetivos de largo plazo? ;Coémo el POA
contribuye a alcanzar dichos objetivos? ¢Cémo el conjunto de actividades ayuda a cumplir los
objetivos? ¢Por qué se optd por esta direccion y no otra? ;Qué otras opciones existen y por qué
se desecharon?

A su vez, este podria ser el escenario para que se eleve aun mas la vision conjunta de reforma, y
exista una mayor apropiacién por parte de los altos mandos de otras EB diferentes a Hacienda.
Asi pues, para garantizar el “buy-in” de los altos mandos de todas las EB, se recomienda que la
directiva de cada EB dirija el Comité Directivo y la construccion de POA, de manera rotativa,
una vez a lo largo de la segunda fase del Programa.

Comité Asesor

Al igual que para el Comité Directivo, los dos primeros afios del programa fueron claves para el
Comité Asesor. En primer lugar, se ajusto el disefio y los tiempos de revisiéon por parte de los
funcionarios de las EB y AECOM. En segundo lugar, se afinaron el contenido de las actividades
y de los POAs al marco légico del Programa. A medida que se fue perfeccionando la elaboracion
y confeccion de actividades y POAs, el Comité Asesor fue ganando relevancia e impacto dentro
del programa, vzs a vis el Comité Directivo.

En cuanto a la participacion de actores de otras Entidades Cooperantes dentro del Comité
Asesor, se encuentra que ésta elevo la coordinacion interinstitucional de manera incremental
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entre 2014 y 2017 (Ver Tabla 2). Lo cual aumenté la eficiencia no sélo de los recursos del
Programa SECO, sino también de toda la cooperacion internacional enfocada en temas de GEFP.

No obstante su funcionamiento, el Comité Asesor se hubiera podido posicionar como el lugar
para asegurar un back-stgp técnico en lo relacionado al disefio de las actividades y POAs,
acercando el diseno de las actividades al benchmarking de las mejores practicas internacionales.
Dentro de dicha interlocucién, los funcionarios de las otras Entidades Cooperantes podrian
haber sido clave, aportando la reflexion mas pausada y sopesada que solo puede brindar el ser
un observador externo. Sin embargo, en las Actas se encuentra que sus intervenciones fueron
mas de forma con respecto a la concepciéon y devenir del Programa, que de fondo. Lo anterior,
no soélo le resta relevancia a su participacion dentro del Comité sino también impacto sobre el

Programa.

Para garantizar una interlocucion critica sobre las actividades, se podrian invitar al Comité otros
actores externos, como expertos internacionales, o miembros de universidades y tanques de
pensamiento. De esta forma se elevaria el nivel de la discusion desde la forma hasta el fondo del

Programa.

POAs

Los POAs" como instrumento de priotizacién de actividades se juzgan como utiles y relevantes.
Sin embargo, su pertinencia para el Programa se puede elevar, de ser una especie de checklist del
estado de las actividades y su consiguiente descripcion, a ser un documento dentro del cual se
pueda hallar el hilo conductor del Programa afio a afio, y entre actividades. Aqui podrian quedar
consignadas las conclusiones de las discusiones que se llevaron a cabo en los Comités entre
Cooperantes, academia y funcionarios de las EB. Se podria usar como el borrador anual de la

bitacora del Programa.

Recomendaciones

Para el Comité Directivo se sugiere invitar a la comunidad académica, miembros de
universidades o tanques de pensamiento. Lo anterior con miras a poner en cuestionamiento
reflexivo la visiéon de largo plazo que existe dentro del Programa vy las iniciativas que se estan
promoviendo para alcanzar dicha visiéon. Todo ello con el fin ultimo de entender, y que quede
constancia de ello, el por qué se opté por un camino y no otro, y si se esta recorriendo ese

camino de la manera adecuada.

Para el Comité Asesor se recomienda una mayor participaciéon desde el punto de vista técnico
por parte de los actores cooperantes, donde se pueda relacionar el disefio y demanda de

17 Sobre la estandarizaciéon de procesos, el equipo evaluador piensa que la Agencia de Implementacion tiene
suficiente informacién como para tener tablas armonizadas de perfiles lo que ayuda y hace los procesos de la
contratacion de actividades mucho mis eficiente, pues se sabe de manera clara a quien contratar/invitar para que
actividad. En cuanto a la armonizacién de salarios, la juzgamos como complicada pues la participacién de
consultores extranjeros dificulta la homogenizacién de costos, haciéndolos no competitivos a pesar de poseer el
know-homw.
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actividades a las mejores practicas internacionales en GFP. Dicha participaciéon se podria
garantizar invitando otros actores externos, provenientes de Universidades o Tanques de
Pensamiento por ejemplo.

Los actores externos académicos podrian ser los mismos para ambos comités. Asf lograrian tener
un mayor entendimiento de cémo las actividades en su conjunto alejan al programa o lo acercan

de sus objetivos y vision de largo plazo.

Finalmente, y como consecuencia del cambio propuesto en los Comités Directivo y Asesor, el
hilo conductor que guiarfa al Programa quedaria mucho mas claro —después de las discusiones y
debate anteriormente propuestos-, lo que también tendria una repercusiéon sobre los POAs
anuales. Dentro de los POAs se consignarfan las direcciones tomadas con sus justificaciones,
contando porque se fue por esa via y no por otra, describiendo las fortalezas y debilidades de
haber optado por esta opcion. Asi pues, el POA podria ser el borrador anual de la bitacora del
Programa, donde queda claro la concepcién y vision de largo plazo, con la debida explicacion de
c6émo el conjunto de actividades apunta hacia esa vision.

7. La evoluciéon del Programa SECO y sus riesgos

Los programas de Gestion Financiera Publica, en especial los que apoyan avances hacia los
Sistemas de Gestion Financiera Integrada, son generalmente, por su propia naturaleza,
programas de alto riesgo. En el mundo entero son programas de mediano y largo plazo, que se
prestan a controversias técnicas y estratégicas a lo largo del camino de reforma; con frecuencia
las soluciones de corto plazo no son eficaces ni sostenibles; estan sujetos a cambios en las
tecnologias de informacion, etc.

A lo anterior se suma la cultura propia del MHCP, ésta suele ser muy solida y muy resistente al
cambio. Los funcionarios de Hacienda crecieron hasta hace poco tiempo con la misiéon de
mantener los balances y la sostenibilidad fiscal, hasta el punto que cuando las variables macro
estan controladas, como generalmente lo estan en Colombia, no encuentran justificacién para
cambios adicionales.

Asi las cosas, la experiencia internacional indica que la mas certera estrategia para mitigar los
riesgos connaturales a estos programas es concentrarse en el avance de las reformas haciendo de
ellas un proceso de mejoramiento continuo, en focalizarlas metas en resultados intermedios que
se acumulan con el tiempo.

Por estar parcialmente dirigido a reformas de largo plazo, el programa SECO comenzé como
un proyecto de alto riesgo'® en términos de impacto, relevancia y sostenibilidad y de
relativamente bajo riesgo en términos de eficacia y eficiencia para lograr los productos

18 Ein el contexto de la cooperacién internacional, la tematica de la GFP es considerada como una de las que presenta
una tasa de éxito mas baja, por esta razén el equipo evaluador la considera de alto riesgo. Desde la perspectiva del
portafolio de cooperacién de SECO, es un Programa de no alto riesgo, debido a que es una tematica que acumula
consensos politicos mas rapidamente, en comparacion a por ejemplo, cooperacion para el poscontlicto.
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comprometidos. Durante el desarrollo del Proyecto se mitigaron algunos de los riesgos y se
consigui6 elevar la relevancia y la sostenibilidad. A continuacion, se sintetizan: i) los factores
presentes en la fase de aprobacién que hicieron de éste un proyecto de alto riesgo con respecto
al logro del impacto y el proposito de las reformas; ii) la manera como los directivos del proyecto
mitigaron esos riesgos para elevar impacto y sostenibilidad.

Factores de Riesgo y Estrategias de Mitigacion.

1) Débiles fundamentos iniciales para focalizar el problema a resolver, para evaluar la capacidad
interna de las instituciones para resolverlo, para priorizar las metas a lograr con el Programa, y
un dificil contexto normativo. Crea riesgos de relevancia, sostenibilidad e impacto bajo el
entendimiento usual de estos criterios DAC.

La mitigaciéon de este riesgo fue doble. Por una parte, SECO acota su mandato para
circunscribirlo a la gestién y el monitoreo de los productos y resultados esperados por el
gobierno de actividades priorizadas por el propio gobierno; no a la priorizacién del problema ni
a la seleccion de las actividades capaces de solucionarlo. Por otra parte, esta forma de mitigacion
de riesgo crea confianza y apropiacion en las EB y motiva su utilizacién de las reformas apoyadas
por el Programa.

2) Baja utilizacion de las buenas practicas internacionales y de la experiencia acumulada
internacionalmente, especialmente en pafses de la OCDE. Ni el componente de gestion
financiera territorial ni el de gestiéon de activos fijos se valieron de las multiples lecciones
acumuladas recientemente en OCDE y en LAC ni las actividades de respaldo a la transparencia
apelaron a los instrumentos y las mediciones observadas en paises OCDE ni el desarrollo de los
sistemas integrados de gestién financiera internacional utilizaron las creativas innovaciones
observadas en LAC y en otros pafses de la OCDE y de América Latina

3) Riesgo de pérdida de identidad de los objetivos del Programa y de su Valor Agregado
especifico. El valor agregado dependi6 de la estrategia del gobierno. Como el gobierno no tenfa
inicialmente hoja de ruta, el apoyo de los dos primeros afios (2014-2016) buscé también llegar a
la formulacién explicita de una hoja de ruta. Y todavia al final de los dos dltimos afios se
apoyaban actividades de preparacion de hoja de ruta. Con lo cual el Programa incurrié en el
riesgo de estar respaldando un objetivo mévil, de metas y de trayectoria no claramente definidas.

Este riesgo fue mitigado, cuando menos parcialmente, por la impronta propia de esta
cooperacion SECO: eficacia y eficiencia en la seleccidon, contrataciéon y ejecuciéon oportuna de

cada actividad comprometida. La fortaleza de la cooperacion SECO en la administracién de

actividades quedé demostrada en las medidas de eficacia y eficiencia de la ejecuciéon de las
actividades del Programa.

4) Riesgo de apropiacion y utilizacion. Del otro lado, el respaldo de este Programa a las iniciativas
y la eventual maduracién de una hoja de ruta de parte del gobierno contrarrestaron parcialmente
el riesgo de baja apropiacion y utilizaciéon de los productos por parte de algunas EB.
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5) Riesgo de dispersion de actividades y debilitamiento en la unidad del Proyecto. La opcién por
apoyar iniciativas del gobierno actualmente en curso, acentud el riesgo de falta de una visién
clara y unica del Valor Agregado del Programa. Esto por cuanto, la seleccién de componentes
no dio clara cuenta de las razones de la priorizaciéon de componentes que hizo la planeacion del
programa SECO. Este riesgo se atenué mediante el liderazgo del MHCP en la seleccion de
componentes y en la definicién del contenido de los componentes. De esta manera el MHCP se
erigié como el eje unificador alrededor del cual giraron las iniciativas de las otras entidades
beneficiarias.

6) Riesgo de discontinuidad en la estrategia del gobierno. El impacto del Programa quedd
dependiendo de la relevancia de la propia agenda del gobierno y de la factibilidad de impulsar
eficazmente aquellas actividades de esa agenda que resultaran especialmente dificiles para el
gobierno. Ademas, la sostenibilidad del Proyecto, especialmente para su segunda fase, quedd
dependiendo de la continuidad de la agenda. Este riesgo es particularmente alto por tres razones:
1) porque con el nuevo gobierno (Agosto 2018-Agosto 2022) se espera una alta rotacion en los
cambios directivos de las entidades beneficiarias”’; ii) porque la principal garantia de
sostenibilidad de la hoja de ruta apoyada en la primera fase consistitfa en un documento
CONPES de hoja de ruta que dejaria este gobierno al siguiente y ese CONPES no fue finalmente
aprobado en la administracion 2014-2018. Ademas, los enfoques y los énfasis de los CONPES
varfan frecuentemente con el transito de un gobierno a otro, y iii) porque el campo de la gestion
financiera publica es campo muy dinamico y de alto riesgo, que seguramente seguira presentando
cambios importantes en 2018 y en los afios inmediatamente siguientes.

PARTE 2: Lecciones de Primera Fase y recomendaciones para
una segunda fase

La segunda parte del Informe se ocupa de las recomendaciones para segunda fase, 2019-2022.
Consta de tres secciones seguidas de Anexos: 1. Etapa de preparacion y disefio de la Segunda
Fase (resto del 2018 y quizas comienzos del 2019); 2. Componentes que se recomienda
continuar, aquellos que se recomienda suspender, y nuevos componentes; 3. Gobernanza del
Programa adecuada para la Segunda Fase.

Los criterios rectores para la formulacion de estas recomendaciones han sido:

e Mantener el marco general de los objetivos del Programa y elevar la contribucién para
lograrlos

19 En general en Colombia hay rotacién de mandos altos, Ministro y Viceministros o similares en DNP y MHCP.
En cargos de menor jerarquia hay estabilidad. En CGR es muy alta la inestabilidad, incluso los directores presentan
alta rotacion (son de libre nombramiento y remocién). En la CGN ha habido alta renovacién, sin embargo, el
Contador General lleva varios afios en el cargo.
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e Consolidar las fortalezas del Programa en su primera fase, particularmente los factores
de eficacia y eficiencia que sentaron bases de credibilidad, reputacién y confianza

e Tener en cuenta cambios en el entorno habilitante o restricciones/amenazas que
hubieran podido surgir en afios recientes. En términos de los analisis FODA, para citar
un método de analisis estratégico cominmente utilizado. El entorno institucional y fiscal,
al igual que el marco de las politicas publicas fundamentales, es el componente principal
de la oportunidad para llevar a cabo las reformas impulsadas por el Programa. Por
ejemplo, si sobreviniere una aguda crisis de balance y sostenibilidad fiscal, habran de
tomarse decisiones fiscales rapidas, que no pueden esperar las deliberaciones de consejos
fiscales mixtos, publico-privados. Y, en ese mismo escenario hipotético, sera necesario
tomar decisiones de politica fiscal con base en la informacion existente que siempre es
inferior la deseable. O si el gobierno, con el Presidente a la cabeza, resolviera relacionar
mas intimamente los presupuestos de inversion y funcionamiento, asi, surgirian nuevas
oportunidades de construccién de programas presupuestarios.

e Reforzar la consideracion de las lecciones aprendidas de la experiencia internacional

e Mitigar los riesgos identificados en la Fase 1

e Tortalecer la Gobernanza, segtin evaluacion de la Fase 1

e Flevar la relevancia, la sostenibilidad y el impacto del Programa de Segunda Fase

Como se desprende de los anteriores criterios, estas sugerencias se ocupan tanto de “qué apoyar”

como del “como” de la nueva Fase.

Las recomendaciones de esta segunda parte para Fase II

Esta seccion del Informe propondra las siguientes recomendaciones, las explicara y las
justificara brevemente. Los Anexos incluiran mayor elaboracién sobre puntos especificos.

Etapa Preparatoria

Recomendacién 1. Mapa de opciones de gestion financiera publica contemporanea y seleccion
de las mejores opciones para Fase II.

Recomendacion 2. validar inicialmente el disefio preliminar

Recomendacion 3. Taller de consensos y compromisos con el Gobierno de Colombia
Componentes propuestos

Recomendacion 4. Cuatro Componentes para Fase II:

- Transparencia y Comunicacién en la GFP

- Coordinacion intersectorial del gasto publico en torno a las prioridades presidenciales
- Gestion Financiera Pablica Tertitorial

- Gestién del Cambio y Estrategia de Comunicacion

Fortalecimiento Gobernanza del Programa para la Fase II
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Recomendacion 5. Mantener la estructura asociativa SECO-Gobierno, de toma de decisiones
de priorizacion de actividades para la Fase I1.

Recomendacién 6. contratar una Gerencia Técnica del Programa dentro de la Agencia de
Implementaciéon

Recomendacion 7. Pedir al gobierno estructure las actividades de la colaboraciéon de SECO
como un programa, con vision unificada y componentes que se calcan del Programa de

cooperacion.

Recomendacion 8. Elevar la importancia del Comité Asesor

Recomendacion 9. Elevar la jerarquia del CIEFP

Etapa preparatoria

Para elevar relevancia, sostenibilidad e impacto del Programa en una segunda fase, es imperativo
capitalizar las lecciones aprendidas de la primera. Particularmente en los siguientes puntos:

Recomendacioén 1: Mapa de opciones de gestion financiera piblica contempordnea y
seleccion de las mejores opciones para Fase I1.

El mapa de opciones no es un diagnoéstico completo de situacién; un diagnostico tomaria
demasiado tiempo, darfa objeto a discusiones teoérico-conceptuales prolongadas. Ademas, en
ningun caso conviene partir desde el punto cero, como si todo pudiera revisarse; esto serfa
impractico e ineficiente ademas de ser innecesario.

En cambio, un mapa de opciones presenta un menu de opciones de GFP acordes con las mejores
practicas internacionales, tanto de paises de la OCDE como de paises latinoamericanos. Se los
compara con las iniciativas en curso y las varias hojas de ruta que se desprendieron de la Fase I
y de alli se confirman o ajustan la estrategia y los componentes del Programa.

La manera mas expedita de llegar a ese mapa de opciones y a esa recomendacién de opciones
parece ser un taller, o equivalente, con expertos internacionales y nacionales sobre el marco
conceptual y las actividades que estd apoyando SECO, junto con una propuesta de los
componentes que se propone apoyar. Este taller deberfa partir de una presentacion en la que se
explicara por qué SECO y gobierno siguieron el camino observado en la Fase I y se incluye,
como documento de referencia, un borrador de objetivos y componentes de la Fase 11.

Los criterios de seleccion y las preguntas gufa para la discusion podrian incluir:

7) ¢ Como capitalizar lo avanzado en la fase 2014-20182 De manera general, lo avanzado en manejo
hacendario hasta la fecha

7) ¢Cudles son las opciones que puedan producir frutos e impactos durante el cuatrienio 2019-2022
(“low hanging fruits”)? ;Cudl seria un balance apropiado entre productos, resultados intermedios e
impacto?
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71) ¢Cudles opciones de uso actual en paises OCDE o paises comparables en Ameérica Latina se
descartan y por qué? ;Cudles opciones estan mds alld de la capacidad actual o la capacidad
alcanzable por las entidades beneficiarias? ;Cudles son las principales restricciones y las principales
fuentes de resistencia para una gestion fiscal orientada a rendicion de cuentas por resultados?

) Esbozo de trayectoria de principales opciones, teniendo en cuenta capacidades, riesgos y estrategia de
mitigacion de riesgos usuales. ;Pre-requisitos y oportunidades mds apropiadas para cada opcion
recomendada? s Prototipos?

v) ¢Como asegurar implantacion de capacidad e institucionalizacion de reformas, de manera que se
asegure la sostenibilidad? ; Estrategia de cambio?

Aunque se trate de una actividad preparatoria, la misma constituye valor agregado por el
proyecto. De ella deberia quedar registro, conocido por el Gobierno y por las EB.

El taller no deberfa reunir mas de seis expertos. En cuanto a participantes, los expertos
extranjeros pudieran incluir una persona del FAD del IMF o de la OCDE, otra experta de la
cooperacion suiza y una persona con experiencia directa en reformas hacendarias exitosas en
América Latina. Tres expertos colombianos: uno seleccionado de entre aquellos que han
concebido las recientes reformas hacendarias, otro del nuevo gobierno y un tercero experto en

coordinacion intersectorial e intergubernamental.

Recomendacion 2: validar inicialmente el disefio preliminar

Una vez concluido el taller anterior, preparar version del Programa, como documento para
discusion, en SECO Suiza, con EB y gobierno en general, con cooperacién internacional

Recomendacion 3: Taller de consensos y compromisos con el Gobierno de Colombia

Este Taller tiene por objeto confirmar el interés, recoger iniciativas de las EB y del nuevo
Gobierno (si las hubiere), discutir la versién preliminar del Programa y asegurar compromisos
de ejecucion y gobernanza al igual que utilizacion e institucionalizacion de las reformas.

El Taller reunirfa un funcionario del mas alto nivel (equivalente a ministro o viceministro) y un
funcionario técnico de cada entidad beneficiaria, un funcionario de Presidencia o representante
del Gobierno en su conjunto, el equipo SECO a cargo del Programa y el equipo dual de Gerente
Técnico y Gerente de administracién y coordinacion del Programa. Estara acompanado, como
recurso de orientacién y consulta, de un experto internacional en reformas de la gestion
financiera publica.

De este Taller deberia salir también una propuesta para la designacion del Gerente de Programa
del lado del Gobierno, quien trabajara en estrecha colaboracién con el Gerente Técnico y el
Gerente de administracién del Programa de parte de la Agencia de Implementacion.




Fedesarrollo: Fortalecimiento de la Gestion Financiera Publica

Componentes

Esta seccion presenta los componentes que se recomienda continuar, aquellos que se

recomienda suspender, y nuevos componentes.

