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MODULO 2 PLANEACION Y PRESUPUESTO ORIENTADO A RESULTADOS

OBIETIVO

Proporcionar al participante los conceptos tedricos y técnicos necesarios para
desarrollar e instrumentar procesos de planeacion y estar asi, en posibilidades
de generar y actualizar las estrategias y lineas de accion de los programas
sectoriales, institucionales, regionales y especiales que le corresponde gestionar
en las entidades y dependencias del sector piblico en donde labora, desde el
enfoque del Presupuesto basado en Resultados.

INTRODUCCION

La planeacion y la presupuestacion basada en Resultados son dos etapas de un
proceso global que permite concebir una serie de pasos sistematicos, para la
realizacion ordenada del quehacer institucional en la administracion pdblica donde
el fin Gltimo es la creacion de valor publico.

Mediante la adopcién de esquemas de planeacion estratégica, las entidades
publicas definen su posicionamiento ante los desafios del contexto, clarifican los
objetivos y delinean las acciones institucionales que se emprenden. Adicionalmente,
la planeacion brinda elementos para orientar y fundamentar las decisiones
institucionales antes, durante y después de la ejecucion de los programas y
proyectos de trabajo de la entidad o dependencia.

En el caso de México, la planeacién nacional tiene su punto de partida y referencia
en el Plan Nacional de Desarrollo (PND), instrumento de planeacion superior
gue contiene un objetivo general: llevar a México a su maximo potencial. Este se
compone por un diagnoéstico general de la situacion del pais, las metas nacionales y
sus objetivos, asi como las estrategias transversales y lineas de accion. El punto de
partida para su estructuracion es un conjunto de temas que abordan la realidad del
pais y que constituyen desafios institucionales, sociales, educativos, econémicos y
politicos que requieren atenderse: fortaleza institucional, desarrollo social, capital
humano, igualdad de oportunidades y proyeccion internacional.

En los ultimos anos, la planeacion nacional ha retomado como parte de sus
aspiraciones el enfoque de la Gestion para Resultados (GpR) enmarcada en la
Nueva Gestion Pablica (NGP), como una propuesta organizativa, directiva y de
gestion que busca dar opciones de actuacion a los servidores publicos, mediante
herramientas practicas parala planeacion estratégica, la programacién y ejecucion
presupuestaria con énfasis en los resultados, en lugar de los procesos.

Al respecto, cabe destacar que la creacion de valor publico en el ambito del
gobierno y sus instituciones, constituye el punto de interseccion a través del cual
se unen, por un lado, las directrices que establece el Plan Nacional de Desarrollo
(objetivo general, metas nacionales, estrategias transversales, politicas publicas,
programas y actividades), y por el otro, el disefio del Presupuesto de Egresos

INTRODUCCION |




PLANEACION Y PRESUPUESTO ORIENTADO A RESULTADOS MODULO 2

de la Federacion, a través del cual se definen los recursos con los que contaran
las instituciones publicas para la producciéon de bienes y servicios mediante sus
programas.

Esimportante destacar que México ha avanzado en la instrumentacion de la GpR, lo
cual se refleja a través del indice de gestion para resultados de desarrollo del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) , que contempla para su medicion, cinco pilares:
la planificacion orientada a resultados, el presupuesto por resultados, la gestion
financiera publica, la gestion de programas y proyectos, ademas de aspectos sobre
seguimiento y evaluacion. e

| INTRODUCCION
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OBIJETIVO.

Al término de la unidad 1, el participante identificara, a partir de su
conceptualizacién, las caracteristicas y elementos que constituyen el proceso
de planeacion; reconocera sus etapas, fases y niveles, asi como los aspectos que
incorpora, en el marco de la administracion publica.

INTRODUCCION.

La puesta en marcha de un proceso de planeacion en las organizaciones, constituye
un enfoque de analisis e intervencion utilizado para fortalecer los procesos de
gestion encaminado a la obtencion de resultados. Esta integrado por un conjunto
de acciones particulares que se realizan estructuradamente cuyo propdsito es
ubicar y precisar la tarea primordial de las instituciones, asi como organizar las
acciones propuestas para tal fin, contribuyendo de este modo a facilitar el logro
de los objetivos trazados, dar cumplimiento a las tareas programadas y alcanzar
las metas propuestas.

Desde un punto de vista administrativo, la planeacién es usualmente entendida
como una técnica o herramienta cuya finalidad es plantear y formalizar acciones
para la obtencion de resultados particulares. Sin embargo, una comprension
ampliada de la planeacién (entendida como proceso), fundamentada académica
y empiricamente, extiende su concepcion y alcance; siendo entonces concebida
como un componente de la gestion organizacional que permite estructurar las
acciones de mejora de la gerencia publica.