Esta propuesta de componentes se desprende tanto del andlisis de la Fase I como de la
experiencia del equipo evaluador con reformas de la GFP. Obviamente, SECO se valdra de
varios otros insumos, de su equipo, de sus consultores, de la cooperacion internacional y del
primer taller propuesto en la seccién anterior, para concluir sobre los componentes de Fase I1I.
El criterio rector de seleccion ha de ser el maximo valor agregado, alcanzable con los recursos a
que tiene acceso el Programa y con las capacidades del Gobierno, con riesgos mitigados y
sostenible una vez concluida la Fase II.

Recomendacion 4 — Componentes para Fase II. Los componentes propuestos son tres
componentes que provienen de Fase I, ahora focalizados o profundizados con el fin de elevar
relevancia y asegurar impacto y sostenibilidad, y un componente enteramente nuevo:

1) Transparencia y Comunicacion en la GFP, un componente que se retoma de la Fase
I con el fin de enriquecer sus objetivos e instrumentos y su incorporacion en la rendicién
de cuenta fiscal

2) Coordinacion intersectorial del gasto publico en torno a las prioridades
presidenciales. - Aplicacion de los sistemas de informacion del gasto en un Programa
Presupuestario que integra costos y resultados de una politica prioritaria del nuevo
gobierno. Es un componente que venia parcialmente de Fase I en cuanto coordinacion
inter-institucional de las EB y en cuanto apoyo al disefio de contenidos y al uso de
sistemas de informacién. Se lo amplia ahora para resolver un cuello de botella
absolutamente critico en los servicios del gobierno central: la coordinacion inter-
institucional e intersectorial del gasto para el logro del impacto esperado de las mas
importantes politicas publicas

3) Gestion Financiera Publica Territorial — Coordinacion intergubernamental para
elevacion de calidad del Gasto Publico — Prototipo en Agua Potable y
Saneamiento Basico, un componente que venfa de Fase I, ahora reorientado y
focalizado con precision y puesto a prueba en el disefio de gestion intergubernamental
coordinada

4) Gestion del Cambio. Componente enteramente nuevo, destinado a garantizar
impacto y sostenibilidad de las reformas. Ademas, en cuanto componente transversal
a todas las EB, reforzara también la alineacién de la cultura organizacional y la
coordinacion inter-institucional entre ellas

Los componentes de Fase I que se propone suspender son: gestién de activos fijos y de
obligaciones contingentes. La Fase I deja documentos de referencia de politica para uno y otro
componente. Son frentes fiscales en sentido estricto, en cuanto inciden primordialmente en los
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balances y la sostenibilidad fiscal. Aunque siguen siendo importantes, estos componentes no
apuntan a los desafios centrales y los objetivos prioritarios del fortalecimiento de loa Gestién
Financiera Publica.

Primer componente:

Refuerzo de la transparencia y estrategia de comunicacion incorporadas en la gestion fiscal. La transparencia y
la rendicion de cuentas por resultados se mantendran entre los objetivos y propositos durante la
Fase II.

Contexto. En cuanto a la atenciéon de las demandas primordiales de la poblacién, especialmente
de los contribuyentes, la GFP contemporanea es uno de los pilares de la transparencia y la
reconstituciéon de confianza en las instituciones. Ambos son indicadores donde Colombia y
América Latina reciben baja calificaciéon en las comparaciones internacionales. Existe bastante
unanimidad, dentro y fuera del pafs, y entre los organismos de cooperacion en el sentido de que,
una vez institucionalizado un manejo macro prudente, todos los paises de la OCDE y muchos
de América Latina avanzan hacia institucionalizacion de mecanismos de transparencia: consejos
fiscales, comunicacion focalizada en resultados e impactos del gasto en politicas y programas
prioritarios, presentacion y justificacion de reformas tributarias en funciéon de los beneficios a
lograr por grupos de ciudadanos, etc.

E/ desafio. Ciertamente, la Fase I incluyé un componente dedicado a la transparencia y rendicion
de cuentas por parte del Estado; pero apuntd solamente hacia uno de los nodos focales de la
transparencia: la informacién fiscal, especialmente la contable y la presupuestaria. Si bien la
informacién es insumo generalmente util para la transparencia, los sistemas financieros
integrados son factor de fidelidad y unicidad en la informacién; pero no son por si mismos factor
de transparencia. Producen, como su nombre lo indica, informacién para la gestion interna de
Hacienda. Es necesario complementarlos con otros instrumentos para hacer de ellos una palanca
de transparencia. Entre otros muchos instrumentos, las estrategias de comunicaciéon de los
spending reviews, que hacen uso de la informacion financiera para ligarlas con analisis de calidad de
gasto e impacto en los contribuyentes, sean personas naturales, sean firmas.

Este es el desafio institucional prioritario, y el fortalecimiento de la capacidad de gestién fiscal
debe contribuir a resolverlo

Objetivos. E1 componente de transparencia de la Fase II tendra por objetivo el desarrollo de
instrumentos que amplian el espectro de opciones eficaces y de alto impacto de la Gestion
Financiera Publica. Como lo indican las gufas del Banco Mundial, el FMI yla OCDE, los desafios
de resultados de alto impacto en la GFP se consiguen mediante estrategias que combinan un
arsenal de instrumentos —no sdlo, ni siquiera principalmente, la depuracion y el refinamiento de
la informacion financiera. Incluso se piensa que, sin otros desarrollos hacendarios, reformas
focalizadas en los sistemas de informacion, como ocurre con el documento CONPES que se
planed hacia el fin de la administracién 2014-2018, no son sostenibles.

Meétodo. Siguiendo el ment amplio de instrumentos propuestos por la OCDE, se recomiendan
cinco esferas institucionales, que sirvan como agrupaciones de las herramientas que se pueden

20 Cf. Ruben Werchan (2016) A toolkit on budget transparency for integrity, openness and sound budgeting,
presentacion ante el Joint Meeting of CESEE SBO/OGP - Fiscal Openness Working Group, Ljubljana, 28-29 de
junio.
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emplear para reforzar la transparencia de la gestiéon financiera. De entre ellas se escogeran
aquellos instrumentos que parezcan factibles de instalar y comenzar a utilizar dentro de la vida
de la Fase del Programa SECO:

1. Reportes por parte del Gobierno

A. Elaborar y difundir informes presupuestales utiles a grupos de interés o segmentos
de la poblacion a lo largo del ciclo anual

B. Presentar la informacién financiera de manera clara y de facil acceso dentro de los
reportes presupuestales

2. Participacion del Congreso

C. Hacer claro el beneficio de la participaciéon del Congreso en la elaboracion del
presupuesto e incentivar un escrutinio completo y en profundidad del presupuesto
por parte del Congreso

D. Apoyar la construccion de capacidades técnicas en el Congreso

3. Supervision Independiente

E. Monitoreo y control de la ejecucién presupuestal
F. Apoyar la creacion y el rol de una Institucion Auditora Suprema
G. Disefar instituciones fiscales independientes y efectivas

4. Apertura y compromiso civico. Estrategia de comunicacion.
H. Hacer que el presupuesto sea abierto para el publico

I. Poner a disposiciéon del publico datos abiertos para su consulta, apoyando asi la
transparencia presupuestal
J. Hacer el presupuesto mas participativo e inclusivo

5. Interlocucion con el Sector Privado. Estrategia de comunicacion.

K. Hacer de la Contratacién publica un proceso divulgado y abierto
L. Medicién y evaluacion de subsidios, entendidos como dotaciones de recursos

Entidades potencialmente interesadas. Todas las entidades beneficiarias del Programa, de los tres
niveles de gobierno, con capacidad de formulacién, ejecuciéon y rendiciéon de cuentas por
presupuesto de gastos.

Segundo componente:

Coordinacion intersectorial del gasto priblico para el logro de resultados e impacto esperado de las politicas
prioritarias del gobierno.

Este componente constara de dos subcomponentes, uno de profundizacién en los sistemas de
informacién financiera integrada y otro de aplicacion concreta de la informacion financiera para
la construcciéon de un Programa Presupuestario que permita conocer el costo de una meta
prioritaria de la nueva administracion.
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E/ contexto. Con el apoyo de SECO y de otros organismos, Colombia sigue avanzando en sistemas
de informacién, teniendo como Norte de largo plazo la plena instalacién de las NICSP en el pais
y la plena integracion presupuesto-contabilidad. La experiencia internacional demuestra que se
trata de horizontes dificiles de alcanzar plenamente; por ello, los gobiernos de pafses avanzados
y algunos latinoamericanos como Pert y México, consideran el avance del disefio y la utilizacion
de los sistemas de informacién mas un proceso de mejoramiento continuo que una meta

inmediata.

En paralelo, los paises de la OCDE han venido concentrando sus esfuerzos de informacion en
cuantificaciones muy practicas para la toma de decisiones fiscales. Hoy se preguntan cuanto vale
una politica prioritaria del gobierno y cuales son las maneras de elevar la eficiencia de las
asignaciones para ella o cudles son las politicas alternativas para el mismo objetivo. Se preguntan
por el costo total de un servicio, incluido el aporte de todas las fuentes de financiacién y todos
los niveles de gobierno a la inversion fija, el mantenimiento, la depreciacion, la operacién y la
reposicion. Son preguntas absolutamente pertinentes para ligar planeacién con presupuesto y
con marco de gasto de mediano plazo: para que los gobiernos rindan cuentas sobre el
cumplimiento de sus promesas; para superar la inercia presupuestaria y abrir paso a lo que hoy
se llama cominmente la “fase factible del presupuesto base cero””. Pero, como lo ilustran los
recientes estudios y las recientes auditorias de desempefo de la CGR, es informacién de que no
se dispone en Colombia, hasta el punto de que los investigadores y los auditores de la Contraloria

se ven forzados a reconstruir ex-post tal informacion.

Desafio y propdsitos generales. E1 subcomponente de profundizaciéon en los disefios y los usos de los
sistemas de informacion integrada, contable y presupuestaria, se propondra avanzar en la
construcciéon del sistema siguiendo la agenda ya trazada de tiempo atras por el MHCP vy
seleccionada o priorizada por la administracion 2018-2022; asegurar la secuencia y la trayectoria
de implementacién hasta consolidar el sistema, e institucionalizarlo bajo un modelo de

mejoramiento continuo de la informacién que debera permanecer hacia el futuro.

El subcomponente aplicado busca utilizar la informacién financiera actualmente disponible,
incluidos los nuevos clasificadores del gasto y especialmente el clasificador por objeto, para
armar un Programa Presupuestario strictu sensu. El programa integrara los costos y los
resultados de una politica prioritaria del nuevo gobierno bajo el marco de una Trayectoria de
Implementacion que mitigue riesgos y distribuya responsabilidades entre las entidades co-
responsables de la cadena de produccion del servicio. Ademas, el programa permitira la vigilancia
contable (CGN) y el control externo, tanto financiero como de desempefio (CGR). Permitira

ademds monitorear la inversion y los resultados de la politica (DNP).

El subcomponente aplicado busca resolver el cuello de botella mas frecuente en la GFP
colombiana: la coordinacién en la planeacion, la presupuestacion, el monitoreo y la evaluacion

21 Asf la han llamado la empresa privada, el gobierno de Francia en 2007, el gobierno de México 2016-2018. La
denominacién es un tanto equivoca; en realidad, lo que significa es capacidad de financiar prioridades del gobierno
dentro de las restricciones y la sostenibilidad fiscal.
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en una administraciéon fragmentada, donde las entidades reclaman autonomia extrema para la
contratacion y el ordenamiento del gasto. Y servira de prototipo para ilustrar el poder de los
programas presupuestarios con informacién confiable para asegurar el logro del impacto
esperado de los programas.

Tercer Componente: Avance en resultados de servicios provistos mediante gestion fiscal
multinivel

E/ contexcto. El apoyo de la descentralizacion de la gestion fiscal 2019-2022 se dara, naturalmente,
dentro del modelo de descentralizaciéon que ha seguido Colombia, cuando menos desde las
reformas constitucionales de 1986 y de 1991. Durante los ultimos treinta afios se ha redistribuido
la autoridad del gobierno y Colombia ha confrontado las opciones, los dilemas y los riegos de la
gobernanza multi-nivel. El marco constitucional y legal se ha hecho cada dia mas complejo —y
hasta mas enmarafado. Bajo ese gran marco han coexistido dos grandes enfoques de la
descentralizacion, para el caso del Programa, de la gobernanza y la gestién fiscal multinivel; es
decir, dos modelos referentes de la gestion fiscal descentralizada:

1) un enfoque de jurisdicciones durables y separadas, cada una con propodsitos
generales, entre las cuales no existe mayor intersecciéon. En desarrollo de este
enfoque se dictaron, desde 1993 hasta comienzos de este Siglo, la ley de
competencias y recursos, ciertas leyes sectoriales (salud, educacion), los mecanismos
de certificacion de capacidad como requisito previo a la transferencia de una
responsabilidad y de sus correspondientes recursos, al igual que la llamada regla fiscal
subnacional. Tipicamente, el gobierno central dicta reglas que uniforman las practicas
contables y fiscales de los niveles subnacionales, supervisa y pide rendicion de
cuentas de balances y de sostenibilidad fiscal a los niveles subnacionales. Las
transferencias fiscales intergubernamentales estan primordialmente concebidas para
asegurar capacidad fiscal para la prestacion de ciertos servicios transferidos de arriba
hacia abajo a los gobiernos subnacionales.

1i) un enfoque de jurisdicciones flexibles, que interactian coordinadamente para
programas o politicas especificos. En aplicacion de este enfoque, se han dictado leyes
que promueven ¢ invitan la asociacion vertical y horizontal entre niveles de gobierno,
con co-responsabilidad entre iguales, para servicios especificos. Ejemplos son los
planes departamentales de agua, la alimentacion escolar, la seguridad vial; también la
politica de protecciéon del medio ambiente; el cuidado de la cuenca del Rio
Magdalena, la distribucién de energfa. Y, de manera similar a lo que ocurre con el
enfoque federal o de jurisdicciones separadas, para este enfoque se han creado
también marcos legales que parecen ser suficientes para desarrollarlos plenamente
como lo son el marco del Contrato Plan, las asociaciones inter-jurisdiccionales de la
LOOT y el marco de proyectos regionales del SGR.
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E/ desafio. El desafio para equilibrar estos dos enfoques es universal —no es exclusivo de
Colombia.” En términos generales, los Estados Unidos y algunos otros paises anglosajones de
régimen federal, prefieren el primero mientras la mayorfa de los paises de la OCDE parecen dar

mayor peso al segundo. Pero nadie reclamaria haber llegado al punto de equilibrio.

En Colombia el desafio parece atin mas basico que en los pafses avanzados: no se trata tanto de
llegar al punto de equilibrio como de hacer funcionar eficaz y eficientemente el esquema
predominante en cada servicio y en cada nivel de gestion fiscal. Los mas experimentados analistas
del enfoque federal, han dado muy bajas calificaciones a los resultados e impactos del esquema
de jurisdicciones separadas. Ya se trate de la educacion, la salud, el agua o la infraestructura, los
resultados han sido magros en los ultimos treinta afios, hasta el punto de que posiblemente no
pasarfan la prueba de fuego de la descentralizacion: elevé o no la eficacia, eficiencia, economia,
impacto y sostenibilidad de los servicios mas relevantes, frente a lo que hubiera conseguido el
régimen centralizado tradicional. Y explican el relativo fracaso de la descentralizacién de la
gobernanza y la gestion precisamente por el hecho de que en Colombia no se ha optado
claramente por un esquema ni ninguno de los dos se aplica de acuerdo con sus requetimientos.”

Y los mas comprometidos defensores de la concurrencia flexible de niveles y jurisdicciones para
la aprobacién e implementacion de politicas y programas publicos reconocen que los hechos
demuestran que este enfoque no logra despegar ain en Colombia. No obstante, las
recomendaciones de la OCDE* y los ejemplos de la cooperacién bilateral®; y de los recursos
disponibles para estimular estos esfuerzos, los programas coordinados intersectorial e
intergubernamentalmente no han producido los resultados esperados; tampoco se utilizan
adecuadamente los instrumentos contemporaneos para la gestion coordinada. Ni se forman
bolsas comunes ni se cuenta con trayectorias de implementaciéon que definan claramente las
responsabilidades de cada unidad y de cada nivel de gobierno; ni cadenas de valor ni
instrumentos e incentivos para la labor coordinada; ni rectorias efectivas y respaldadas
firmemente por la Presidencia o por Planeaciéon, ni cadenas de valor ni tableros de control

22 Hooghe, L. y Marks, G. “Unraveling the Central State, but How? Types of multi-level governance”, en American
Political Science Review, vol 97, No. 2, May 2003, pp 233-243.

2 Asi lo sostiene esencialmente Richard Bird, uno de los mas reputados representantes de la escuela del federalismo
fiscal en el mundo entero, quien a su vez ha sido el mas perseverante y mas consecuente analista de las relaciones
fiscales intergubernamentales en Colombia, desde sus pioneros trabajos de los afios sesenta hasta su reciente balance
de la descentralizacién colombiana. Cf. Bird, R. M. (2012) “Fiscal Decentralization in Colombia: A Work (still) in
Progress”, International Center for Public Policy, Working Paper 12-23, April. Georgia State University, Andrew
Young School (trabajo iniciado con auspicio del Banco Mundial en 2011),

24 Cf. Charbit, C. and M. Michalun (2009), "Mind the gaps: Managing Mutual Dependence in Relations among Levels
of Government", OECD Working Papers on Public Governance, No. 14, OECD Publishing, © OECD.
doi:10.1787/221253707200. También OECD (2014) Territorial Reviews — Colombia. Policy Brief.

2 Entre otros, el actual programa de apoyo de la cooperacion sueca a la formacion de redes municipales. Para una
presentacion sintética, ver Liljestrom, Magnus (2018) “Trabajo en Redes de Municipios”, SKIL International,
Bogota.
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compartido. El problema parece estar principalmente en la gobernanza y en la gestion del gasto
coordinado, mas que en la escasez de recursos.

E/ propdsito del componente. E1 proposito es demostrar los instrumentos y las formas de gestion
para la coordinacion intersectorial e intergubernamental en el territorio.

Los objetivos especificos. Podran formularse en linea con las recomendaciones claves de las
propuestas de la OCDE para el desarrollo territotial en Colombia™:

e Desarrollar contabilidad de programas presupuestarios y estadisticas regionales sobre
potencial de desarrollo y redes de actores que pueden movilizarse

e Especificar regionalmente las metas y el impacto esperado del PND vy desarrollar la
implementacion y el monitoreo del PND en el territorio

e Tortalecer la capacidad de instituciones regionales y subregionales con tareas especifica
y vision compartida del desarrollo regional

e TEstimular conexiones urbano-rural

e Derivar lecciones y propuestas para la orientacion del SGR y del SGP hacia el
fortalecimiento de la autonomia, la flexibilidad, 1a responsabilidad y la solidaridad entre
gobiernos subnacionales

e Experimentar con herramientas de autoevaluaciéon de capacidad que sigan los
lineamientos de los modelos de control de calidad para gobiernos subnacionales

E/ métods. Mediante prototipos —y lecciones derivadas de ellos, puede llegarse a conclusiones,
ajustes y condiciones de replicabilidad. También se demostraria como avanzar “aprendiendo-
haciendo”, cual es la principal capacidad requerida por los gobiernos nacional, municipales y
regionales para lograr la gobernanza y la elevacion de la transparencia en la gestion fiscal
intergubernamental.

Entidades potencialmente interesadas:

e MHCP (DGPP, DAF)
e DNP

o CGR”

e CGN-DANE

26 Cf. OECD (2014) Territorial Reviews — Colombia. Policy Brief.

27 La evaluacién y la auditoria de los programas intersectoriales e intergubernamentales es desafio que viene
asumiendo la CGR a través de sus auditorias y evaluaciones de desempefio, por ejemplo, las relativas a la politica
de proteccién de recursos naturales y medio ambiente. En este sentido, la CGR estd siguiendo el precedente de las
Entidades de Fiscalizacién Superior de paises de la OCDE. Ver, por ejemplo, GAO United States Government
Accountability Office (2016) «managing for results - OMB Improved Implementation of Cross-Agency Priority Goals,
But Could Be More Transparent About Measuring Progress - Report to Congtressional Committees, Mayo.
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o Departamentos
o Municipios
o Entidades regionales: CARs, RAPE, otras

o Areas metropolitanas
Cuarto Componente: Gestion del Cambio.

E/l contexto. La Fase 11 del Programa, 2019-2022, llega con el comienzo de una nueva
administracién, con sus prioridades y sus compromisos de metas de gobierno, los cuales
pudieran variar los énfasis y las estrategias primordiales de fortalecimiento de la GFP del periodo
2014-2018 cubierto por la Fase I. Ademas, las mismas entidades responsables de la GFP vienen
desarrollando nuevas lineas de servicios y nuevas formas de cooperacion, varias de ellas bajo el
estimulo de las iniciativas apoyadas por el Programa en su Fase 1.