En ese orden de ideas, la planeacion se entiende como un conjunto integrado de
tareas que permiten esclarecer el proceso mismo de la gestion y conduccion de
las organizaciones al dar cuenta de la razén de ser de la institucién, su quehacer
presente y futuro, el diagndstico de su situacion actual, los desafios a los que se
enfrenta, y las acciones estratégicas que se emprendenderan para darles solucion
con resultados concretos.

Este conjunto de tareas de gestion es desarrollado en el marco de las demandas
y necesidades sociales y del compromiso que establecen las entidades publicas
para darles atencion de manera oportuna, considerando criterios de eficacia,
eficiencia y calidad.

Adicionalmente, la planeacion brinda elementos para orientar y fundamentar las
decisiones institucionales antes, durante y después de la ejecucion de los programas
y proyectos de trabajo de la entidad o dependencia misma.

En suma, en el marco de la conduccion y coordinacion de las entidades y
dependencias de la administracién publica, la planeacion debe ser entendida
como un conjunto de tareas y procesos organizativos basados en saberes y

Concepto y proceso de planeacién institucional | UNIDAD 1
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conocimientos de la gestion organizacional, los cuales son puestos en marcha por
todos los integrantes de la organizacion. Es importante resaltar que el conjunto
de acciones emprendidas en el marco de la planeaciéon, debe ser validado y
actualizado periédicamente por los propios actores organizacionales con un doble
propdsito: por un lado, socializar el quehacer de la organizacion y sus propésitos
institucionales tanto hacia el interior como hacia el exterior; y, por el otro, dar
seguimiento y evaluar tanto los resultados como los efectos de las acciones
emprendidas, con el objeto de proponer tareas para su mejora o fortalecimiento.

UNIDAD1 | Conceptoy proceso de planeacién institucional n
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Tema 1. Antecedentes, dimensiones y niveles de planeacion en el marco
de la Gestion para Resultados.

IMPORTANCIA DE LA PLANEACION.

Ante la decision de promover acciones de mejora o desarrollo en una comunidad,
municipio o ciudad, y asi atender necesidades particulares de diverso orden
(educativo, de salud, de alimentacion, de convivencia, de produccién y generacion
de bienes y servicios, o de seguridad); tanto las autoridades como los diversos
grupos de interés que conforman la sociedad organizada, se enfrentan a la tarea
de articular, realizar y coordinar una serie de acciones que una vez estructuradas
y puestas en marcha, facilitan la obtencién de resultados especificos. Esta tarea
de reflexion previa (anticipacion de las situaciones), el aprovechamiento de la
experiencia acumulada y la elaboracion de propuestas de actividades particulares
para el logro de resultados, constituyen la materia de trabajo de esta Unidad. Bajo
esta perspectiva, se le denomina proceso de planeacion al disefio, elaboracion y
articulacion de las acciones y recursos necesarios para la operacion de planes y
propuestas de trabajo especificas que conduzcan a la obtencién de resultados
particulares en un periodo de tiempo determinado.

En el caso de la planeacion nacional, se requiere hacer referencia a las metas y
objetivos centrales consignados en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-
2018; ya que, bajo ese marco deben estar estructuradas las tareas especificas de las
dependencias y entidades que conforman la Administracion Publica Federal (APF).

El enfoque de la Gestidn para Resultados (GpR), en conjunto con el Presupuesto
basado en Resultados (PbR), el Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED), la
Metodologia de Marco Légico (MML) y la Matriz de Indicadores para Resultados
(MIR) constituyen el sustento conceptual y las herramientas practicas para
fortalecer la estrategia que la APF ha impulsado.

La planeacién, en el marco de la Gestion para Resultados (GpR), constituye
una herramienta imprescindible para que, por un lado, una institucion tenga
rumbo y claridad en su propésito; y por el otro, que las acciones emprendidas la
conduzcan ala generacion y logro de resultados. En ese sentido, es importante
identificar el propdsito y contenido de las etapas y componentes de un proceso
genérico de planeacion.

Concepto y proceso de planeacién institucional | UNIDAD 1
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ANTECEDENTES.

Son diversos los ambitos del quehacer humano en los que se ha utilizado la
planeacion: el militar, el geopolitico, el de las relaciones internacionales, asi como
el que atane a las decisiones organizacionales y/o gubernamentales que afectan
a un conjunto de personas o grupos humanos. Estas decisiones estan relacionadas
con la produccién de bienes y prestacion de servicios, la eleccion de alternativas y la
conduccion de organizaciones.

Por ejemplo, tenemos la planeacién como sindénimo de prevision en el ambito de
la contienda militar, especificamente referido al posicionamiento de las fuerzas
en el campo de batalla, aspecto descrito en «El arte de la Guerra» (Sun Tzu, 400
a.C. y 320 a.C.). En el ambito de la direccion de grandes organizaciones del siglo
XX, destacan las obras de Alfred Chandler y Michael Porter. El primero anticipa
la importancia de la organizacién multidivisional y el fendmeno que conlleva: su
descentralizacion; asimismo propone que la estructura organizativa debe ajustarse
al plan de accién adoptado (Chandler 1962, citado en Mintzberg, 1999). Por otra
parte, Porter, establece la importancia que tienen las competencias distintivas de
la entidad, asi como de los actores que la conforman, para el disefo, elaboracion
e instrumentacion de los planes y programas de accion (Porter 1990, citado en
Mintzberg, 1997). Estos aspectos constituyen elementos que mejoran los niveles
de eficacia, eficiencia y calidad de los bienes y servicios generados.

DIMENSIONES DE UN PROCESO DE PLANEACION.
La puesta en marcha del proceso de planeacion, implica prestar atenciéon a mas

de un aspecto o faceta de la realidad sobre la que se actua; en este sentido se le
reconocen tres dimensiones: temporal, competitiva y de cooperaciony coordinacion.

Figura 1.1. Dimensiones del proceso de planeacién.

Dimension
temporal

Dimension de

. . L4
cooperaciony | Dimension
coordinacién [Jcompetitiva

Fuente: elaboracion propia, (2017).
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La dimension temporal esta implicita en las diversas definiciones de planeacion;
se habla asi regularmente de realizacion de acciones con vistas al logro de
objetivos que implican resultados especificos en un corto, mediano o largo plazo.

En cuanto a la dimensién competitiva, ésta tiene dos acepciones. La primera
hace referencia a que en el desempefio organizativo y por ende en la propia
administracion publica, se suele enfrentar la competencia de terceros, sea en
forma de entidades paralelas, objetivos contrapuestos, o busqueda de intereses
diferentes. La segunda acepcion destaca las habilidades o cualidades distintivas
del quehacer hacia el interior de la entidad u organizacion; dichas cualidades
0 competencias agregan valor o distinguen su quehacer al considerarse como
factores que contribuyen a generar resultados bajo criterios de eficacia,
eficiencia y calidad. La ventaja competitiva que despliegan las entidades
publicas, es la capacidad de gestion de la entidad organizativa, de promocion de
desarrollo humano, de creacion de bienes y servicios publicos de calidad y de un
uso racional de recursos.

La tercera dimension del proceso de planeacion implica considerar el aspecto de
la cooperaciony coordinacion necesaria para el logro de los resultados esperados;
la «cooperacion» se manifiesta en la disposicion para atender y cumplir con
las funciones encomendadas y la realizacion de las tareas por parte de los
integrantes, mientras que la «coordinacion» hace referencia a la concertacion de
medios y esfuerzos para el logro de objetivos y resultados en comun (RAE, 2017)
que derivan de la mision de la organizacion.

NIVELES DE PLANEACION.

En la literatura especializada se distinguen diferentes niveles del proceso de
planeacion al interior de las organizaciones; comprenden desde lo mas global y
general hasta lo mas local y especifico. Para su definicién es necesario considerar
la estructura organizativa como un continuo de niveles estrechamente
coordinados. Asi, se distinguen tres niveles de planeacion: el estratégico, el tactico
y el operativo; al conjunto de estos niveles se le ha denominado planeacion en
cascada, ya que en ésta pueden ubicarse los objetivos de cada nivel de manera
ordenada en funcion de su importancia; desde los estratégicos situados en los
niveles superiores hasta los de naturaleza mas operativa que se ubican en los
inferiores. (Ronda, 2004).

H Concepto y proceso de planeacién institucional | UNIDAD 1
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Figura 1.2. Niveles del proceso de planeacién.

Fuente: elaboracion propia con base en Ronda (2004).

PLANEACION ESTRATEGICA.

El nivel estratégico de la planeacion centra su atencion en la razén de ser de la
organizacion. Responde a la pregunta ;qué hacer? y ;por qué hacer? La planeacion
que corresponde a este nivel es encabezada por el cuerpo directivo de la
organizacion quien establece las directrices, objetivos y estrategias de caracter
general de la misma. Igualmente, establece una dimension temporal a largo plazo
para la consecucion de estos objetivos.