A lo anterior se suma el refuerzo que espera dar la Fase II al componente de descentralizacion
y, de manera general, a innovaciones que desarrollen la agenda de la GFP del gobierno. Por todo
ello, el Programa Fase 11 enfrentara necesariamente un contexto de cambio, sea en instrumentos,
procedimientos y nuevas maneras de hacer las cosas, sea en la manera de comunicarlas dentro y
fuera de cada unidad beneficiaria, sea en nuevos balances entre jerarquia y consenso para los
acuerdos del trabajo en red o en cadena de valor entre unidades y niveles de gobierno, sea en los
contenidos y la transparencia de la rendicién de cuentas, todo lo cual repercutira en cambios mas
o menos sustantivos de la cultura organizacional. Los cambios promovidos por la Fase II
implican el avance de los responsables de la GFP, de la expedicion de reglas y la vigilancia de su
cumplimiento, a la vocacion de servicio para resolver un problema y un desafio concreto.

E/ desafio. Por regla general, la administraciéon publica colombiana ha dado por supuesto que los
funcionarios se adaptan automaticamente al cambio una vez se expida la norma que lo regula o,
en el mejor de los casos, cuando se lo comunica de manera didactica y se hacen programas de
entrenamiento al respecto. La cultura organizacional del sector publico colombiano esta centrada
en el cumplimiento formal. Una arraigada tradicion que se remonta a los tiempos coloniales deja
al funcionario, a la institucién, al gobierno, al Legislativo y a las Cortes satisfechas con el
cumplimiento de la norma. Hasta el punto de intimidar la creatividad para la resolucion de

problemas.

Pero la experiencia internacional, tanto en las organizaciones publicas como en las privadas, ha
demostrado que la imposicion jerarquica es insuficiente para generar la actitud de receptividad a
lo nuevo y asumir voluntariamente el costo de la transicion de comportamientos rutinarios a
comportamientos nuevos. El status quo es la situacién que mayor confort suele producir entre
los funcionarios; el cambio es un paso a lo desconocido, crea riesgos e incertidumbres.

La experiencia de la cooperacion internacional también indica que los programas de apoyo
internacional deben apoyar el cambio en la actitud y en la disposicion, especialmente durante la
fase de experimentacion, demostraciéon e institucionalizaciéon de lo nuevo. Por ello, los

programas de apoyo a nuevas agendas incluyen un componente de gestion del cambio y de




Fedesarrollo: Fortalecimiento de la Gestion Financiera Publica

estrategia de comunicacion, tanto interna, para los funcionarios de las entidades participantes,
como externa, hacia los stakeholders, clientes o beneficiarias de las entidades participantes en el
Programa.

La importancia vital de la estrategia de cambio y la comunicacién se ha hecho también evidente
en el campo de la GFP. Hoy en dia las administraciones avanzadas no adoptan una reforma
tributaria o nuevos vinculos entre planeacién y presupuesto o nuevas relaciones verticales u
horizontales entre administraciones relativamente autébnomas, sin desarrollar simultineamente
una estrategia de cambio y comunicacion. 2 Por lo cual, para la Fase II sera necesario pensar en
prototipos que ofrezcan el potencial de extenderse gradualmente a todos los niveles y las
entidades participantes.

E/ propdsite. Elevar adaptacion y apropiacion del cambio que implican todos los componentes
del Programa mediante demostracion, sobre la practica los beneficios que produce al personal y
a las entidades la utilizacién de las reformas apoyadas por la Fase 11

Obyjetivos especificos

e Realizar prototipos de gestion del cambio y estrategias de comunicacion en entidades
de varios niveles de gobierno participantes en la Fase II.

e FEvaluar frecuentemente los resultados intermedios de los prototipos, analizar y ajustar
e Recomendar extension a todas las entidades participantes.

E/ método. Al igual que todo método, el de la gestion del cambio esta adecuado a su objeto. La
estrategia de cambio emplea los recursos de la entidad o unidad de gobierno, combinandolos e
eficazmente los recursos a su alcance de cara a realizar el proposito esperado de la estrategia.

28 Ver, entre muchos otros, Brys, B. (2011), “Making Fundamental Tax Reform Happen”, OECD
Taxation Working Papers, No. 3, OECD Publishing, Paris. -en. CEPAL (2012) La reforma tributaria
uruguaya de 2006: algunas consideraciones de economia politica y comportamental.
https://repositorio.cepal.org/handle/11362/5358. CEPAL (2016) Sostenibilidad fiscal y reformas
tributarias en América Latina. https://www.cepal.org/es/publicaciones/40624-sostenibilidad-fiscal-
HYPERLINK "http://dx.doi.org/10.1787/5kg3h0v54¢g34-en" \h reformas-tributariasamerica-
latina. OECD (2007) Guidance Note: Improving Taxpayer Service Delivery: Channel Strategy
Development. http://www.oecd.org/tax/administration/38528306.pdf. OECD (2010) Taxation,

innovation and the environment. Annex D - Sw1tzerland’s Tax on Volatile Organic Compounds.

environment 9789264087637 en. OECD (2010), Tax Policy Reform and Economic Growth,
OECD Publishing. http://dx.doi.org/10.1787/9789264091085-en. OECD (2012) Information
note: Working smarter in revenue administration— Using demand management strategies to meet
service delivery goals. Forum on Tax Administration.
http://www.oecd.org/site/ctpfta/49428187.pdf. Sarker, T (2011), Effective Tax Policy Reform
through Strategic Stakeholder Communication: Lessons from Australia. Bulletin for International
Taxation. http://hdlLhandle.net/10072/44920. WBG (2007) Strategic Communications for Business

Environment Reforms: A Guide to Stakeholder Engagement and Reform Promotion
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El disefio de la estrategia define objetivos, funciones, actividades, responsables y roles, ademas
de incluir en qué orden se desarrollaran las actividades (esto es, qué requisitos se deben cumplir
para pasar de una a otra actividad, cuales son los hitos que se deben alcanzar en cada caso, etc.)

En este caso, los recursos mas claves son los directivos, los champions y los sponsors del cambio,
hasta el punto de que si no existieran, deberfan ser formados y entrenados para que alguien
cumpla esos roles esenciales del camino del cambio. Los directivos lo son porque sin su liderazgo
y su compromiso voluntario con el cambio no transmitiran las sefales y los incentivos que

requiere el personal de la entidad.

En cuanto a champions y sponsors, su rol se ilustra en el Box 2, tomado del ejemplo de recientes
cambios introducidos exitosamente por la CGR con ocasiéon de su nueva linea de servicios: las
Auditorfas de Desempefio, AD.

BOX 2. DE LA GESTION DEL CAMBIO PARA LA INSTITUCIONALIZACION DEL CONTROL DEL
DESEMPENO

El entorno habilitante y coadyuvante al impacto positivo del acompariamiento. 1.as autoridades de la CGR conocieron y
se apropiaron de la razon de ser de las AD, segtin propuestas para las EFS del mundo entero por la INTOSALI
practicadas ya por las EFS de Brasil y México.

Reputados precedentes que sirvieron de referente para lanzar la linea de AD en Ia CGR

La linea de desempefio sigue y a la vez nutre los nuevos énfasis de la mision de las Entidades de
Fiscalizacion Superior que tienen a su cargo este tipo de control del gasto publico. Por ejemplo, la
contralorfa de la Gran Bretafia, la National Accountability Office, NAO, que es el 6rgano equivalente a la
CGR de Colombia, renové su nombre (de entidad de control contable a entidad de rendiciéon de cuentas
publicas) y subray6 el proposito de su mision desde hace mas de un lustro. Su razén de ser y su valor
agregado a la sociedad se presentan ahora de la siguiente manera:

“Nuestra vision es ayndar la nacion a gastar sabiamente. Nuestra perspectiva de auditoria aynda al Parlamento
en su funcion de exigir al gobierno rendicion de cuentas y mejoramiento de los servicios priblicos...

“Nuestras recomendaciones e informes sobre buenas prdcticas ayudan al gobierno a mejorar los servicios priblicos y
nuestro trabajo conduce a aborrar en los programas de gasto. ..

“La evalnacion deberia ser una fuente clave de informacion sobre la relacion costo-efectividad de las actividades del
gobierno, para fines de rendicion de cuentas y como palanca para mejorar las politicas vigentes asi como para diseriar
politicas futuras”.

Fuente: National Audit Office (2013) Evaluation in Government. Diciembre.

De Ia gestion del cambio para Ia institucionalizacion del control de resultados en Ia CGR”

2 1La literatura sobre gestién del cambio es ya abundantisima. Entre ellos, Kotter, J. P. (1996) Leading Change — An
action plan. Harvard Business School Press, Boston. Moore, M. (1998) Creating Public Value. Harvard University
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En el caso de las AD, las contralorias de paises avanzados, que han suplementado sus auditorfas
tradicionales con las de desempefo, comenzaron por identificar los desafios del cambio y disefiaron
estrategias idoneas para introducirlo, institucionalizarlo y asegurar la sostenibilidad del mismo. Cf. Pollitt,
C. etal (1999). Performance or Compliance? Performance Audit and Public Management in Five Countries.
Oxford University Press.

Para ser exitosa, la gestion del cambio debe irrigar a toda la organizacion, en este caso la CGR.” Se la planea

como proyecto de desarrollo gradual, en la trayectoria de circulos concéntricos que se expanden. En el
nucleo de esos circulos concéntricos existe un pequefio grupo lider, conformado por actores que cumplen
con roles y responsabilidades individuales.

De entre esos lideres se destacan los llamados champions, que estan situados en cada unidad de la
organizacion. Los champions de la gestion del cambio tienen la vision de la organizacion después del cambio
y de los hitos intermedios de cambio que deben alcanzarse en el tiempo. Estan motivados por los beneficios
esperados y conocen la estrategia de implementacién dentro de sus respectivas unidades; la vigilan y evaltan
los logros de cada etapa critica. Motivan y apoyan a los equipos individuales.

En el caso de la CGR se encontraron verdaderos champions entre los auditores que habian preparado las
gufas: era perceptible su liderazgo en los equipos de AD de los que hacian parte. Lo importante es que hoy
en dia (julio 2018) existen dentro de la CGR numerosos champions; ellos dan garantia, con su rol y
responsabilidad, de que la onda del control de resultados continuara expandiéndose.

La labor y la responsabilidad de los champions habria sido insuficiente si no se hubiera contado también con
sponsors, funcionarios que estan en posicion de tomar decisiones, dentro de su Delegada o dentro de la
planeacion y vigilancia de todas las AD dentro de la CGR. Los sponsors son generalmente directivos de la
organizacién que participan activamente y son referente visible del proceso de cambio. Construyen
coaliciones con otros directivos; comunican visién, avances y dificultades a funcionarios y empleados.
Registran riesgos y retrocesos y despliegan nuevas iniciativas para el éxito del proceso del cambio. Estan
preparados para atender las resistencias y tienen buen tacto para la negociacion sin pérdida del rumbo.
Comparten y celebran los éxitos; dan ejemplo de los nuevos comportamientos. Por encima de todo,
perseveran en la gestién del cambio y mantienen inquebrantable la vision final.

Los Delegados fueron comprometidos sponsors, como lo fueron también los funcionarios responsables
de planificar y vigilar la entrega oportuna de los productos de las AD. Asimismo, los funcionatios
responsables de los programas de capacitacion, de comunicacion y de auto-evaluacion dirigidos a fortalecer
capacidad en analisis de desempefio.

Press, Cambridge. Bandura, A. (1977) Social learning theory. Englewood Cliffs: NJ: Prentice Hall. Engestrém, Y.,
Miettinen, R. and Punamiki, R-L (1999) Perspectives on Activity Theory. Cambridge University Press. Siemens, G.
(2004) Connectivism: A learning theory for the digital age. Disponible en linea
en http://www.cleatnspace.org/Articles/connectivism.htm (Recuperada 19 Febrero, 2013).Vygotsky, L. S.
(1978) Mind in Society. Cambridge, MA: Harvard University Press.

30 McKinsey ha identificado los cinco factores que explican los casos exitosos de reforma de sector publico (en su
experiencia, apenas el 20 por ciento del total de las reformas intentadas son exitosas). Esos cinco factores son:
propésito y prioridades claras, liderazgo comprometido, cadencia y coordinacién en la implantacion de las reformas,
comunicacién motivante y capacidad para el cambio. El primero de los factores requiere justamente de univocidad
en la direccion, los objetivos y la estrategia de reforma. McKinsey & Company — Public Sector. “Elements of a successful
government transformation”, Our Insights, por T. Allas et. al, 9 julio 2018.



http://www.elearnspace.org/Articles/connectivism.htm
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Se tenfa asimismo previsto, y efectivamente se realizé en el primer semestre, el proceso de planeacion y
preparacion de un libro que comunicaria a los cuatro vientos el enfoque y los logros de la CGR en materia
de medicién y analisis del desempefio, tanto AD como Estudios. La produccién del libro fue parte de este
proceso de aprendizaje colectivo, iterativo y continuo. Los informes de auditorias y estudios seleccionados
por la propia CGR para el libro fueron resumidos por los propios autores que los produjeron, para
acomodarse al formato y el objeto del libro. Enseguida fueron revisados y comentados por un comité
editorial conformado por expertos en politica publica que present6 sus observaciones a los Contralores
Delegados sectoriales de la CGR en reunion liderada por el St Contralor y la Sra Vicecontralora.

Mas importante aun que su contribuciéon a la capacidad interna y la institucionalizaciéon del control de
desempefio dentro de la CGR, esa publicacién conjunta de la CGR y de Fedesarrollo es vehiculo para
iniciar la marcha de la diseminacién y la creacion de cultura de medicién y control de resultados de las
politicas publicas dentro de los 6rganos del Estado y en la sociedad civil. En cuanto pionera en Colombia
de la evaluacién del desempefio gubernamental, bajo los criterios rectores de la politica publica
contemporanea y los mas 4giles y oportunos métodos de la evaluacion, la CGR ha asumido la tarea de
coadyuvar a extender esta filosofia del control.

Entidades potencialmente interesadas.

®  Presidencia de la Repiiblica, por ejemplo, la Agencia presidencial de Cooperacion (APC), entre otras
e MHCP (DGPP, DAF)

e DNP
e CGR
e (CGN-DANE

o Departamentos
o  Municipios
o Entidades regionales: CARs, RAPE, otras

o Areas metropolitanas

Lecciones aprendidas y recomendaciones para Gobernanza del Programa adecuada ala
Fase 11

La Gobernanza del Programa en su Fase II debera asegurar la mitigacion de los riesgos a los que
parece haber contribuido la Gobernanza Corporativa para la Fase 1. Ademas, debera mejorar,
ain mas aquellos buenos indicadores de desarrollo alcanzados en la Fase I, especialmente los
que tocan con la eficacia y la eficiencia del Programa. El ANEXO F. La Gobernanza del
Programa: lecciones de Fase I y Recomendaciones para Fase II revisa las fortalezas de la

31 Ia evaluacion y la auditoria de los programas intersectoriales e intergubernamentales es desafio que viene
asumiendo la CGR a través de sus auditorias y evaluaciones de desempefio, por ejemplo, las relativas a la politica
de proteccién de recursos naturales y medio ambiente. En este sentido, la CGR esta siguiendo el precedente de las
Entidades de Fiscalizacién Superior de paises de la OCDE. Ver, por ejemplo, GAO United States Government
Accountability Office (2016) «managing for results - OMB Improved Implementation of Cross-Agency Priority Goals,
But Could Be More Transparent About Measuring Progress - Report to Congtressional Committees, Mayo.
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gobernanza en la Fase I y la manera como se pueden fortalecer aun mas para mitigar riesgos en
la Fase II y por su parte el ANEXO G. Panel de Expertos nos muestra la perspectiva y las
recomendaciones para mejorar el programa en una segunda fase. Debe mencionarse que el anexo
de preguntas guia incluye las preguntas guiaron el panel y las reglas del juego de los participantes.
Sobre la base de las consideraciones de los ANEXOS se llega a las siguientes recomendaciones:

Quinta recomendacion: mantener la estructura asociativa SECO-Gobierno, de toma de
decisiones de priorizacion de actividades para la Fase II.

- La estructura asociativa SECO-Gobierno, permite asegurar la mitigaciéon de los riesgos
y la mejora en indicadores, especialmente de eficiencia y eficacia.

Sexta recomendacion: contratar una Gerencia Técnica del Programa dentro de la
Agencia de Implementacion, con las siguientes funciones y el siguiente perfil de capacidades:

- Esta Gerencia Técnica aportara las lecciones de las experiencias internacionales
comparables, al igual que las lecciones de las experiencias colombianas evaluadas
previamente. En este sentido, sera una especie de Secretarfa Técnica de los comités y
vigilara especialmente relevancia de las actividades propuestas al igual que sostenibilidad
e impacto del Programa. Abre el menud de opciones para enriquecer la toma de decisiones
a cargo de los comités y advierte los riesgos, costos y tiempos de una u otra opciéon. No
toma decisiones; simplemente, expande los criterios de toma de decisiones y robustece
las fortalezas técnicas de los funcionarios del gobierno

- Elabora y registra sus aportes a las decisiones de los Comités

- Trabaja al lado y de manera complementario a la Coordinacién y la Gerencia
Administrativa que ya existe.

Séptima recomendacion. Pedir al gobierno estructure las actividades de la colaboracion de
SECO como un programa, con vision unificada y componentes que se calcan del Programa de
cooperacion.

- Tal programa tendria un gerente responsable, quien en nombre del Gobierno recogeria
y ajustarfa iniciativas de manera conjunta con las EB, armonizarfa seguimiento y
propuestas de actividades con la Gerencia Técnica del Programa y las llevarfan
conjuntamente a los dos comités existentes.

- Lagerencia de Programa pudiera estar adscrita de manera rotativa a las EB o, por encima
de éstas, a la Presidencia

- Por ello, las Gerencias Técnica y de Programa no sélo habran de preparar los TdR de las
actividades sino que orientaran a los oferentes sobre la racionalidad del camino que se
esta siguiendo y responderan, con criterio técnico, sobre las preguntas y preocupaciones
de ellos que no son suficientemente clarificadas en los TdR.

- La Gerencia de Programa del gobierno y la Gerencia Administrativa de SECO llevan
conjuntamente un tablero de control, con indicadores adecuados de costeo, planeacion
y TdR de las actividades, al igual que la contribucién de las actividades a los objetivos de
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cada componente y al impacto del Programa en su Fase II. El tablero de control registra
principalmente los avances en proyectos y actividades, sus desembolsos y el
cumplimiento satisfactorio de los TdR.

- La Gerencia de Programa servira de enlace entre las EB y con la Gerencia Técnica y
Administrativa. Podra, creativamente, promover acuerdos interinstitucionales y
modalidades de trabajo en red

Octava recomendacion. Elevar la importancia del Comité Asesor, haciendo que sea presidido
por un funcionario de la mas alta jerarquia de las diferentes EB una vez al afio. Lo anterior
generarfa mayor apropiacion del Programa por parte de los funcionarios no pertenecientes al
Ministerio de Hacienda. La Gerencia Técnica propuesta mas arriba prestaria asistencia técnica a
la Presidencia y la Gerencia del Programa servirfa de Secretarfa Ejecutiva de las reuniones del
Comité Asesor.

Novena recomendacion. Se recomienda elevar la jerarquia del CIEFP de la siguiente manera:

- Nombrando a una persona que se encargue personalmente de la reforma por orden
Ministerial/Presidencial, y llevando sus objetivos mas alla de la organizacién y
modernizacion de las estadisticas financieras publicas, hasta objetivos de gestion

- Aprovechar el CIEFP para vincular a mas Entidades al Programa en su segunda fase. De
hecho, se podrian integrar al Programa, todas las Entidades con deberes y obligaciones
dentro de la GFP*, llevando el componente de coordinacién interinstitucional a su
maxima expresion

- Finalmente, el fortalecimiento y escalamiento del CIEFP puede ser parte central de la
estrategia de sostenibilidad del Programa. Con una CIEFP fuerte, robusta, técnica y
coordinada, se podria garantizar sostenibilidad a todas las cosas positivas hasta aqui
alcanzadas conjuntamente por el Gobierno Nacional y SECO.

32 Ademas de las 4 visitadas en esta evaluacion se deberfan incluir el DANE y entidades territoriales.
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ANEXO A. Tabla resumen de la evaluacion ampliada

Programa: 6.8/10

Compone

ntn 1

Componente

C

9. Anexos

Relevancia

Efectividad

Eficiencia

Impacto

Sostenibilidad

Relevancia

Efectividad

Relevancia

Efectividad

Relevancia

Respaldo a agenda en movimiento del Gobierno,
principalmente del MHCP centrada en sistemas
de informacién

El programa tuvo 10 actividades anuladas lo que
equivale a una tasa de anulacién de 17%

i. En total existieron 44 actividades de otras
cooperantes relacionadas con actividades SECO.
ii. E1 50% de las actividades se desarrollaron de
manera conjunta entre Direcciones o EB. iii. En
total hubo 4 actividades con extension, lo que
equivale a una tasa de extension del 7%

Conlleva altos riesgos pues persigue objetivos
no estaticos en el tiempo

El programa ha sido altamente efectivo en la
contratacién y desarrollo de las actividades. No

obstante, la tasa de anulacién no es despreciable.

Existe espacio para la mejora

i. Bl programa ha sido altamente eficiente en el
uso del tiempo y de los recursos. Ha generado
economias de escala entre direcciones, EB y
otros cooperantes. En adicién, el disefio de
TdRs y actividades ha sido el apropiado pues
hubo una baja tasa de extension.

ii. Existen algunas demoras en las revisiones de
los productos de las actividades

Indicadores de desempefio con gran desfase con respecto a lo que se puede realizar a través de las
actividades financiadas por el programa pues persiguen metas macro financieras muy ambiciosas

Gracias a la apropiacion de mandos medios de
las EB el Programa logré avanzar hasta donde lo
ha hecho

No hace parte de los temas centrales de la GFP

Este componente mostr6 0 actividades anuladas,
lo que equivale a una tasa de anulacién del 0%

Fue mas relevante para la relacion Nacion -
Territorio que para la relacién Territorio -
Nacién

Este componente mostr6 4 actividades anuladas,
lo que equivale a una tasa de anulacién del 40%

No hace parte de los temas centrales de la GFP

El liderazgo y apropiacién en cabeza de los
mandos medios estd llegando a su limite, se estd
agotando

Considerar agendas distintas mucho mas costo
eficientes (como por ejemplo los llamados
spendig reviews)

Dar tiempos perentorios para el disefio de TdRs
y para la revisién de los productos provenientes
de las Actividades

Mayor criterio técnico independiente para
construccién de nueva MML de segunda fase

Para garantizar sostenibilidad una vez se agoté
la segunda fase del Programa, es imperativo
lograr una apropiacién por parte del Ministro
y/o Presidente

6/10

9/10

9/10

6/10

4/10



Componente 4

Componente 5

Gobernanza: AECOM

Goberna

Efectividad

Relevancia

Efectividad

Relevancia

Efectividad

Eficiencia

Impacto

Sostenibilidad

Relevancia

Efectividad

Eficiencia
Impacto

Sostenibilidad

Relevancia

Este componente mostr6 0 actividades anuladas,
lo que equivale a una tasa de anulacién del 0%

Relevante primordialmente para las EB que

quieran la integracién y armonizacién de sistemas

ademds de los desarrollos conceptuales para su
correcta implementacién

Este componente mostr6 4 actividades anuladas,
lo que equivale a una tasa de anulacién del 21%

Se logr6 la correcta identificacion de una de las

trabas mds importantes a la Reforma a la GFP en
Colombia: la dispersién de mandatos en distintas

cabezas independientes

Este componente mostré 2 actividades anuladas,
lo que equivale a una tasa de anulacién del 22%

Tercer componente con mayor importancia
presupuestal

— En total existieron 44 actividades de otros
cooperantes relacionadas con actividades SECO.
— El 50% de las actividades se desarrollaron de
manera conjunta entre Direcciones o EB

— El disefio del Programa privilegi6 a una
agencia implementadora que garantizara eficacia
y eficiencia en lugar, en lugar de conocimiento
técnico que elevara relevancia e impacto

— La salida de Economia Urbana termino por
debilitar el aspecto técnico de la agencia
implementadora
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A pesar de ello, es uno de los componentes mas
valorados por los actores del programa, lo que
demuestra una alta eficiencia en el uso de los
recursos, al alcanzar satisfactoriamente sus
objetivos sin necesidad de destinarle una gran
cantidad relativa de recursos

Existi6 una alta coordinacion entre otros
cooperantes, SECO y EB

Se garantiza coordinacién gracias a rol de
AECOM y Comité Asesor

AECOM fue pieza fundamental en construccién
de confianza y un primer nivel de coordinacién
entre los actores del Programa

AECOM Colombia dejé a los actores del Programa con un alta estima de su desempefio en el
manejo del Programa, revision de TdRs y contratacién de actividades

Muy importante mientras el programa se
acentuaba y los mecanismos internos de
Gobernanza se afinaban, pues se hacia una
correcta supervision del proceder del Programa

La localizacion de la coordinadora en el MHCP
pudo haber mermado apropiacién del Programa
en otras EB

Fue perdiendo importancia con el pasar de los
afos, convirtiéndose en una formalidad. Lo
anterior, debido al mejor funcionamiento del
Comité Asesor

Para segunda fase se recomienda demandar un
rol mas técnico y no solamente administrativo
por parte de la agencia implementadora

Se sugiere rotar al Coordinador anualmente
entre EB, o idealmente que exista un
coordinador del Programa dentro de cada EB

Citar unicamente al Comité Directivo cuando
haya discrepancias mayores con respecto a
POAs y actividades
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Gobernanza: Comité Asesor

Efectividad

Eficiencia

Impacto

Sostenibilidad

Relevancia

Efectividad

Eficiencia

Impacto

Sostenibilidad

Fue efectivo en la identificacion de actividades
que no segufan hilo conductor del MML

Reuniones con varios participantes (entre 10y 18
personas) con duraciones menores a 2 horas, que
lograban cohesionar y supervisar el programa
para su cortrecto funcionamiento

Cohetrencia de actividades y POAS con MML

Se garantiz6 sostenibilidad del programa pues en
primeros afios se aprobé y fij6 Gobernanza y
operatividad: manual del Comité Directivo, POG
y manual operativo

De alta importancia en el transcurso del
programa. Con el pasar de los afios se ha
aumentado su relevancia

Cada afio fue aumentando su efectividad pues
lograba relacionar més facil y correctamente las
actividades, con POAs y MML

Un importante escenario de encuentro entre los
distintos cooperantes, las EB, SECO y AECOM

Primeros aios de ajuste entre EB, AECOM y SECO y

otros cooperantes

Hubo un trade-off entre la efectividad del
Comité Directivo y Comité Asesor

Siempre hubo un uso eficiente del tiempo, a
pesar de que sobre el dltimo afio del programa
se resolvian cuestionamientos menores, que
pudieron haber sido resueltos desde el Comité
Asesor sin necesidad de convocar al Comité
Directivo

Hubo un trade-off entre el impacto del Comité
Directivo con el impacto del Comité Asesor

Ao largo de los dos primeros afios su
funcionamiento se garantizé pues era el érgano
que supetvisaba la cotrecta implementacion del
Progtrama. Luego cuando el programa se
encuentra en marcha, su prolongacién periédica
puede ser puesta en duda

A medida que se ajustaban y perfeccionaban los
procedimientos, la elaboracién de TdRs,
entendimiento de MML, y uso y cohesién de
actividades y POAs, sus productos fueron
requiriendo menores ajustes por parte del
Comité Directivo

La efectividad en la participacién de otros
cooperantes en el aspecto conceptual de las
actividades fue baja. Se concentraron mas en
comentarios de forma del programa que de
fondo

Incremento la eficiencia en el uso de recursos
pues era un escenario de encuentro con otros
cooperantes, donde se privilegia las economfas
de escala y se dan a conocer las actividades de
los cooperantes

Incremento la coordinacién con otros
cooperantes

Con el expertise desarrollado en los dos primeros asos del
Programa se garantizd su sostenibilidad para los asios
posteriores

Fuente: Elaboracion propia.

Si sélo se convoca cuando es estrictamente
necesario, existe un mejor uso del tiempo de los
funcionarios. Los funcionarios de las EB
pueden aprobar POAs individualmente. Si
todas las EB lo aprueban no existe necesidad
convocar el Comité

Puede existir una mayor incidencia sobre el
desarrollo del programa si se usa Gnicamente
para solventar problemas y desencuentros
mayores entre EB, en lugar de ser una
formalidad

Corre el riesgo de eliminarse si no tiene una
mayor incidencia sobre el programa. Pueden
haber otros escenarios més expeditos para la
supervision del Programa

— Datle la importancia que tiene para el
programa de jure (ya la tiene de facto), con ello
podtia convocarse en un nimero menor de
veces el Comité Directivo

— Aflo a afio puede ser presidido por un
funcionario de alto rango de cada EB

Se recomienda que el Comité Asesor sea el
espacio donde se discutan mejotes practicas
internacionales. Desde esta perspectiva, los
funcionarios de otras entidades cooperantes
deben tener un papel mucho mas critico

Incluir dentro del Comité funcionarios de altas
jerarquias para que lo presidan y puedan
tomarse las decisiones importantes sin
necesidad de recurrir al Comité Directivo

La inclusion de los funcionarios de alto rango que lo
presidan garantizaria ain mds su correcto
funcionamiento en el futuro
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ANEXO B. Descripcion del Programa para el fortalecimiento de la gestion de las
finanzas publicas financiado por la cooperacion Suiza (SECO)

Vision Panoramica del Programa

Colombia es uno de los socios estratégicos de la Cooperacién para el Desarrollo de Suiza,
especificamente de SECO. El Proyecto para el Fortalecimiento de la Gestion Financiera Publica
en Colombia, de ahora en adelante denominado “El Programa”, es implementado por el
gobierno de la Republica de Colombia®. La agencia de implementacion internacional, AECOM
(inicialmente denominada ACE) actia como unidad de coordinacion del proyecto (no unidad de

asistencia técnica).

Este es el primer proyecto bilateral liderado por la Cooperacién Suiza en este campo en
Colombia. La Cooperacion Suiza presta su apoyo mediante asociacion con otros organismos
internacionales, como el FMI y el BM, para implementar los proyectos de fortalecimiento
institucional del manejo y control hacendarios. El Proyecto ha convocado proactivamente la
coordinacion con otras entidades de cooperacion que apoyan a Colombia en el mejoramiento
de la gestion de las finanzas publicas, particularmente las adelantadas por el BM y la UE.

SECO 1inici6 el Proyecto en 2013 en colaboracion con tres entidades socias por Colombia: el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP), el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP) y la Contaduria General de la Nacién (CGN). La implementacién del Proyecto comenzé
en 2014 y terminara en 2018. En 2016 la Contraloria General de la Republica (CGR), se convirtié

en el cuarto socio estratégico del Proyecto™.

Esta evaluacion cubre el Proyecto desde sus inicios hasta el final del 2017, concretamente se
tienen en cuenta los Planes Operativos Anuales (POAs) de 2014, 2015, 2016 y 2017 (el POA
2018 esta en desarrollo). Ademas, la Cooperacioén Suiza contempla la posibilidad de una segunda
fase, 2019-2023, y ha iniciado labores exploratorias para la misma. Esta evaluacion externa se
ocupa tanto de analizar la primera fase como de dar insumos para definir el alcance de una
posible segunda fase.

Para la primera fase se aplica un procedimiento estandar de evaluacion; cubre el disefio (arreglos
de Gobernanza), la gestién y los resultados de la primera fase, siguiendo genéricamente los

3 En este informe utilizaremos indistintamente las denominaciones de Proyecto y de Programa para referirnos a
esta actividad. El nombre oficial es el de Proyecto. Pero, como este Proyecto se desarrollar mediante multiples
actividades, varias de las cuales estan ellas mismas configuradas como proyectos, utilizaremos las mas de las veces
el término Programa, para significar la intervencion que sirve de paraguas a muchos proyectos y acciones.

3 Valga la pena hacer la aclaracién que, SECO siempre pensé en incluir a la CGR desde el principio del programa,
no obstante, por temas internos la CGR decidi6 no hacerse participe desde el comienzo de la Cooperacion.
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criterios DAC™ (relevancia, eficacia, eficiencia, impacto, sostenibilidad). Para la segunda fase se
toman las lecciones obtenidas del analisis de cada criterio y se hacen sugerencias para la segunda
fase del Programa. .

Alcances, Objetivos y Componentes de la Primera Fase del Programa (Matriz de Marco
Légico)

El Proyecto apunta al Fortalecimiento de la Gestién Financiera Publica, GFP (en inglés Public
Financial Management, PEM). Bajo PFM se cubren las funciones genéricas de gestion financiera
publica, es decir, la planeacion financiera, el presupuesto, la gestiéon de tesoreria, la contabilidad,
la evaluacién y auditoria y los informes y las estadisticas financieras del sector publico, como las
mas importantes.

El foco del fortalecimiento ha sido definido en funcién de las responsabilidades respectivas de
cada uno de los tres/cuatro socios estratégicos y de la coordinacion inter-institucional e inter-
gubernamental para el manejo y el control hacendarios. En Colombia tales responsabilidades
estan definidas de manera general en la Constitucion Nacional y son detalladas en leyes y en
reglamentos, algunos de ellos producidos por las propias entidades socias del Programa. Tales
responsabilidades son también ocasionalmente precisadas e interpretadas por el Poder Judicial.

Los componentes del Proyecto definidos concertados por SECO con el Gobierno Nacional
36

son™:

o Componente 1: Las obligaciones contingentes del gobierno han sido identificadas y controladas

o Componente 2: La gestion de los recursos fiscales de las entidades territoriales se ha hecho mis eficaz y
mds eficiente

o Componente 3: se ha elevado la eficiencia de la gestion de activos del gobierno

o Componente 4: El gobierno tiene la capacidad necesaria para responder por sus compromisos y responde
por ellos de manera transparente

o Componente 5:  La coordinacion inter-institucional de las finanzas piiblicas estd funcionando
adecuadamente

Como puede verse, los anteriores componentes estan definidos en términos de proposito u
objetivo final o superior. El Proyecto prevé, desde su disefio, la necesidad de identificar las

contribuciones que hara hacia el avance de cada uno de estos componentes.

Naturalmente, el disefio del programa privilegio, en la medida de lo posible, aquellas areas criticas
para la gestién y control fiscal donde la cooperacién suiza tiene ventaja comparativa y puede
agregar valor en términos de una mejora de las capacidades de cada entidad-socia. Ademas,

% La metodologia DAC es ampliamente reconocida y usada a nivel internacional por parte de Cooperantes y banca
multilateral para la evaluacion de Programas. Para mas, referirse a Austrian Development Cooperation (2009), y
Development Assistance Committee OECD (1991).

% Los componentes tuvieron diversidad de insumos como por ejemplo el PEI del MHCP, planes estratégicos de
otras EB y el estudio FISCUS.
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puede contribuir de manera importante a la mejora de la coordinacion inter-institucional por el
momento a nivel Nacional y posteriormente con el nivel Sub-Nacional. Este criterio, indicado
por el profesor Andreas Bergmann, asesor de SECO, sera especialmente tenido en cuenta dentro
de las recomendaciones para la fase II del Proyecto.

Organizacion y gestion de la Primera Fase del Programa

Las actividades. El Proyecto es coordinado por AECOM. Se ejecuta mediante Planes Operativos
Anuales (POAS) de trabajo que consisten principalmente en actividades priorizadas. Las
actividades pueden beneficiar una o mas de las entidades-socias; también pueden extenderse mas
alla de un ano. Las sinergias y complementos entre los varios componentes quedan generalmente
implicitas.

Las actividades son agrupadas dentro de los cinco componentes del Proyecto. Estas actividades
estan definidas de tal manera que es posible evaluar su alcance, objetivos, recursos, gestion y
resultados. Para la implementacion de las actividades, AECOM usualmente contrata consultores,
sean firmas, sean consultores individuales, para que presten sus servicios a las entidades-socias.”
Las actividades priorizadas son, pues, el objeto principal de la evaluacion y permiten construir y
evaluar indicadores de gestion e impacto de cada componente (Ilustracion 2).

ILUSTRACION 2. ESTRUCTURACION PROYECTO

PLAN DE TRABAJO

ANUAL 2014, ...
2018

[ 1

Componente 1
Componente 5

[ !
Actividad 1,
fortalecimiento de
funcién y responsabilidad
XX en la entidad-socia YY
mediante servicios

... Actividad 15,
Actividad 2, ...

consultor ZZ

37 Los términos de cada actividad se cifien a la ley de compras y contrataciones suiza, segin establecido en el Manual
del Proyecto.
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Fuente: Elaboracién propia con base en plan anual y marco légico.

Gobernanza y planificacion anual de la implementacion. El desarrollo de los planes anuales es apoyado
por un Comité Asesor conformado por todas las entidades - socias, incluida naturalmente
SECO, y por otros donantes, como el Banco Mundial y la Unién Europea, ademas de
funcionarios de las EB. Cada plan de trabajo es aprobado por un Comité Directivo que incluye
representantes de alto nivel de cada entidad-socia y de SECO.

E7 monitoreo de la implementacion. La representacion de SECO en Bogota se encarga de dar
lineamientos estratégicos a partir de los cuales AECOM se encarga de la correcta
implementacién del Programa. La sede principal de SECO en Suiza provee orientacién y apoyo
estratégico y de backstopping. La toma de decisiones se realiza conjuntamente entre SECO Berna
y SECO Bogota.

Financiacion y Coordinacion de Donantes. E1 Proyecto es financiado por SECO con contrapartida del
gobierno nacional (usualmente traducida en programas en curso del gobierno). Las actividades
de otros donantes que pudieran ser relevantes si se tienen en cuenta a través del Comité Asesor
en el momento de la definicion de actividades. Lo mismo se hace con las actividades relevantes
cuya financiacion esta prevista dentro del presupuesto de las entidades-socias.

Asimismo, es pertinente mencionar que el apoyo ala GFP en Colombia es compartido con otros
donantes, como por ejemplo, la Unién Europea, y con multilaterales como el BM, y el Banco
Interamericano de Desarrollo. Ademas, con el fin de compartir conocimiento y coordinar
esfuerzos se ha reactivado, bajo el liderazgo de SECO y el BM, el Subgrupo de donantes al PFM,
el cual busca trabajar en forma coordinada con las entidades del gobierno.

ANEXO C. Metodologia y Guias para Entrevistas

Metodologia: Revision de documentos — Entrevistas

LLa metodologia seguida por el equipo evaluador consté de dos aproximaciones simultaneas™
hacia el Programa. Se partié pero nunca se abandoné a lo largo de la evaluacion la consulta de
documentacion relevante. Asimismo, se profundizé en un analisis cualitativo por medio de
entrevistas a actores claves en el desarrollo del programa.

Revisién de documentos

En el inici6 de la evaluaciéon se hizo una amplia consulta de materiales incluyendo los
documentos que dieron los cimientos del programa como por ejemplo el documento FISCUS.
Luego, se abordaron los documentos en los cuales se deline6 el programa como la “decision
note”, y la Matriz de Marco Loégico (MML). A su vez, para comprender la organizacion y
estructura corporativa del programa se analizaron el manual operativo y el “Call for proposal”

38 A pesar de que se comenz6 por la revisién de documentos, jamas a lo largo de la evaluacién se detuvo su consulta.
A su vez, las entrevistas se surtieron desde dos meses después de comenzada la evaluacién, hasta la escritura del
informe final, donde por pedido de funcionatios de las EB, el equipo evaluador realizé una ultima entrevista.
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de la Agencia Implementadora del Programa. Asimismo, se consultaron la totalidad de las actas
de los Comités Directivo y Asesor. Para la elaboracién de preguntas especificas concerniente a
actividades priorizadas por parte del equipo evaluador y SECO, se revisaron entregables
seleccionados de dichas actividades. Finalmente se consulté el borrador del documento
CONPES. La Tabla 13 resume los documentos consultados para la evaluacion.

TABLA 13. DOCUMENTOS CONSULTADOS POR EQUIPO EVALUADOR

Documento
FISCUS
Decision Note
Manual Operativo
Matriz Marco Logico
POAs 2014-2017
Entregables seleccionados Actividades
priorizadas
Actas de Comité Directivo
Actas de Comité Asesor
Borrador CONPES

Fuente: Elaboracién propia.

La revision de la documentacion ayudoé al equipo evaluador a comprender parcialmente la
concepcion y desarrollo del Programa. De igual forma, fue importante para definir las hipotesis
claves con respecto a los objetivos, componentes, y logros del programa. Ademas, auxilié al
equipo evaluador (no sin ayuda por parte de SECO) a identificar a los actores, tematicas, y
actividades claves para la evaluacion. En consecuencia, la revision de documentos sentd las bases
para el ejercicio cualitativo que se describe mas adelante”. Al mismo tiempo, fue fundamental
para la construccion de indicadores, y el consiguiente analisis cuantitativo del Programa.

Entrevistas

A lo largo de la evaluacién se hicieron 20 entrevistas, en las cuales participaron mas de 21
personas (se realizaron entrevistas conjuntas a mas de una persona, también hubo ocasiones en
las cuales los entrevistados se presentaron con sus sub-alternos). Las entrevistas tomaron tres
meses en realizarse. En mas del 95% de las entrevistas, las personas entrevistadas mostraron un
completo interés, amabilidad, y excelente disposiciéon hacia el equipo evaluador. Con la
autorizacion de las personas entrevistadas se pudo realizar la grabacion de 11 entrevistas, de las
cuales 5 se mandaron a transcribir. A lo largo de la evaluaciéon por compromiso del equipo
evaluador con los entrevistados no se citara de nombre a la persona, pero si se hara mencién de
su posicion dentro del programa (ej. Consultor, Director, Funcionario EB, etc).

¥ De este primer ejercicio se desprendié el primer producto de la evaluacién: El “Inception Report”.
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La Tabla 14 resume los nombres y fechas de las personas que participaron en las entrevistas. De
un total de 21 personas, 2 hacen parte de AECOM, 2 de SECO, 3 son Consultores/Expertos, y
14 son o fueron funcionarios de las EB del Programa.

TABLA 14. LISTA DE ENTREVISTADOS

Nombre Fecha
Sonia Cancino 15-mar-18
Sara Sotillo 15-mar-18
Laura Moreno 12-abr-18
Franziska Sporri 18-abr-18
Catalina Pulido 19-abr-18
Walfa Tellez 24-abr-18
Gloria Alonso 25-abr-18
Lelio Rodriguez 26-abr-18
Yolima Péveda 26-abr-18
Néstor Urrea 27-abr-18
Pedro Luis Bohérquez 30-abr-18
Mauricio Velasquéz 02-may-18
Andrés Escobar 03-may-18
Ricardo Gutierrez 03-may-18
Andrés Velasco 04-may-18
Ana Yaneth Génzales 07-may-18
Rafael Villareal 07-may-18
Rafael Hores 08-may-18
Natalia Guevara 09-may-18
Monica Uribe 15-jun-18
Gabriel Piraquive 15-jun-18

Fuente: Elaboracion propia.

Los funcionarios de las EB se escogieron en forma conjunta con SECO, las personas
pertenecientes a AECOM y SECO eran entrevistas imperativas y necesarias para la evaluacion,
mientras que, los Consultores/Expertos se eligieron por medio de la selecciéon de actividades
pertinentes y necesarias para el Programa y su evaluacion, ademas de su importancia presupuestal
dentro del Programa.

Finalmente, los temas tratados en las entrevistas fueron: disefio, concepcion, devenir y riesgos
del programa (incluyendo su MML, sus EB, y sus componentes) A su vez, se toco la Reforma a
la Gestion Financiera Publica en Colombia. En adicién se pregunté por su Gobernanza
(incluyendo el rol y desempenio de AECOM), y sus 6rganos corporativos como los Comités
Directivo y Asesor. Por dltimo, hubo preguntas explicitas sobre el disefio, supervision de las
actividades demandadas y productos finales entregados dentro de las actividades (ej.
Capacitaciones, hojas de ruta, etc). En la siguiente seccién de este anexo, se puede observar un
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ejemplo de gufa de entrevista para los funcionarios de las EB y, un ejemplo para
Consultores/Expertos. Ambos revisados y comentados por SECO* *..

Modelo Guia para Entrevistas Funcionarios

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico: Laura Moreno — Direcciéon de Politica Macro
(DGPM)

Proyecto: Evaluacion Externa Proyecto de Fortalecimiento de la Gestion de las
Finanzas Puablicas en Colombia (SECO)

PRIMERA PARTE

ROL Y RESPONSABILIDADES DE LA PERSONA ENTREVISTADA O DE SU
ENTIDAD EN EL PROYECTO

1) Comenzar por presentatle/recordarle las principales actividades en la que particip6
su unidad en el Proyecto

Informacién importante: DGPM dentro del proyecto

En total la Direccién de Politica Macroecondémica propuso 6 actividades. 3 en 2014, 1 en 2015
y 2 en 2017. 3 de ellas junto a la Direccién de Presupuesto Publico Nacional. Las siguiente es la
lista de actividades que fueron aprobadas (ninguna es priorizada por nosotros como equipo
evaluador para su estudio):

e PFM 2014-4.1 derivé en PFM-5.4 y se extendi6 a 2015: Disefio de estrategias y su
aplicaciéon metodoldgica y operativa para implementar la preparacion y presentacion del
proyecto y el presupuesto general de la Nacién en armonia con los estandares
internacionales contenidos en el manual de estadisticas fiscales. 88165 USD.

e PFM 2014-4.2 derivé en PFM-2017-4.7 y se extendi6 a 2015: Formular un proyecto
que determine las acciones para estructurar el sistema general de gestiéon financiera
publica armonizado, centrado en presupuesto y contabilidad. 180000 USD.

e PFM-2017-4.8.: Definicion de estrategia y procedimiento para el reconocimiento de los
ingresos tributarios aduaneros y cambiarios. 177932 USD.

e PFM-2017-5.2: Revision y propuesta de arreglos institucionales necesarios para la
implementacién de los SIGFP en Colombia. 82759 USD.

40 Ademas de las gufas de preguntas se entregan algunas transcripciones y grabaciones de las entrevistas.

# De este segundo ejercicio se desprendio el segundo producto de la evaluaciéon: La presentacion con los hallazgos
preliminares sobre el Programa.
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2) Preguntas introductorias

e Por qué considera importante realizar una reforma de la Gestién de las Finanzas
Publicas (GFP) en Colombia? ;Conoce las actividades de SECO en la GFP? Describa
los proyectos de SECO en los que han participado.

e Dentro de su Entidad ¢hay mas de una direcciéon a cargo de la GFP? :Se coordinan
de alguna forma?

e Cree usted que gracias a la cooperaciéon otorgada por SECO por medio de su
proyecto de fortalecimiento de la GFP la coordinacién interna de su Entidad ha
mejorado? ¢Por qué?

Vasos comunicantes y coordinacion entre Entidades Beneficiarias

e :Cree usted que las funciones que le corresponden a su Entidad en lo relacionado a
la GFP existen en otras de las Entidades Beneficiarias?

e Previo alallegada de la cooperacion de SECO, ¢Existia algin nivel de coordinacion,
comunicacion y reparticion de tareas en lo concerniente a la GFP entre las Entidades
Beneficiarias?

e .Cree usted que gracias a la intervencién de SECO ha mejorado la coordinacion e
intercomunicacion interinstitucional? ;Cémo?

SEGUNDA PARTE: CUESTIONARIO ESTRATEGICO SEGUN CRITERIOS DAC

Objetivos estratégicos de esta entrevista con funcionaria técnica de alto nivel de la
principal entidad beneficiaria de El Proyecto

1) Recoger elementos de aseguramiento del criterio DAC de Relevancia de la
cooperacion - Preguntas:

- ¢Conocié el marco conceptual de El Proyecto? :Sus objetivos? ¢Sus metas? ¢O
solamente supo de las actividades financiadas?

- En su concepto, donde se concentra el valor agregado de El Proyecto:

o ¢Agrega puntos importantes que no estaban dentro de la agenda del MHCP?
¢Sienta bases indispensables para la realizacioén de las actuales reformas? O
de futuras reformas? ;Cuales?

o ¢Refuerza puntos de la agenda de fortalecimiento de MF del MHCP?

o No trae puntos sustantivos nuevos pero impulsa la implementaciéon de
reformas prioritarias en curso: Jcudles? ;Como?

- ¢Conoce Ud. los componentes del Proyecto? Si los conoce, ¢de acuerdo con sus
necesidades prioritarias de apoyo, cual peso porcentual habria asignado usted a la
financiacién de cada uno de los siguientes componentes del proyecto?:

e Componente A __
e Componente B__

e Componente C __
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e Componente D __

e Componente E __

2) Demostrar logro de algunos de los indicadores de eficacia del Programa:
- ¢Cuales son los aportes del Programa que mas valora?
- ¢Cémo medirfa o demostraria tal aporte?

- ¢Por qué asigna alto valor a dicho aporte?

3) Eficiencia
- Visto en retrospectiva, ;como se hubieran podido elevar los beneficios esperados del
programa?
a. ¢Otras actividades con recursos equivalentes a los utilizados en las actividades
realizadas?
b. ¢Otro balance entre las actividades que fueron apoyadas por el Programa?
4) Sostenibilidad

- Hasta donde usted conoce, ¢cémo ha incorporado el MHCP las contribuciones de

este programa para asegurar hacia delante la apropiaciéon y utilizacién de sus
beneficios?
o ¢Nuevos reglamentos y procesos?
o ¢Nueva capacidad interna permanente?
- ¢Institucionalizaciéon de mecanismos efectivos de coordinaciéon entre las cuatro
entidades primordialmente beneficiarias? :Con otras entidades que no fueron
beneficiarias directas del Programa?

TERCERA PARTE: GOBERNANZA CORPORATIVA

e Dado los temas que parecieran fuera de su 6rbita: ¢Por qué la direccién de Politica
Macro tuvo una participacion activa en el proyecto? sDesarrollaban algun tipo de
back-stop técnico para la direccién de presupuesto?

e .Cree usted que el rol del equipo técnico es el de mayor relevancia para el desarrollo
del proyecto? (piense en la concepcién e implementacion del mismo)

e :Qué porcentaje de su tiempo dedica a la labor del equipo técnico?

e :Hay alguien en su direccion que dedique la gran mayoria de su tiempo al disefio e
implementacioén del proyecto? ¢Es el proyecto sostenible sin el equipo técnico?

e De jure deberia haber sélo un equipo técnico, ¢fue asi de facto? (Varios equipos
técnicos, uno dentro de cada entidad beneficiaria) ;Fue el comité asesor relevante en
la provision de insumos técnicos para el proyecto?

e :Fue el comité directivo relevante para el proyecto o tan sélo una formalidad?

e :Qué otro tipo de Gobernanza Corporativa cree usted que serfa mas
eficiente/efectiva pata la consecucién de los objetivos
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Modelo Guia para Consultores/Expertos

Ricardo Gutiérrez Presidente SIDEPRO

Proyecto: Evaluacion Externa Proyecto de Fortalecimiento de la Gestion de las
Finanzas Publicas en Colombia (SECO)

A. Introduccion

e :Conoce las actividades de SECO en la GFP? Describa los proyectos de SECO en los
que ha participado o esta participando

e Tuvo algin tipo de interlocucion con los miembros de SECO?

¢ Hemos recogido evidencia sobre como esta es una reforma impulsada por los mandos
medios/ técnicos ¢Qué le hace falta? ;Qué tanto se ha avanzado?

B. AECOM

e Describa su relacion e intetlocucién con ACE/AECOM. (Lo considera como un
facilitador entre usted y la entidad beneficiaria?

e (Piensa que ACE/AECOM es un eslabon indispensable en el desarrollo de la actividad
para la cual fue contratado?

e :Qué tan fuerte es el conocimiento de ACE/AECOM en el tema de gestion y
fortalecimiento de las finanzas publicas?

e Vea ACE/AECOM como un actor técnico? ;Cémo un actor gerencial/administrativo?
¢Ambos?

C. Entidad Beneficiaria: MHCP Direccién de Politica Macro y Direcciéon de
Presupuesto Publico, Funcionarios Encargados Pamela Calderén y Lelio
Rodriguez

e :Qué opiniodn tiene sobre los funcionarios encargados de revisar su actividad dentro de
la Entidad Beneficiaria? ;Cémo describirfa su rol? sFueron lideres? ¢Hubo apropiacion
de la actividad por parte de los funcionatios?

e (Percibié algun tipo de coordinacién entre la Entidad Beneficiaria con alguna otra
Entidad para la correcta implementacion de la actividad a su cargo? ¢Cémo? ¢Quién?

e :Doénde se localizan los mayores retrasos en la reformar ;Doénde se encuentran los
mayores avances? (Piense en Entidades Beneficiarias y Direcciones dentro de las
Entidades Beneficiarias)

D. Disefio de la actividad por parte de la Demanda
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¢Fueron los términos de referencia claros? ¢Fueron definidos de manera precisa los
tiempos de entregas y pagos?

¢Qué dificultades/obstaculos tuvo para el desarrollo de esta actividad? Ejemplo: Algunos
requerimientos administrativos, técnicos, operativos por parte de AECOM/SECO o
diferencias conceptuales/procedimentales con la entidad beneficiatia

¢El tamafio presupuestal y el tiempo otorgado fueron lo suficientemente amplios para
alcanzar la correcta ejecucion de la actividad?

¢Considera que la secuencia logica propuesta de esta actividad con respecto a otras
actividades antecedes/precedentes ha sido correcta?

¢Qué cambiarfa dentro del proceso para desarrollar mejor esta actividad?

. Actividad pertinente exclusivamente para consorcio SIDEPRO - EUROINVEST

En 2014, su Consultora fue la encargada de desarrollar una actividad cuyo fin dltimo
determinar las acciones para estructurar el sistema general de gestion financiera publica
armonizado y centrado en el presupuesto y contabilidad: PFM-2014-4.2; Componente
Dy Ia Actividad se extendio hasta 2015. Su costo fue 180,000 USD).

¢Cual es el mayor obstaculo para la armonizacién del proceso de planeaciéon con
presupuesto?

¢Qué ha impedido la completa automatizaciéon de los procesos presupuestales en
Colombia?

En su opinién, ¢Por qué atn no se ha podido establecer un clasificador presupuestal por
objeto de gastor

¢Qué ha impedido la completa automatizacion de los procesos contables en Colombia?
¢Es la falta de un catilogo presupuestal completo el mayor impedimento para la
armonizacion del proceso presupuestal y contable? O ¢Existe pero no se usa? ¢Falta de
capacidades?

¢Es el momento contable “devengado” el unico momento propicio para la integracion
de presupuesto con contabilidad?

¢Cual es la principal diferencia entre la hoja de ruta por ustedes planteada y la que se esta
llevando a cabo en Colombia? ¢(Qué fortalezas tiene dicha hoja de ruta? Qué
debilidades?

De los nueve pasos de la hoja de ruta por ustedes planteada ¢Cudles se estin llevando a
cabo? ¢Por qué cree que se eligieron estos y no otros?

¢Cudles son en su opinién los usos del clasificador presupuestario por objeto del gasto
para construir programas presupuestarios y asegurar el control de metas comprometidas
por el Gobierno?
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e :Considera necesario partir de un marco conceptual para la construccién del sistema
integrador ;Dénde esta Colombia en materia de marco conceptual? ¢Acaso podriamos
avanzar sin marco conceptual?
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ANEXO D. Actividades seleccionadas evaluadas desde Criterios DAC

Contribucién

- } - esperadaa Entidades Productos N
Actividad EB Direccion .p. . . Y sostenibilidad Impacto
objetivos del Involucradas Eficiencia
componente
P udiera contribuir
a cubrir déficit
El estudio propone fiscal sise
vias para estimular mantuviera la
H comportamientos de . . . distribucion
Elaborar un estudio Cont?ibu entes al No seinvolucraron El estudio M uyimprobable: com osiciéﬁ
cualitativo acercadel Regulacién ) yente otros actores cumplié conrigor las P
L. sistema pensional que . . . . . actual del
proceso de decisién que Econémica repercutan en un publicos esenciales metodolégico los recomendaciones presupuesto.No
. . paralaadecuacién, términos de exploran un camino . T
tienen las personas que MHCP de la menor costo fiscal que aprobacion referencia contrario al que seria necesario si
han optado por trasladarse seqguridad las vias seleccionadas p R . y . . q serevisaran
Y p g or lapolitica piblica utilizacion de produjo elinsumo vienen impulsando roridades de
entre losregimenesdel social ingidr:s por Ias Corte)s/ recomendaciones.  esperado porel las politicas gasto piblico y se
Sistema Pensional. de cadaauna Ej Colpensiones MHCP publicas obtuviera espacio
coberturapréximaala fiscal para esta
universal. prioridad de la
politica social del
gobierno
Actividad que apunta
hacia el deber ser de la Como existen
GFP. Hicieron pruebas varias iniciativas
pilotos de las mejoras . P .
implementadas sobre No participaron El estudio del sector publico, Como no existen
. A cieF;tas entidades que erimtidadpes cumplié conrigor convias Programas
Disefio de instrumentosy P t q o metodoldgico los alternativas para Presupuestarios
: : resupuesto pacen parte del PGN beneficiarias con
estrategias paramejorar la T . ’ L términos de elevar calidad de strictu sensu, son
) L MHCP Pablico Pero, enausenciade una iniciativas depunta . asto. demavor  eiercicios de baia
calidad del seguimiento al Nacional hojade ruta o una enlaelevacion de la roduio el i);sumo igm ac'to Y u]tilidad baio )
gasto publico estrategia de eficacia calidad del gasto: proa P . v
demostrada para elevar CGR.DNP DAEP esperado por el demostrado enla  impacto sobre
P ’ ' MHCP experiencia calidad del gasto

calidad del gasto, la

contribucion, de esta
actividad, si alguna, fue

minima

internacional, no
parece sostenible
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Armonizacion e
integracion del proceso
contable con el proceso
presupuestal

MHCP

Presupuesto
Publico
Nacional

Armonizacion
contabilidad y
presupuesto.La manera
como se formulo el
problemaaresolver
exigia una actividad
sumamente ambiciosa,
de mediano plazo yde
altos costos.

Una de las actividades de
mayor valor agregado
esperado del Programa.
De alto riesgo yde
necesaria profundidad,
habria sido necesario
contar con diagndstico
que explique los factores
de fracaso en anteriores
intentos similares en
Colombia. Su aporte
depende del rigory del
detalle con que se realice
alaluzdelas reglas yde
las experiencias
internacionales
disponibles.

Tiene intimarelacion con
la actividad PFM 2016-3.],
hasta el punto que debe
seguir las
recomendaciones de
esta actividad o, cuando
menos, explicar el
modelo yel marco que
explican que se separe de
tales recomendaciones.
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CGR,enconsenso
conMHCP.

El trabajo cumplié
conlos términos
de referenciay
produjo un
insumo que
contribuird ala
analitica del gasto
gue interesaala
CGR ypudiera
sentar bases para
posteriores
desarrollos del
programa
presupuestario
gue es interés
primordial de la
CGR

Se consiguié un
producto
intermedio o
insumo para
avanzar hacia el
impacto
esperado:la
resolucion, por
fin, del desafio
planteado. Su
impacto
dependera de que
selo sigacon
secuencialégica
hasta llegar a la
integracion



Disefio de lahojade ruta
de losrequerimientos,

Laconsultoria

involucré casitodas

El estudio
cumplié conrigor
metodolégico los
términos de
referenciay
produjo elinsumo

Algunas de las
principales
recomendaciones
de esta actividad
han sido
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Elimpacto
esperado de esta
actividad era de
trazar la
estructura de una
Hoja de Ruta que
respondieraalos

<. Evaluacion del plan . esperado por el S desafios

fallas tecnoldgicasy . P las entidades con P P minimizadas, otras y

idades de | Crédi estratégico parala importante MHCP.Incluso no han sido tenidas P™° blemas
necesidadesde los redito mejora de los sistemas resp onsabiidad indico vinculosy S o concretas de la
sistemas de Tesoreria Pablico y deinformacionysu >SP - relaciones entre a informacion

bli i MHCP T armonizacion conla directa e indirecta en unidades de SESEPaAPOTUeSe 4 nciera pablica
obligatorios para su esoro Contabilidadyconlos el nivel nacional Y obierno Opto por algunas, enColo mgia Lo
sincronizacién con el Nacional o y propuso vias de o ' se cambiaron otras :
clasificadores y las sistemas y que se observa es

Sistema Integrado de
Informacidn Financiera
(SIIF)

cuentas presupuestarias

negociaciony
consenso entre
ellas.

utilizacién de
lainformacion
integradas que
fueron mas alla de
lo solicitado
estrictamente en
los TdR

yse descartaron
varias de ellas en
las subsiguientes
actividades del
Programaen su
Fasel

que tuvo poca
influencia en el
refuerzo o la
complementacion
de laHojade Ruta
eshozada desde
el fin del 2016 por
elMHCP
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Proceso de Certificacion
de los servidores publicos

que intervienen en el
ciclo de inversiones
publicas y son usuarios de
las diferentes
herramientas Informaticas
que administra la

Direccion de Inversionesy
Finanzas Publicas

Elaborar el catalogo
presupuestal para
entidades descentralizadas
por servicios del nivel
territorial excepto nivel
central territorial,
empresasindustrialesy
comercialesdel estado,
sociedades publicasy
sociedades fiduciarias

DNP

CGR

Inversiones y
Finanzas
Pablicas

Economiay
Finanzas
Publicas

Actividad relativamente
aislada, dirigida a
fortalecer capacidad en
areas que bien pudieran
serobjeto de reforma
cuando se avance en la
integracion
presupuestaria y contable

El producto esperado
contribuye a la
informacion requerida
porla CGR parala
analitica del gasto.Y
pudiera contribuir, si se
establecieran sinergias
conotros desarrollos de
la CGR, con el inmediato
interés principal de la
CGR en materia de
informacion
presupuestaria, cual es el
costo delas politicas y
los programas publicos.

Ademas de las
entidades
participantes en el

curso, se requiere de

la participacién a
priori,en lafase de
planeacién de la
actividad, sobre las
probabilidades de

modificaciéndelos

procesos yde las
herramientas
informéaticas objeto

de certificacion una

vez avanzada la

integracién contable-

presupuestaria.

CGR enarmonia
conMHCP

Esta actividad
cumplié conlos
términos de
referenciay
realizo el
producto
esperado

Esta actividad
cumplié conlos
términos de
referenciay
realizo el
producto
esperado

La sostenibilidad
dependera de que
las otras reformas
determinantes del
SIIF y del modelo
de GFP no varien
las herramientas en
las que se otorgo
capacitacién

La sostenibilidad
se asegurara
cuando las deméas
Contralorias
Delegadas y otras
dependencias de la
CGR conozcanel
producto yla
informacion que
puede aportarles
para sus
respectivos
informes de
auditoriao
evaluacién.

Aun aceptando el
valor de esta
actividad en si
misma
considerada, su
impacto no quedé
documentado por
falta de
evaluacién del
resultado, por
ejemplo, la
capacidad antes y
después dela
certificaciono los
NUEevos Usosy
beneficios de la
capacidad
certificada.

Elimpacto de
corto plazo
dependerade la
diseminaciény
utilizacion de este
producto dentro
delaCGR.EI
impacto de
mediano plazo
dependerade la
contribuciéon de
estainformacién
alaelaboracion
de Programas
Presupuestarios.
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Fuente: Elaboracién propia.
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ANEXO E. Construccion del Sistema de informacion financiera integrada y sus posibles
complementos

Las razones por las cuales abre el componente de apoyo a la informacién financiera, en un
subcomponente de apoyo a la construccion del sistema de informacion financiera integrada, hasta
hacer de ésta un proceso de mejoramiento continuo, al tiempo que se eleva la importancia de
elaboracién de programas presupuestarios, suplementados con monitoreo y evaluacién del gasto
compartido entre las entidades responsables de implementar una politica o un programa publico
prioritario para la Presidencia.

v" La opcién por el desarrollo de sistemas de informacion unificados para la gestién publica es de
largo plazo, generalmente no es urgente, implica elevados costos fiscales, es de alto riesgo y es
habitualmente ineficiente desde el punto de vista de la decisién de prioridades, la ejecucion, el logro
de resultados y el control fiscal. El disefio y la evaluaciéon de politica puablica bajo el enfoque
contemporaneo de los spending reviews, ha sido concebido para corregir estas limitaciones del
desarrollo de sistemas.

v Los dos enfoques no son mutuamente excluyentes; lo que distingue es el sentido estratégico, la
oportunidad y el valor agregado para la gestion fiscal de uno y otro. Tener mejores sistemas de
informacién es siempre deseable y es siempre posible; por ello, los paises avanzados en gestion
publica siguen generalmente una estrategia de mejoramiento continuo para elevar la calidad, la
confiabilidad y los consensos en torno a los sistemas de informacion fiscal y financiera. No se trata
de una reforma de la noche a la mafiana ni concluye en un periodo de cuatro anos (el esfuerzo
colombiano en esta materia se remonta al MAFP, en los afios noventa; en su desarrollo se han
empleado varios billones de ddlares americanos en créditos de la cooperacion internacional y
cientos de miles de délares de donacién o cooperacion gratuita).

v" El control de calidad de decisiones, politicas y programas publicos no tiene que esperar a que los
sistemas de informacién estén finalmente completos. Es posible avanzar el control de calidad del
gasto mediante planeacion y prevision de costos y asignaciones que van en paralelo y de manera
complementaria —pero diferente—de las reformas de cuentas y catalogos presupuestatios o de su
plena integracion con la contabilidad. Naturalmente, se requerira siempre de la colaboracién mutua
para que todos trabajen con la misma informacién. La informacién minuciosa que requieren los
programas presupuestarios es selectiva, focalizada en programas y politicas prioritarios. Y se puede
y se debe construir como complemento a la informacién de los catilogos presupuestarios. Estos
consisten, por su naturaleza, en informacién de insumos financieros; la informacién de los
programas presupuestarios, por el contrario, corresponde a la trayectoria del resultado. En
consecuencia, es necesario compaginar las prioridades del Gobierno con enfoques, estrategias y
trayectorias de mayor eficacia e impacto segin experiencia internacional (Ver BOX 3 y BOX 4).

Box 3. COMPRENSION DE LAS LIMITACIONES DEL PRESUPUESTO POR RESULTADOS
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Los pafses lideres en la region en cuanto a la Reforma de la GFP se refiere (Chile, Méxic y Peru),
han trabajado en la construccion de dos grandes herramientas: 1) el sistema de manejo financiero
integrado y ii) el Presupuesto por Resultados. Ambas herramientas persiguen basicamente tres
objetivos: la transparencia de la gestion fiscal, el mejor control fiscal interno y externo, y quieren
proveer las bases para una mejor cuantificacion del costo de una politica publica prioritaria o un
programa fundamental para el gobierno. Ambas herramientas han funcionado relativamente bien
en el aumento de la transparencia de la gestion fiscal, y en el mejoramiento del control fiscal, sin
embargo, han fallado en la cuantificacién de la politica publica.

El Presupuesto por Resultados, en particular, fue concebido para focalizar la asignacion, la gestion
y la validacion del gasto publico por sus efectos en los ciudadanos y las firmas. Ia visiéon que se tuvo
fue la de un presupuesto que, manteniendo esencialmente la estructura presupuestaria, permitiera
asignar y seguir el gasto a lo largo del ciclo presupuestario, ademas de lograr explicar el vinculo entre
gastos y consecuencias de las intervenciones financiadas por el gobierno.

No obstante, la estructura presupuestaria no esta hecha para identificar, mediar o evaluar resultados.
En un principio, se pensé que, la agregacion o transformacion de los clasificadores del gasto, el
llamado clasificador por objeto del gasto, podtia, debidamente incorporado en la estructura
presupuestaria, permitir la cuantificacion y el seguimiento al gasto destinado a un programa que,
debidamente estructurado, deberia producir resultados.

Lamentablemente, esta construccién de otro piso del edificio presupuestario fallo, y frustrd las
expectativas que se tuvieron por parte de los pafses de la OECD en la década de los noventa, y que
impulsaron a Chile, México, y Perd o Colombia en la primera década de este siglo, sobre la
implementacién de la herramienta del Presupuesto por Resultados. Una excelente sintesis de los
problemas intrinsecos a dicha herramienta, fue presentada por Teresa Curristine del FMI, con base
a la experiencia mundial de este organismo y de la OCDE:

e La informacion de resultados empleada en el presupuesto se limita a metas de desempefio en
un momento dado. Sin embargo, los gobiernos necesitan una mezcla de informacién de
resultados para seguir, evaluar, corregir oportunamente politicas y programas. De alli que, en
paralelo con los esfuerzos hacia el presupuesto por resultados, hubiera cobrado importancia
préctica los llamados spending reviews. Estos producen informacién que identifica los factores de
atraso en los resultados o de subdesempefio gubernamental y apunta a la correccion de tales
factores. Son por ende mas utiles para la toma de decisiones dirigida a conseguir el valor pablico
esperado del gasto. Asimismo, pueden instalarse mas expeditamente y a menor costo que los
desarrollos sistémicos del presupuesto por resultados.

e El Presupuesto por Resultados fracasé en la vinculacién automatica entre el gasto y el resultado
esperado de dicho gasto. En la practica, ese vinculo estd condicionado por vicisitudes de gestién
y de cambios de contexto que solo pueden ser tenidos en cuenta, mediante ajustes y
correcciones, por instrumentos de seguimiento a las trayectorias de implementaciéon de los
programas y a la adecuacion de su gestion.
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e FEl Presupuesto por Resultados jamas logré aportar por si mismo la informaciéon que requiere
un gobierno para tomar decisiones dirigidas a conseguir el impacto esperado. Para la toma
fundamentada de decisiones de gasto-resultado se requiere informacién de la gestién del
desempefio y de los cambios en el contexto habilitante.

e El Presupuesto por Resultados genera una gran cantidad de informacién que es costosa en su
produccién y que a veces resulta no relevante para la toma de decisiones. La sobrecarga de
informacién puede nublar la visién sobre lo que es util, y prioritario.

e El Presupuesto por Resultados no estimula la flexibilidad administrativa usualmente necesaria
para llegar al objetivo deseado. Mas bien es restrictiva por cuanto fija el objetivo durante el ciclo
presupuestario.

e Tl Presupuesto por Resultados focaliza el control en la auditoria de cumplimiento del efecto
esperado y la suma de gastos previstos para alcanzarlo. En consecuencia, ha sido imperativo
desarrollar otros instrumentos que reconozcan los riesgos y flexibilicen la gestion para atender
vicisitudes sobrevinientes. No se trata de controlar para reducir la capacidad de los
administradores para mejorar el rendimiento sino de liberar su creatividad para controlar riesgos
inherentes a la implementacion de toda politica o programa publico.

e Tl Presupuesto por Resultados ha incrementado los requerimientos de reportaje y controles. Lo
que asegura el resultado no es el numero de reportes sino el uso oportuno de la informacién de
desempefio para revisioén y correccion de la trayectoria de implementacion.

Los anteriores obstaculos, han llevado al desarrollo de instrumentos practicos para la toma oportuna
de decisiones, la gestion, el control y la rendicién de cuentas, siempre apuntando al objetivo comun
de lograr eficacia y eficiencia al tiempo que reconstruyen la confianza ciudadana en el gasto publico.
Son instrumentos que identifican y hacen gestioén del riesgo, comparan usos posibles de los recursos
y vigilan sostenibilidad. Abren espacio fiscal para prioridades del gobierno mientras guardan
armonia con el Marco de Gasto de Mediano Plazo y con la Regla Fiscal.

Box 4. LA COMUNIDAD INTERNACIONAL DE EXPERTOS PARECE INCLINARSE POR
INSTRUMENTOS DE COSTOS, TIEMPOS Y RIESGOS RELATIVAMENTE BAJOS, Y MAS DUCTILES
PARA LA TOMA DE DECISIONES DEL GOBIERNO QUE LA META DE SISTEMAS UNIVERSALES,
PERFECTAMENTE INTEGRADOS

Con relacién a este ultimo punto, debe tenerse en cuenta que el campo del desarrollo de sistemas
integrados para el manejo financiero publico, como es el desarrollo perseguido primordialmente
por la estrategia apoyada por la Fase I del Programa SECO, es considerado por los expertos uno
de los dos campos de mas alto riesgo y de urgencia apenas mediana de entre las reformas de
grandes areas de la Gestion Financiera Publica (el otro es el de las reformas del servicio civil).

Ademas, es considerado generalmente un campo de mejoramiento continuo, como también lo es
el avance hacia las NICSP --no de resultados ciertos e impactos precisos en un tiempo determinado



como los que generalmente persiguen los proyectos de cooperacion. Hasta el punto de que entre
los paises de la OCDE se considera generalmente que la mediciéon de costos y riesgos de las
politicas y los programas prioritarios del Estado o del gobierno, y la consiguiente evaluacién de
politicas publicas y programas presupuestarios construidos ad hoc por las autoridades hacendarias,
son instrumento mas alcanzable y mas util para la transparencia, la eficacia y la eficiencia de las
decisiones programatico-fiscales que los muy costosos, lentos y altamente riesgosos desarrollos de
sistemas universales de informacion, especialmente los sistemas integrados para la administracion
de las finanzas publicas.*

Los expertos del FMI que intervinieron en uno de los foros internacionales que realiz6 el Programa
para discutir agenda recomendaron, siguiendo lineamientos del FMI, versiones menos puras, mas
practicas y de efectos mas inmediatos que el sistema integrado perseguido en Colombia. Asimismo,
expertos de la cooperacion internacional (FMI y Banco Mundial) entrevistados en Washington
para otra de las actividades de exposicion internacional de la agenda que parece seguir el MHCP
en Colombia advirtieron que éstas eran agendas de largo plazo y de mejoramiento continuo; pero
los pafses tienen a su alcance herramientas mas faciles de instalar y con menos demandas de
integraciéon total de la informacién, como los performance spending reviews. En el mismo sentido se
expresaron los expertos de ministerios de hacienda invitados a seminario internacional por el
Programa con el fin de conocer las experiencias de agenda de desarrollo institucional del manejo
hacendario seguida en Chile, México y Pert en este Siglo.

Todo lo anterior no significa que no existan otras opiniones expertas sobre el tema ni que
el Programa no hubiera debido apoyarla agenda del MHCP, atin a costa de las prioridades
y urgencias obvias de otras de las entidades beneficiarias. Sino que se deberan incluir
dentro del mapa de opciones que se analizara en comun durante la preparacion de la Fase
I1, incluidos sus costos y sus beneficios desde el punto de vista de la sostenibilidad de los
resultados y el aporte del Programa, —no sélo de los criterios de eficacia y eficiencia de las
actividades.

ANEXO F. La Gobernanza del Programa: lecciones de Fase I y Recomendaciones para Fase
II

ILa Fase II debera asegurar la mitigaciéon de los riesgos a los que parece haber contribuido la
Gobernanza Corporativa para la Fase I. Ademas, debera mejorar, aun mas aquellos buenos indicadores
de desarrollo alcanzados en la Fase I, especialmente los que tocan con la eficacia y la eficiencia del

Programa. Para ello, el presente anexo revisa la relacion entre gobernanza y riesgos en la Fase 1. Sobre

42 Como lo dice la OECD: “Since the mid-2000s, a third period of public administration can be observed in which some
of the New Public Management reforms are adjusted, revised or even abolished and in which new trends come to the fore.
A common feature of these trends is that the government should focused more on service delivery and less on
administration, in other words: more front office, less back office, r as the Danes say: more warm hands, less cold hands”.
This implies not only shifting resources from administration to in-kind service delivery, but also building a simpler, more
integrated, more compact administration, denoted in this study as a move towards “basic government”. (OECD. Value for
Money in Government— Building on Basics. 2015. P 18)
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esta base, se proponen a continuacién aquellos elementos de Gobernanza Corporativa que reforzaran,
para la Fase 11, la Gobernanza alcanzada en la Fase 1.

ILUSTRACION 3. CARACTERIZACION DE LA GOBERNANZA

Gestion

gerencial -

Lidera Gestion
del Cambio
Procesos l

Estructura de Gobernanza

Gobierno del asegura relevancia,
Programa eficacia, eficiencia,

sostenibilidad e
impacto esperados
del Programa

Fuente: Elaboracion propia.

El éxito de la Gobernanza Corporativa consiste en controlarlos riesgos que pudieran romper el camino

previsto para unir Disefio Inicial con Resultados e Impactos; también en mitigar los riesgos propios de
la Gobernanza. Por ello, el analisis que sigue a continuacién se centrara en la manera como la
Gobernanza del Programa en su Fase I mitigd o agravo los riesgos de disefio del Programa.

Los pros de la estructura asociativa, SECO-EB para la priorizacion y los POA.

La estructura asociativa de selecciéon de actividades a apoyar en cada POA, entre cooperante y

cooperado, fue pilar de fortaleza muy grande para la priorizacion de actividades, la ejecucion de las
actividades y la apropiacién por parte de las entidades beneficiarias. Sin esa estructura y sin los
procedimientos expeditos que se adoptaron para definir los POA, no habria sido posible realizar el
pre-requisito de interés del gobierno ni desarrollar a tiempo las actividades y alcanzar los productos
esperados. Ni se habrfan dado pautas claras y oportunas a la coordinacién del Programa para la puesta
en marcha, vigilancia, acompafamiento y cierre de proyectos. De manera que la estructura asociativa
fue conducente para la implementacién de un Programa focalizado en actividades y productos de
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interés para varias entidades. Por ello, se recomienda mantener la estructura asociativa de toma
de decisiones de priorizacion de actividades para la Fase II.

Del otro lado, esa estructura, no obstante, sus ventajas, introdujo también riesgos y limitaciones que
no se pudieron superar en la Fase 1. Pero sentaron bases para controlar esos riesgos y limitaciones en
la segunda fase del Programa, 2019-2022.

A continuacion, los pros y los contras de la estructura, los procedimientos y la gestion.

V' La oportunidad y el cumplimiento dentro de los términos del Programa. Como el Programa buscé
primordialmente apoyar iniciativas en curso del Gobierno, la priorizacién de actividades fue

expedita. El riesgo de lentitud en la decisiéon de prioridades lo evitd una estructura asociativa, de
SECO con las entidades beneficiarias y con una Gerencia de Programa que revis6 someramente
las iniciativas de las entidades y promovié concordancias entre ellas mientras concentrd la
intensidad de la Gerencia de AECOM en la implementacién propiamente dicha: la preparacion de

la contratacion de la actividad, los avances y los entregables de los proyectos.

Al mismo tiempo, los comités del Programa sirvieron para lograr ciertas convergencias minimas,
especialmente a partir de 2016. Minimas porque no consultaron las necesidades prioritarias ni los
avances en gestion financiera publica de cada entidad participante, sino que promovieron y
facilitaron las iniciativas en curso, muchas de ellas ligadas a las prioridades de informaciéon y
capacitacion de los sistemas integrados de informacion financiera que lidera el MHCP. Por ello, se
recomienda para la Fase II:

- Vincular un Gerente Técnico de parte de la Agencia de Implementacion, quien trabajaria
al lado y de manera complementario a la Coordinacién y la Gerencia Administrativa que
ya existe. Este Gerente Técnico aporta las experiencias internacionales comparables y vigila
especialmente sostenibilidad e impacto del Programa. Abre el mend de opciones para
enriquecer la toma de decisiones a cargo de los comités y advierte los riesgos, costos y
tiempos de una u otra opcion.

- Pedir al gobierno estructure las actividades de la colaboracion de SECO como un
programa, con visién unificada y componentes que se calcan del Programa de cooperacion.

- Tal programa tendria un gerente responsable, quien en nombre del Gobierno recogeria y
ajustarfa iniciativas de manera conjunta con las EB, armonizaria seguimiento y propuestas
de actividades con el Gerente Técnico de la Agencia de Implementacién y las llevarian
conjuntamente a los dos comités existentes. La gerencia de Programa pudiera estar adscrita
de manera rotativa a las EB o, por encima de éstas, a la Presidencia

- La Gerencia de Programa del gobierno y la Gerencia Técnica de SECO llevarian
conjuntamente un tablero de control, con indicadores adecuados, que vigile la contribucion
de las actividades a los objetivos de cada componente y al impacto del Programa en su Fase
II.

- La Gerencia de Programa del gobierno y la Gerencia Administrativa de SECO llevan
conjuntamente un tablero de control, con indicadores adecuados de costeo, planeacion y
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TdR de las actividades. El tablero de control registra principalmente los avances en
proyectos y actividades, sus desembolsos y el cumplimiento satisfactorio de los TdR.

- Con esta estructura no se requerirfa la firma externa con el mandato que tuvo AECOM y
se llenarfan los vacios que hubieran podido quedar del arreglo con AECOM.

- Se recomienda también elevar la importancia del Comité Asesor, haciendo que sea
precedido por un funcionario de la mas alta jerarquia de las diferentes EB una vez al afio.
Lo anterior generarfa mayor apropiaciéon del Programa por parte de los funcionarios no
pertenecientes al Ministerio de Hacienda. L.a Gerencia Técnica propuesta mas arriba
prestarifa asistencia técnica a la Presidencia y la Gerencia del Programa serviria de Secretaria
Ejecutiva de las reuniones del Comité Asesor.

- Se recomienda elevar la jerarquia del CIEFP, nombrando a una persona que se encargue
personalmente de la reforma por orden Ministerial/Presidencial, y llevando sus objetivos
mas alla de la organizaciéon y modernizacion de las estadisticas financieras publicas, hasta
objetivos de gestion.

- En adicién, la CIEFP es un escenario que se puede aprovechar para vincular a mas
Entidades al Programa en su segunda fase. De hecho, se podtian integrar al Programa,
todas las Entidades con deberes y obligaciones dentro de la GFP, llevando el componente
de coordinacion interinstitucional a su maxima expresion.

- TFinalmente, el fortalecimiento y escalamiento del CIEFP puede ser parte central de la
estrategia de sostenibilidad del Programa. Con una CIEFP fuerte, robusta, técnica y
coordinada, se podria garantizar sostenibilidad a todas las cosas positivas hasta aqui
alcanzadas conjuntamente por el Gobierno Nacional y SECO.

V' Los riesgos de la estructura de gobernanza para la priorizacion de actividades y el logro de impacto y sostenibilidad del
Programa

Sin embargo, la misma estructura asociativa, y los procedimientos o la gestion que la desarrollaron en
la Fase I, adolecieron de debilidades y pudieron haber introducido riesgos adicionales que conviene
eliminar en la Fase II. Fueron debilidades que afectaron la coordinacion entre las entidades
beneficiarias y/o menoscabaron la relacion entre las actividades del Programa y el impacto o la
sostenibilidad esperados del mismo.

% Una debilidad importante de la estructura y de los procesos de gobierno del Programa fue la
gobernanza de la coordinacion entre las varias entidades. Es evidente que desde hace varias décadas,
quizas desde los afios setenta, ha existido una fragmentacién nociva para la buena gestion
hacendaria en Colombia: cada entidad lleva su informacién, sus procesos, sus productos, sus
informes; no ha existido gestién unificada.”

43 Asi lo ha documentado ampliamente la cooperacién internacional. Asf lo subrayaron también los diagnésticos y las
propuestas de SIDEPRO, consultor internacional, en las actividades en que intervino en el Programa. También lo puso de
presente el analisis comparado adelantado durante el proyecto entre la coordinacién de la gestion hacendaria en Colombia,
Chile, México y Peru.
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Ante ese problema, tan arraigado en un sector publico fragmentado como el colombiano, no se
puede suponer que es suficiente sentar en una mesa de aprobacién de proyectos a las entidades
beneficiarias. Si cada una de las cuatro entidades beneficiarias trae sus propias iniciativas y espera
que se le financien sus prioridades, sélo se conseguira compartir la informacién de lo que esta
haciendo cada entidad; en el mejor de los casos a respaldar una actividad marginal para una entidad
que cuenta con el respaldo de las demas entidades que se sientan en la mesa. Pero no se conseguira
fortalecer la vision comun y el concurso entre las acciones de las entidades co-responsables de la
gestién hacendaria.

En este caso, el DNP sigui6 haciendo lo que venia haciendo en gestiéon hacendaria, mientras
impulsaba los spending reviews; la CGR también dio prioridad absoluta en esta administracion al
desarrollo de la medicion, la evaluacion y la auditorfa de desempeno. Y ni las iniciativas del DNP
ni las de la CGR complementan ni refuerzan el camino del MHCP en materia de clasificadores
presupuestarios (por ejemplo, los esfuerzos en el clasificador por objeto del gasto) ni la
concentraciéon del MHCP en el desarrollo del sistema integrado de informacién. De hecho, los
estudios de la OCDE sobre este tipo de desarrollos indican que no todos los caminos llevan al

mismo destino.*

Lo que no se puede suponer es que las prioridades de las distintas entidades concurrirain
automaticamente al mismo objetivo. En materia de GIP, existen opciones mas o menos eficaces
y eficientes y los paises puede seguir sus propios modelos, prioridades, rutas; lo importante es que
lo hagan a sabiendas de las opciones que dejan de lado y estén convencidos de que tal o cual opcién
es la mejor para cada cual. Y, cuando existen divergencias de caminos, se conozcan y se llame a la

cabeza de gobierno a definir, promover y negociar vision comun, objetivos coherentes (Ver Box

5).

Box 5. EJEMPLO DEL RIESGO DE FALTA DE VISION COMUN HACIA LOS OBJETIVOS DEL
PROGRAMA:

El principal desarrollo institucional de la CGR para el analisis y la evaluacion de la
gestion hacendaria, 2016-2018 fue paralelo a las prioridades de los POA y no tuvo
interacciones ni sinergias con las actividades del Programa

El avance de los performance spending reviews fue considerado por la direccion de la CGR como el principal
legado que dej6 la administracion saliente. A su presentacion nacional e internacional, el Contralor
dedico libros, seminarios internacionales, programas de acompafnamiento y entrenamiento y el mayor
esfuerzo en fortalecimiento de la capacidad interna de la CGR. Fueron desarrollos que consultaron la

experiencia internacional y se compararon con desarrollos similares en otras Entidades de Fiscalizacion

# OCDE (2015) Value for Money — Building on Basics. Paris. Ver especialmente el capitulo 8 sobre Presupuesto.
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Superior en América Latina y pafse de la OCDE, amén de que contaron con grande respaldo de la
cooperacion internacional.

El hecho de que el Programa no hubiera tenido relacién con esos desarrollos, impulsados por la CGR,
no tendrfa mayor importancia de no ser porque ellos trazan un camino mas breve, mas relevante,
menos costoso y menos riesgoso para medir y elevar la calidad del gasto publico que el camino que se
sigue con los sistemas integrados de informacion financiera.

Tales spending reviews son un camino abreviado para conseguir los programas presupuestarios y mejorar
la eficacia y la eficiencia del gasto. Es, como lo dicen los estudios de la OCDE, un camino mas eficiente
y mas eficaz que el prolongado camino de armonizacion de contabilidad y cuentas presupuestales que
persigui6é el MHCP y que quedé plasmado en la propuesta de hoja de ruta al final de la administracién.
De haber existido las instancias adecuadas de coordinacién de prioridades hacia desarrollos comunes
de la capacidad de gestion hacendaria, no se hubieran producido los énfasis paralelos y hasta
divergentes que se observan hoy entre las prioridades de desarrollo de capacidad para la gestion
hacendaria entre las entidades beneficiarias.

La coordinacion inter-institucional para el logro de desarrollos de vision comun es uno de los
desafios mas intrincados de la gestiéon publica moderna. Bien se sabe que los comités o las
mesas de coordinacion interinstitucional son insuficientes y de poca duracion; otro tanto ocurre
con compartir la definiciéon de los POA a partir de las iniciativas de cada entidad, cada una
relacionada de manera relativamente vaga o general con los objetivos superiores del Programa.

Para lograr coordinacion efectiva y sostenible, tales comités deben ser reforzados por
mecanismos tales como los funcionarios de enlace (como en Chile), o por programas
presupuestarios integradores (como en Perd), o por Centros de Gobierno y oficinas de
entregables, como en muchos paises de habla inglesa y otros. De acuerdo con la experiencia
internacional, la mejor garantia de coordinacion entre unidades de gobierno del mismo nivel,
como MHCP y DNP la da la participacién comprometida y la vigilancia de la cabeza del
gobierno; y entre entidades constitucionalmente auténomas, como el Gobierno, la CGR y la
CGN, la brindan los acuerdos de trabajo en red o los convenios entre unidades autbnomas. En
este caso, la recomendacion de Gerencia de Programa jugara el rol equivalente al funcionario
de enlace. Podra, creativamente, promover acuerdos interinstitucionales y modalidades de
trabajo en red (Ver Box 0).

BoxX 6. EL FORTALECIMIENTO DE LA COORDINACION PUEDE LOGRARSE DE VARIAS MANERAS, CON
DISTINTOS MODELOS DE GOBERNANZA — PERO REQUIERE SIEMPRE DE VISION COMUN DEL DESTINO Y
DEL CAMINO HACIA OBJETIVOS COMPARTIDOS.

Principales Modalidades de Coordinacion entre entidades del sector publico segiin experiencia OCDE




Las modalidades pueden agruparse en mecanismos tradicionales de tipo jerarquico y en mecanismos mas
modernos, como lo son de mercado y de redes.

Coordinaciéon Tipo Red | Coordinacion tipo Coordinacion tipo
Mercado Jerarquico

Posibles fundamentos y | Cooperacion y solidaridad. | Intercambio y Autoridad del gobierno
modalidades de la competencia. central basado en reglas y
coordinacion entre suplementado por control
MHCP,DNP, politico. Especializacion
CGN,CGR técnica sectorial
Propésito de Propositos Los resultados surgen de | Metas conscientemente
coordinacion conscientemente manera espontanea disefiadas y controladas

disenados; resultados
espontineamente creados

Medios para Valores compartidos, Oferta y demanda; Metas y estandares de
Orientacion, Control y | analisis comun de mecanismos de Servicio fijados por el
Evaluacion problemas, confianza negociacion; interés Ministerio; rutinas de
mutua, consenso, lealtad, propio evaluacion observacion, medicién,
reciprocidad, reputacion. mediante pérdidas y supervision, inspeccion e
Evaluacién participativa ganancias intervenciones correctivas.
Rol del Ministerio Promotor y facilitador de la | Creador y guardian de Dictar las reglas y orientar
Rector red; gerente y participante | los mercados; conduccién de los
en la red demandante y Servicios

comprador de servicios.
Los actores son

independientes
Requerimientos de este | Confianza y cooptacion Capacidad de Autoridad ejercida
tipo de coordinacion mutua negociacion; reduccién | eficazmente

de asimetrias de

informacién
Bases tedricas de este Teoria de Redes Economia Neo- Burocracia Weberiana
tipo de coordinacion institucional

Fuente: Bouckaert, B. et al (2010) The Coordination of Public Sector Organizations. Shifting Patterns of Public
Management, Tabla 3.1., p 35; adaptacion de los autores

Otra debilidad importante de la gobernanza en la Fase I fue el desbalance entre procesos de gestion de proyectos
) procesos de mision y de impacto, dirigidos a la sostenibilidad de los efectos del Programa en el mediano y

largo plazo.

v" Los procesos de gestién de proyectos concentraron la atencion de la gobernanza corporativa. Son
procesos absolutamente esenciales para llegar a los productos previstos en los POA; agregan valor
y transmiten Anow how en cuanto ensefian a realizar todas las actividades necesarias para llegar a
los productos, en el tiempo y con los recursos previstos por el Programa. La ejecucion del
Programa cuidé con esmero que cada iniciativa llegara a su fin. Mérito especial cabe a la
Coordinadora del Proyecto, Sonia Cancino Acufia, cabeza y responsable primordial de cumplir
con los POA y con alcanzar el producto de cada actividad individualmente considerada.
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Cosa distinta ocurrié con los procesos dirigidos a garantizar la contribucién esperada de cada
actividad a los objetivos del componente, y de los objetivos del componente a los objetivos del
Programa. Estos procesos no se deben focalizar en la relaciéon insumo-producto; mas bien se centran
en la relacion insumo-resultado (“vutcome”) o impacto. Por ello, una vez mas la recomendacion de las
actividades preparatorias de la Fase II y la contribucién esperadas de la Gerencia Técnica y la
Gerencia del Programa. Una vez se consolide una vision comun y crezca el interés por el desarrollo
de iniciativas comunes —no por entidad—Ia sostenibilidad del Programa estara asegurada y se hara

innecesaria la tarea del Gerente Técnico. Ejemplos de ello en el Box 7.

Box 7. EJEMPLOS DE ESTRUCTURA DE GOBIERNO, DE PROCEDIMIENTOS Y DE GESTION PARA
ELEVAR IMPACTO Y SOSTENIBILIDAD DE LA COORDINACION INTERINSTITUCIONAL EN TORNO A
LAS NECESIDADES PRIORITARIAS DE CADA ENTIDAD PARTICIPANTE

El SIAF DE MEXICO

Para asegurar el interés, la prioridad y la apropiacién de cada entidad participante, el gobierno de México,
el Banco Mundial y Sidepro implementaron consultas con todas y cada una de las entidades federales
2007-2012, dirigidas a convalidar con cada una la manera como el Marco Conceptual del sistema
integrado de informacién financiera era comprendido y servia a cada una de ellas. Hasta el punto de
hacer modificaciones en tal marco y en el disefio de macro-procesos cuando asi lo reclamara
fundamentadamente una de las entidades federales.

Las negociaciones del marco conceptual, especialmente dentro de Hacienda, fueron lideradas por el
propio Secretario de Hacienda y tomaron afios para llegar a acuerdos, por ejemplo, entre Presupuesto,
Tesorerfa y Contabilidad. El Oficial Mayor de la Secretarfa de Hacienda, primus inter-pares entre todas
las oficialfas mayores, sostenfa reuniones mensuales con las oficialfas mayores de todas las dependencias
en las cuales se revisaban las dimensiones del manejo de recursos financieros, humanos y materiales y se
discutia la mejora manera de garantizar, primeramente conectividad y posteriormente un mismo y dnico
sistema comun.

El Banco Mundial y Sidepro no eran los gerentes del programa de reforma; eran meros asesores en el
diseflo y la ejecucion, que ofrecian a cada paso criterios técnicos para dirimir diferencias entre las
entidades, fueran contables, presupuestarias, de evaluaciéon o de control. Sostenian reuniones
presenciales, fueran individuales o colectivas con cada entidad interesada, cuando menos una vez el mes.
Incluso los funcionarios técnicos se asentaron en Ciudad de México para asegurar permanente
orientacion a todas las partes, incluidos los contratistas en cuanto el alcance, los costos y los tiempos de
los TdR. Su externalidad con respecto a cada actor individual, y su independencia técnica, daban
confianza a las distintas partes, cada una interesada en sacar adelante sus posiciones individuales.

Siempre se tuvo en mente que el proceso tomarfa mas alla del sexenio de cada administracion y que
requerfa de mecanismos para asegurar continuidad. Para asegurar la armonizaciéon de las normas
contables se cre6 el Consejo Nacional de Contabilidad, CONAC, donde se discutian procesos, se
absolvian dudas y se monitoreaban conjuntamente los avances de los tres niveles de gobierno bajo hoja
de ruta cuidadosamente disefnada.
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Como resultado: la etapa mas critica de las reformas constitucionales y legales tuvo lugar entre 2006 y
2008; la fase mas critica del montaje e instalacion entre 2008 y 2012. Hoy México cuenta con un sistema
de manejo financiero integrado comparable con los mas avanzados, su ley general de contabilidad es
ejemplo mundial; todas las entidades y todos los niveles de gobierno participan. El sistema esta desde
afios en fase de “mejoramiento continuo”.

EL SIGFE DE CHILE

Otro tanto harfa Chile cuando se mont6 el Sistema Integrado de Informaciéon y Gestién, conocido como
SIGFE II. Fue un sistema especificamente disefiado para corregir las limitaciones e inexactitudes del
SIGFE 1, las cuales habian sido identificada por el propio gobierno y la cooperacién internacional.
Aunque existia financiaciéon y acompafiamiento de gestién del proyecto de parte del Banco Mundial, el
gobierno designé una unidad técnica especial, liderada por el especialista argentino Gerardo Ufia, quien
reportaba regularmente a las unidades interesadas y consultaba los intereses de cada entidad de gobierno
que deberfa aplicar el SIGFE. Lejos de ignorar los problemas del pasado, el SIGFE 1II se plante6 al
Banco Mundial como el desafio del Banco y del Gobierno para asegurar, esta vez si, que el nuevo serfa
apropiado y utilizado a lo largo y ancho de todas las entidades comprometidas. El Sistema brindaria
oportunamente la informacién necesaria para la toma de decisiones, tanto macro-pais como dentro de
cada entidad.

Una vez estuvo concluido el disefio, este equipo técnico externo debié consultar, con cada una de las
entidades involucradas, si la dimensién financiera de su “core business” se vefa o no reflejada en el
sistema SIGFE que estaba por instalarse. Se hicieron pilotos para asegurar comprension y utilizacion
por parte de las entidades involucradas; estos pilotos dieron lugar a los ajustes finales del SIGFE 11.

V" Los riesgos que crea la falta de procesos y de gestion de registro de la contribucién del Programa
al avance hacia un modelo comuin de Gestién Financiera Pablica.

» La falta de acumulacién del conocimiento generado por el Programa y de balance explicito sobre
la contribucién de las actividades al impacto del Programa. Témese como ejemplo la gerencia de
la secuencia de actividades dirigidas al Sistema de Informacion Integrado.” Es, obviamente, un
caso de acumulacion, de construir un bloque sobre otro, dentro de la primera fase del Programa y
de allf hacia la segunda fase.

4 Pudieran citarse también la falta de utilizacién y las discontinuidades que siguieron al importante seminario internacional,
con participacion de algunas de las entidades mas prominente en la materia, financiado por el Programa SECO en el fin
del 2016. Fue un seminatio particularmente enriquecedor para la primera fase del Programa, con ponencias que presentaron
numerosas recomendaciones basadas en la expetiencia. Hasta la fecha no se conoce un balance de por qué se siguieron
unas y se descartd la mayorfa de las que no tocaban con la lista de actividades que ya venfa impulsando el MHCP. Al final
de la primera fase se produjo una Hoja de Ruta; pero no se conocen bien los fundamentos técnicos del camino allf trazado,
sus costos, sus riesgos o sus tiempos. Tampoco de los principales usos y beneficios que se desprenderfan si la Hoja de Ruta
llegara a su término.

Otro tanto puede decirse de la actividad de comparacion internacional de las agendas de desarrollo institucional para la
gestion hacendaria. Allf se recabaron, con alto costo para el Programa, los pros y los cons de las experiencias seguidas por
Chile, México y Perd, al igual que la de paises de la OCDE. Se encontré que existian notorias e importantes diferencias con
la trayectoria seguida por Colombia. Pero nunca se hizo un balance de cémo y por qué se aprovecharian o descartarfan las
lecciones de estas experiencias. No que Colombia tenga que seguir las lecciones aprendidas por ellos; pero si que
el Programa aproveche esta actividad para fortalecer sus POA al igual que la relevancia de los objetivos y el
impacto esperado de la segunda fase.
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En este caso, la actividad dirigida a sentar las bases a partir de un diagnéstico comprensivo de
problemas, y de posibles soluciones basadas en la experiencia internacional demostrada, fue
realizada por Sidepro, uno de los grupos mundialmente mas acreditados en esta materia. Varias de
las recomendaciones sine qua non de Sidepro nunca fueron seguidas—o fueron seguidas con
profunda distorsion de lo recomendado.

No que el Programa debiera seguir las recomendaciones de Sidepro, sino que el Programa debe
capitalizar los aportes de esta importante actividad, financiada por el propio Programa. Y la mejora
manera de hacerlo es hacer balance explicito de qué se acoge, y por qué; de qué no se acoge o se
varfa y las razones de esta opcion. Asi se guarda registro del caso y se hacen transparente, nacional
e internacionalmente, los fundamentos de la decisiéon adoptada y las responsabilidades por el sub-
desempefio de las reformas anteriores.

De hecho, Chile sirve de buen ejemplo porque registrd, junto con el Banco Mundial, todas y cada
una de las razones para la correccion y para la estrategia del transito del SIGFE I al SIGFE 11
Otro tanto hizo México en el transito de la malhadada reforma de los sistemas de informacion
contratada con CEMEX-NEORIS a la reforma predominantemente zz-house que buscod corregir
los problemas de la reforma precedente. Se recomienda que en la Fase II tal registro lo lleve
la Gerencia de Programa y lo presente regularmente ante los Comités del Programa, para
que éstos también monitoreen avances y tomen las decisiones de iniciativas en funciéon de
llegar a las metas de impacto y sostenibilidad del Programa.

En ausencia de esos registros de los fundamentos para adoptar o no unas recomendaciones, las
convocatorias a las actividades siguientes confunden a quienes han producido o han leido las
recomendaciones del informe anterior. Fue el caso de Sidepro con relacion a las dos convocatorias
siguientes al informe Sidepro del 2016.

El desconcierto natural de los oferentes experimentados los limita para presentarse al concurso.
Con el agravante de que el techo presupuestario reservado para cada actividad subsiguiente al
diagnostico global de Sidepro en materia de Sistema Integrado de Informacién ha sido ajustado al
camino que los términos de referencia han escogido; no permitieron complementar ni reforzar tal
camino, segun lo recomendado inicialmente por Sidepro. Esto crea un riesgo adicional: quienes
inspiran los lineamientos de convocatoria son quizas los Gnicos que entiende la vision y la secuencia
que se esta siguiendo. Por ello, las Gerencias Técnica y de Programa que se recomiendan
aqui para la Fase II, no s6lo habran de preparar los TdR de las actividades, sino que
orientaran a los oferentes sobre la racionalidad del camino que se esta siguiendo y
responderan, con criterio técnico, sobre las preguntas y preocupaciones de ellos que no
son suficientemente clarificadas en los TdR.

La Gobernanza Corporativa de la Fase I fue también en materia de rendiciéon de cuentas de
relevancia, impacto o sostenibilidad. Para la gestion de la Fase I del Programa fue suficiente con
seguir los procesos de propuesta, aprobacion, financiacién y ejecucion de actividades. No era
necesario rendir cuentas sobre razones de priorizacion, garantias de apropiacion y utilizacion
dentro de la entidad beneficiaria. Tampoco por impacto de cursos o seminarios, para cuya



Fedesarrollo: Fortalecimiento de la Gestidn Financiera Publica

evaluacion se utilizaron indicadores de control predominantemente consistentes en indicadores de
producto.

Varias veces consultores responsables indicaron y propusieron otras prioridades u otro orden
secuencial y subrayaron, en sus observaciones y preguntas sobre los términos de convocatoria o
en sus recomendaciones, la necesidad de involucrar otras entidades de gobierno comprometidas
con los objetivos de la actividad para la que fueron convocados. Sus observaciones en este sentido
no fueron generalmente atendidas. De nuevo, son vacios que podra resolver la Gerencia de
Programa con el apoyo de la Gerencia Técnica aqui propuesta.

ANEXO G. Panel de Expertos
PREGUNTAS GUIA - PANEL DE EXPERTOS 21 AGOSTO, 2018

Fedesarrollo — SECO

Objetivo del panel: En el marco de la evaluaciéon externa de la primera fase del
programa de fortalecimiento de la gestion de las finanzas publicas financiado por la
Cooperacion Suiza y realizada por Fedesarrollo, se invita a un panel de expertos para
discutir las principales tematicas que podrian ser abordadas en una segunda fase del
programa.

REGLAS DEL JUEGO - GRUPO FOCAL DE EXPERTOS (PANEL)

Duracién: 100 minutos aprox.

Coordinacién: Equipo evaluador — facilitador: Fernando Rojas

= Panel con cuatro temas de discusion que incluye preguntas guia.

= Los expertos deben participar con sus opiniones por cada tema y lo hacen dos veces.
En la primera tienen un maximo de tres minutos por tema y posteriormente tienen una
segunda ronda de 1.5 minutos en donde pueden complementar su opinién después de
escuchar a los otros expertos. El primero en hablar en cada tema pasa a hablar de
ultimo en el tema siguiente.

=  Se solicita amablemente evitar las conversaciones entre los expertos. Todas las
opiniones son igualmente importantes y deben ser respetadas.

= Entre todos, participantes y coordinacioén, hay que hacer lo mejor para cumplir con los
tiempos programados.

= El taller sera grabado. Se hara un informe (resumen) de las principales conclusiones del
taller. Este sera compartido con los expertos.

®  Los equipos de SECO y FEDESARROLLO no deben participar con sus opiniones en
el taller. Solamente en caso de ser necesaria alguna breve aclaracién. Su papel principal
es escuchar y aprender en el taller.
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1- Fortalecimiento de Ia relacion Planeacion-Presupuesto-Evaluacion y Control —
(22)

Contexto. Una muy buena parte de las actividades para la mejora de Gestion Financiera Publica
(GFP) se han concentrado en la puesta de nuevos clasificadores presupuestales y en fortalecer
la relacién, es decir armonizar, entre la informaciéon que administran cada una de las
dependencias de encargadas de Contabilidad, Tesoro y Presupuesto y las otras dependencias
participantes en el Programa. La cooperaciéon suiza ha destinado muy buena parte de sus
recursos a estas tareas, por cierto, con buenos resultados.

Hay que tener en cuenta que hay un cambio de paradigma pues se pasé de un enfoque de caja
a uno en donde prima lo contable, ahora se habla de devengo. Adicionalmente, las metas de la
GFP ya no son sélo fiscales y se busca, por el contrario, mas andlisis costo -beneficio de los
programas nacionales, una mejor evaluacion del gasto en el marco de la Politica Pablica y una
mejora sensible de los actuales sistemas de informacion, entre otros desarrollos. Se quiere llegar
a un unico clasificador presupuestal, especialmente por Objeto del Gasto, y a un sistema
Integrado de Gestion Financiera Publica (SIGFP). Ademas, a nivel internacional se busca
utilizar los nuevos manuales como el Manual De Finanzas Publicas del FMI, el nuevo Manual
de Cuentas Nacionales y las Normas Internacionales de Contabilidad para el Sector Publico
(NICSP). El sector publico colombiano ya tiene en marcha la implementacion de estos
manuales.

Sin embargo, aun no hay un modelo conceptual de la reforma de la GFP mas alla del propuesto
para el del SIGFP. Se escribié6 un documento CONPES (borrador) pero este no ha sido
aprobado ain y con el cambio de gobierno esto puede demorar.

¢Recomendaria continuar con las actividades en curso una eventual segunda fase para el
nivel central? ;Serfan suficientes para garantizar el vinculo entre la priorizacién de las
politicas publicas, el presupuesto anual y el control eficaz de resultados del gasto?

¢Los esfuerzos se deben concentrar en Hacienda? o, ¢los extenderia a otras entidades?
¢Cémo?

II - Fortalecer Ia Gobernanza y Ia Coordinacion Intergubernamental para mejorar la
gestion de las finanzas publicas (227)

Contexto. LL.a mayor parte de los programas publicos del gobierno requieren del concurso de
varios niveles de gobierno y de la coordinacién entre ellos. Cuando esto ocurre, la gestion fiscal
coordinada ha demostrado ser requerimiento indispensable para lograr los beneficios y
asegurar la financiacién adecuada de tales programas.

La articulacion eficaz y eficiente entre niveles de gobierno parece requerir, en primer lugar, de
una coordinacién de las entidades del gobierno nacional en el territorio. Tal coordinacién
elevarfa la credibilidad y la transparencia de las politicas publicas territoriales y elevaria el
potencial del incentivo de gobiernos subnacionales a coordinar sus prioridades con el gobierno
nacional. Asi lo han conseguido paises de la OCDE mediante figuras como las Agencias
Regionales de Desarrollo o con el papel del Prefecto Francés en el contrato plan. Asi lo busca
actualmente Perd, con funcionarios de enlace de la Presidencia y el MEF en el territorio.
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Dentro del apoyo que se dio en la primera fase del programa de la Cooperacion Suiza y en las
auditorfas de desempeno de la CGR 2017-2018 se evidencié que existe una fuerte
fragmentacion entre las entidades del gobierno nacional. Se avanzé, pero falta mucho en este
camino. También se adelantaron esfuerzos no coordinados de capacitaciéon a las entidades
territoriales e inclusive estas capacitaciones no siempre se alinean con las necesidades del nivel
subnacional.

Preguntas:

- ¢Coémo asegurar que la oferta del nivel nacional se coordine efectivamente en el territorio
para hacer mas eficiente y efectiva la GFP?

- ¢Considera necesario tener un una gerencia o direcciéon de la reforma de la GFP que
garantice mayor coordinaciéon horizontal (nivel nacional) y vertical (entre niveles de
gobierno)?

- ¢Sera necesario solicitar apoyo de las universidades, nacionales y regionales, para una
coordinacion vertical? ;O entidades como el DNP y el MHCP se deben encargar de esta
tarea?

II1. Validacion del enfoque de fortalecimiento de capacidades en el nivel territorial de
Ia segunda fase del Programa (Pregunta SECO) (22°)

Objetivo: Como Cooperacion Suiza, basados en diversos insumos (incluida la evaluacion
externa del Programa 2014-2018), por ahora estarfamos definiendo como objetivo de la
segunda fase el fortalecer las capacidades de gestion de las finanzas publicas en el nivel
nacional y sobre todo subnacional a través de una intervencion conjunta/coherente de
parte del nivel central, usando principios de descentralizacion asimétrica (segun
capacidad de los municipios).

Lo anterior aplicado en dos areas prioritarias:

A) Fortalecimiento de la transparencia y la rendiciéon de cuentas. En este punto se apoyaria la
implementacion de la politica de organizacién y soporte de la gestion de las finanzas

publicas en el nivel territorial - CONPES del SIGFP

B) Mejoramiento de la eficiencia/calidad del gasto publico (Comisién de Gasto Publico,
evaluaciones sectoriales de gasto, etc.)

Los ejes transversales de la intervencion serfan la promocion de la gestion del cambio, peer

learning entre el nivel subnacional, mecanismos de coordinacién intergubernamental.

Preguntas:

r ¢Qué opinan de este objetivo y cuales pudieran ser sus componentes principales?

- ¢Como acercarse al nivel subnacional para asegurar impacto y replicabilidad?

- ¢Recomendarfan hacer un piloto por grupos de entidades territoriales antes de generalizar
un programa de estas caracteristicas?

- Con este posible objetivo, ¢cuales serfan nuestros socios fundamentales? (Trabajar mas
fuerte con la DAF, el DNP, ESAP, consorcio de Universidades, etc)
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IV- Garantizar una mayor transparencia costo-resultado-impacto (22°)

Antecedentes. La primera fase se concentré en ciertos instrumentos de transparencia.... La
segunda fase pudiera apoyar la transparencia que interesa a firmas y ciudadanos: la
transparencia en costos y resultados de politicas y programas prioritarios de los gobiernos.
Ademas, como subproducto de capacidad institucional, la evidencia de los paises de la OCDE
indica que el control de resultados es quizas la mejor vacuna contra la corrupcion.

El Programa 2019-2022 financiado por Suiza podria apoyar prototipos reales en tres vias
posibles, monitorearlas y concluir como y cuando cada una de esas vias produciria los mejores
efectos:

A) Demostrar la Gestion hacendaria de un servicio. En este caso, el apoyo pudiera consistir en la
planeacion del servicio incluida la cadena de valor, las responsabilidades individuales de
los actores involucrados, los medios de verificacioén de recursos y de cumplimiento de
cada actor con su respectiva intervencion, la evaluacion y la rendicion de cuentas (p.e.
Agua potable y saneamiento).

B) Utilizar marco de la politica priblica para la planeacion, financiacion, monitoreo y evaluacion
de la prestacion de un servicio. Aplicacion del Programa Presupuestario y la planeacion de
riesgos junto con estrategias de correccion y de mitigacion de riesgos. Aplicacion también
de formas de contratacion dirigidas a minimizar el riesgo que no se logre la meta del
Programa o la Politica.

C) Gestion del Cambio para desarrollar una cultura de innovaciéon y modernizacién de la gestion
publica financiera. Con esto lograrfa obtener un minimo de acciones comunes en las
entidades beneficiarias de estos programas de mejora de la gestion y garantizar un minimo
desarrollo por parte de todos y una convergencia hacia los logros de las entidades que
tienen un mayor desarrollo de la gestién financiera publica.

Preguntas:

+ Con la informaciéon de que dispone, ¢por cudl o cuales de las anteriores vias se inclinarfa
para priorizar el apoyo del Programa.
r ¢Nos puede ayudar con otra posible accién para mejorar la transparencia?

r ¢Como involucrar a la ciudadania para fortalecer la confianza en la gestion de lo publico?

EVALUACION PROGRAMA GESTION PUBLICA FINANCIERA - SECO
PANEL DE EXPERTOS RESUMEN - 21 AGOSTO - 2018

Contexto

En la fase final de la evaluacion se adelanté un panel con 4 expertos. Este se concentré sobre todo en
temas relacionados con la posible segunda fase del programa de apoyo a la Gestion Financiera Puablica.
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Para su desarrollo se escribi6 una gufa de preguntas de los cuatro temas seleccionados para ser
analizados en el panel. Esta gufa, se entregd previamente junto con las reglas del método y la dinamica
de esta actividad.

En balance, el panel recopilé opiniones valiosas que ratificaron buena parte de los hallazgos de la
evaluacion y de las recomendaciones que se entregaron con el informe final; también agregd algunos
puntos de énfasis o de detalle. Igualmente, las funcionarias de SECO estuvieron atentas al desarrollo
del panel; desde la preparacion propusieron preguntas y durante el panel presentaron y explicaron
aquélla de las cuatro preguntas que ellas mismas elaboraron.

A continuacién, se presenta un resumen de los principales puntos levantados por los panelistas.
Siguiendo el objetivo propio del panel de expertos, las opiniones de los panelistas se presentan
asépticamente, sin mediacién de la opinién de los evaluadores externos ni de los funcionarios del
programa SECO. Sélo se agrupan las respuestas y se hilvana la redaccién de manera que los principales
puntos de los panelistas puedan ser comprendidos en todo su alcance.

Se entrega igualmente como anexo la gufa del panel enviada a los expertos y la transcripcion del panel.
Para facilidad en la lectura del presente resumen se muestran las preguntas guia que por tema se
hicieron a los expertos. El marco de referencia que explica el contexto y la priorizaciéon de cada uno
de los cuatro temas se encuentra también en el mismo anexo.

1. Fortalecimiento de Ia relacion Planeacion-Presupuesto-Evaluacion y Control

s Recomendaria continuar con las actividades en curso en una eventual segunda fase para el nivel central? ;Serian
suficientes para garantizar el vinculo entre la priorizacion de las politicas piblicas, el presupuesto annal y el control
¢ficaz; de resultados del gasto?
¢Los esfuerzos se deben concentrar en Hacienda? o, ;los extenderia a otras entidades? ; Como?

En primer lugar, los expertos reconocen que la gestiéon publica, en general, adolece de coordinacion.
Segundo, que hay desconocimiento del avance de las politicas puablicas y de su respectivo impacto,
aunque iniciativas como la de SECO permiten abrir nuevos medios de comunicacién — y de
coordinacion - entre los distintos sectores de la Gestion Financiera Publica (GFP); en especial entre
los distintos ministerios. Se recomienda seguir con estas actividades en una eventual segunda fase,
puesto que ello permitirfa generar mas cambios favorables que redunden en favor de una mayor
eficiencia de las politicas publicas.

En el panel se reconocié el papel de MHCP como uno de los nucleos principales en la gestion
financiera publica; sin embargo, el programa no se debe centrar en este ministerio. Esto por los
problemas de coordinacién interinstitucional que hay en el gobierno. Si se desconcentraran mas los
esfuerzos se podrian generar una mayor conciencia de los problemas prioritarios y de la efectividad de
las politicas publicas al igual que una coordinacién de mayor impacto, con valiosas sinergias
interinstitucionales.

De otra parte, algunos expertos consideran que existe un desbalance institucional por razén de la
ampliacion de instancias y de mecanismos de control de las politicas publicas. En particular, se podtia
llegar a situaciones en las que la mera gestiéon dentro de la ley quedara sujeta a eventuales castigos
punitivos por consideraciones de sub-desempefio. El avance en los indicadores y las mediciones de
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resultados motiva a los gestores publicos de todos los niveles (desde lo nacional hasta lo local) a
concentrar su esfuerzo en demostrar que si alcanzaron las metas y los indicadores con los cuales son
controlados. Esto hace que los funcionarios de las entidades nacionales y territoriales en muchos casos
estén mas en funcion de los entes de control, que en la ciudadania.

El anterior riesgo parece ser mas agudo en los niveles subnacionales, donde los funcionarios tienen
que responder a multiples niveles de control, con innumerables exigencias de reportes y de formatos,
superpuestos o discordantes. ¢(Debe advertirse que hoy por hoy el comportamiento del funcionario
subnacional responde primordialmente a la pregunta “scémo no logro que no me investiguen?” (en
lugar de la pregunta como aporto el mayor valor a resolver problemas de los ciudadanos). Por lo cual,
la simplificacion de formatos y la unificacion de controles permitirian reducir el riesgo de circunscribir
el comportamiento de los subnacionales en el mero cumplimiento de innumerables reglas.

1I. Fortalecer Ia Gobernanza y Ia Coordinacion Intergubernamental

¢ Como asegurar que la oferta del nivel nacional se coordine efectivamente en el territorio para hacer mds eficiente y
efectiva la GEP?

¢ Considera necesario tener un una gerencia o direccion de la reforma de la GEP que garantice mayor coordinacion
horizontal (nivel nacional) y vertical (entre niveles de gobierno)?

¢Serd necesario solicitar apoyo de las universidades, nacionales y regionales, para una coordinacion vertical? ;0O
entidades como el DINP y el MHCP se deben encargar de esta tarea?

La coordinacién eficiente y efectiva de la politica publica, en cualquiera de los niveles del estado,
requiere de cambios institucionales importantes. Como un elemento basico se indica la importancia de
un sistema de informacién con una mejor baterfa de indicadores que permitan entender la manera
como los entes gestionan en la practica sus recursos, sin que se limite la gobernabilidad ni la voz
creativa de las iniciativas tertitoriales.

Varios expertos afirmaron que entidades como el DNP, a pesar de sus limitaciones institucionales,
pueden ayudar en la gestion y control de los recursos. Esto porque reconocen que los gobiernos
departamentales y municipales no cuentan con las mismas capacidades técnicas y de gestion de sus
recursos. Lo anterior pone de manifiesto la necesidad de una mayor presencia en los territorios y, la
utilidad de una posible asistencia de las universidades nacionales y regionales. La experta regional
reconocio la importancia de la academia, pero afirmé que ella no debe tener un papel fundamental en
la politica publica, sino unicamente en materia de fortalecimiento institucional.

Es claro que cualquier elemento que aumente la presencia institucional en los territorios puede ser muy
util para la politica publica. Pero es igualmente importante un cambio estructural en la coordinacion
interinstitucional, no sélo en términos de los presupuestos de gasto, sino en términos de la gestion
financiera (concurrencia efectiva de recursos, a la manera de una bolsa comun) y la articulaciéon de
acciones para mejorar los servicios. Se reconoce que hay presencia territorial de los ministerios, aunque
estos concentran sus esfuerzos en las necesidades de su sector. En muchos casos los ministerios no
tienen en cuenta otros ministerios y otras entidades nacionales ni a las mismas entidades territoriales.
Para contrarrestar tal fragmentacion, se recomienda que las politicas sectoriales estén armonizadas con
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otros ministerios. Este es el papel de la coordinaciéon para conseguir mayor efectividad y eficiencia en
la accién desde el nivel central en departamentos y municipios.

Deben advertirse las ventajas de la proximidad de la intervencién publica con relacién al problema
especifico y a los ciudadanos beneficiarios —y utilizarlas como oportunidad propicia para la
coordinacion. Sucede que en el territorio es mas facil y es técnicamente mas factible la coordinacion
intersectorial.

En resumen, la tarea pendiente es coordinar todos los esfuerzos, tanto en los niveles centrales del
gobierno como con el nivel subnacional, si se quiere lograr mayor eficiencia y efectividad de la politica

publica.

IIl.  Validacion del enfoque de fortalecimiento de capacidades en el nivel territorial de
Ia segunda fase del Programa

¢ Qué opinan de este objetivo y cudles pudieran ser sus componentes principales?

¢ Como acercarse al nivel subnacional para asegurar impacto y replicabilidad?

¢Recomendarian hacer un piloto por grupos de entidades territoriales antes de generalizar un programa de
estas caracteristicas?

Con este posible objetivo, scudles serian nuestros socios fundamentales? (Irabajar mds fuerte con la DAF,

el DNP, ESAP, consorcio de Universidades, etc.)

El fortalecimiento de las capacidades a nivel territorial requiere de mayores canales de articulacion de
los recursos y de los esfuerzos, tanto de los entes territoriales como de los nacionales. Esto invita a
pensar en la necesidad de una institucionalidad focalizada en la coordinacién y la movilizacion de
recursos en los territorios. A su vez, este enfoque indica la necesidad de tener reglas consistentes y
claras en la gestion y ejecucion de los recursos subnacionales o municipales, que optimicen el uso de
los recursos disponibles en el territorio y fortalezcan las capacidades y habilidades de los gobiernos
locales.

Con frecuencia ocurre que, no obstante, las buenas intenciones del nivel nacional en materia normativa,
no se definen los mecanismos para lograr una ejecucion efectiva y de impacto. Uno de los expertos
menciond la Ley estatutaria la 1757 "Por la cual se dictan disposiciones en materia de promocion y proteccion del
derecho a la participacion democritica", que es clara respecto a sus intenciones de aumentar la participacion
ciudadana, pero no aporta mecanismos para su realizacion; por lo cual sera dificil hacerla viable.

Ademas, es menester tener en cuenta el desfase de capacidades entre los municipios. Esta disparidad
es importante en el momento de disefiar las acciones en los territorios, por ejemplo, la formacioén y
actualizacion catastral. Por ello el panel recomendd, entre otros, realizar pruebas pilotos que permitan
hacer un examen preciso de las capacidades de los municipios. No se debe llegar con la misma oferta
en todos los territorios; esto serfa un error. Los pilotos permitirfan ajustar la oferta y al mismo tiempo
identificar el tipo de capacitacion o asistencia que ellos necesitan. Asimismo, a identificar las posibles
alianzas o socios en cada uno de los territorios; por ejemplo, con la DAFP, las Universidades nacionales
y regionales, la DAF y la misma ESAP a pesar de sus limitaciones.

V. Garantizar una mayor transparencia costo-resultado-impacto
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El Programa 2019-2022 financiado por Suiza podria apoyar prototipos reales en tres vias
posibles, monitorearlas y concluir como y cuando cada una de esas vias producirfa los mejores
efectos: 1) Demostrar la Gestion hacendaria de un servicio. En este caso, el apoyo pudiera consistir
en la planeacion del servicio incluida la cadena de valor, las responsabilidades individuales de
los actores involucrados, los medios de verificacion de recursos y de cumplimiento de cada
actor con su respectiva intervencion, la evaluacion y la rendicion de cuentas (p.e. Agua potable
y saneamiento), ii) Utilizar marco de la politica priblica para la planeacion, financiacion, monitoreo
y evaluaciéon de la prestacion de un servicio. Aplicaciéon del Programa Presupuestario y la
planeaciéon de riesgos junto con estrategias de correccion y de mitigacion de riesgos.
Aplicacion también de formas de contratacion dirigidas a minimizar el riesgo que no se logre
la meta del Programa o la Politica vy, iii) Gestion de/ Cambio para desarrollar una cultura de
innovacién y modernizaciéon de la gestion publica financiera. Con esto lograrfa obtener un
minimo de acciones comunes en las entidades beneficiarias de estos programas de mejora de
la gestion y garantizar un minimo desarrollo por parte de todos y una convergencia hacia los
logros de las entidades que tienen un mayor desarrollo de la GFP.

Con la informaciin de que dispone, spor cudl o cudles de las anteriores vias se inclinaria para priorizar

el apoyo del Programa.

¢INos puede ayudar con otra posible accion para mejorar la transparencia?

¢ Como involucrar a la cindadania para fortalecer la confianza en la gestion de lo pitblico?

En el panel de expertos no se logré un consenso sobre priorizacion entre las tres posibilidades
analizadas. Para unos /a Gestion hacendaria, por medio de la elaboracion de cadenas de valor, con responsabilidades
claramente establecidas entre los actores involucrados, y de los medios de verificacién de recursos y
avances (tablero de control comin) podria presentarse como la mejor posibilidad de asistencia para
SECO. Esto porque se pueden lograr resultados con mayor certeza, y no tiene posibles impactos
negativos puesto que no hay que comprometer un alto volumen de recursos en reformas institucionales
ni hacer cambios estructurales en el aparato gubernamental de los gobiernos territoriales. Ademas, esta
alternativa tiene como ventaja adicional que se pueden lograr resultados en el corto plazo (victorias
tempranas), que tienen efecto demostracion por cuanto se convierten en buen ejemplo de la
importancia de la cadena de valor y todo lo que representa para los actores que la conforman. Por
ultimo, programas de este tipo elevan la transparencia de la gestion gubernamental.

La Gestion del Cambio para desarrollar una cultura de innovacion y modernizacion de la gestion priblica financiera, es
muy buena opciéon. Aunque algunos expertos consideran que necesita un gran esfuerzo para su
desarrollo y se corre el riesgo de no lograr metas muy ambiciosas; ademas, en los territorios los
resultados no seran iguales. Sin embargo, encuentran una ventaja en esta alternativa: cuenta desde sus
inicios con la ciudadania. Por esta via, la participacién ciudadana tiene herramientas claras para la
vigilancia fiscal y el control social de las politicas realizadas en los territorios. Por ejemplo, mediante
mejores sistemas de informacién. Se busca que la politica la politica responda efectivamente a las
aspiraciones de la poblacién y ademas con una alta transparencia y participacion de la ciudadania.

Participantes:

Expertos
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Leonardo Villar
Camila Aguilar

Olga Lucfa Acosta

4. Maria Eugenia Ramos

el

Moderadores

5. Fernando Rojas — Equipo Evaluador
6. Juan Gonzalo Zapata — Equipo Evaluador
7. Luisa Cardozo - SECO

Asistentes

8. Franziska Spoerri - SECO (Presencia por Skype)
9. Luisa Cardozo - SECO

10. Catalina Pulido - SECO

11. Christian Brandi - SECO

12. Juan Camilo Medellin — Equipo Evaluador

13. Julian David Naranjo — Equipo Evaluador
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