PLANEACION TACTICA.

Este nivel también es denominado estructural o control de gestion. Toma como
punto de partida la estrategia ya delimitada en el nivel estratégico y prevé la
forma de manejar los medios y utilizar los recursos para concretarla. Implica la
busqueda de la mejor manera para articular los esfuerzos humanos y los recursos
disponibles; aprovechandolos al maximo para obtener los resultados esperados.

Esta tarea implica la estructuracion de labores como pueden ser la asignacion de
responsabilidades y el diseno de mejores flujos y modalidades de trabajo, para
instrumentar la estrategia planteada en la planeacion del nivel antecedente
(estratégico). En este nivel de planeacion se plantean las acciones de seguimiento
y control que se emplearan para atender la operacion del plan estratégico, de
ahi que también sea denominado control de gestién. Establece una dimension
temporal a mediano plazo.

UNIDAD1 | Conceptoy proceso de planeacién institucional
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PLANEACION OPERATIVA.

A este nivel de planeacion también se le denomina como planeacion de tareas
o control operativo y centra su atencion en los aspectos mas especificos
-locales e inmediatos- de la marcha o proceder de una organizacion. Si la
planeacion de orden estratégico contempla factores externos de la organizacion
como la influencia del entorno, asi como su relacién y vinculacion con otras
organizaciones; la planeacion operativa, denominada también control operativo,
atiende prioritariamente aspectos internos en un horizonte temporal de corto
plazo. Sus productos pueden ser programas de trabajo con una vigencia anual o
plurianual. La planeacion operativa conlleva a la prevision de las maneras en que
se utilizaran los recursos y como se coordinaran los esfuerzos humanos de la
entidad en el corto plazo.

En la figura 1.3 se ilustra la relacion entre los distintos niveles de planeacion vy el
horizonte temporal de referencia para la consecucién de objetivos.

Figura 1.3. Niveles de planeacién y referencia para la consecucién de objetivos.

A largo plazo.
ESTRATEGICA
A mediano plazo.
TACTICA
3 A corto plazo.
OPERACIONAL
%
@ ”

Fuente: elaboracion propia, (2017).
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Tema 2. El proceso de planeacion y el disefio de politicas publicas.

La planeaciéon en el marco de la Administracion Publica Federal (APF) también
tiene tres niveles. El primero es de caracter nacional; el segundo define la accién
gubernamental en sectores o areas particulares por regiéon o tematica; y el tercero
-mas especifico- que organiza las asignaciones de recursos.

Figura 1.4. Niveles de planeacién; en el marco de la APF.

Nacional o
institucional

Asignacién  Accién

de recursos gubernamental
en sectores
o areas
particulares

Fuente: elaboracion propia, (2017).

El primer nivel se refiere al «proyecto nacional» que se encuentra en el articulo 26
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual expresa las
aspiraciones nacionales y las demandas de la sociedad, es decir: ;qué se quiere ser?
y ¢a donde se quiere llegar?

El nivel de planeaciéon nacional implica la consecucién del objetivo del proyecto de
nacion contenido, como se apuntaba, en la Constitucion y en el PND, documento
que establece la ordenacion racional y sistematica de las acciones que tienen como
proposito la transformacion de la realidad del pais, de conformidad con las normas,
principios y objetivos que establecen las leyes. El nivel de planeacion institucional
corresponde tanto a la tarea encargada a cada poder del Estado, como a la mision
de cada uno de los organismos que la conforman.

La gestion pUblica en nuestro pais es la razon de ser del Poder Ejecutivo, y no es otra
cosa que la gestion de los asuntos de interés publico que los ciudadanos reconocen
como propios. El interés publico corresponde a los argumentos o razones que
contribuyen al progreso de la sociedad en su conjunto, asi como a una distribucion
justa y equitativa de los beneficios resultantes y no a intereses particulares.

UNIDAD1 | Conceptoy proceso de planeacién institucional H
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DEFINICION DE POLITICAS PUBLICAS.

Actualmente existen varias definiciones de politica publica, desde las mas sencillas
como la de Dye que las explica como «aquello que el gobierno escoge hacer o no»
(citado en Ruiz, 2002), hasta otras que consideran un conjunto de elementos y
actores diversos en su conceptualizacion: «la politica es, en suma: a) el disefio de
una accion colectiva intencional, b) el curso que efectivamente toma la accién como
resultado de las muchas decisiones e interacciones que comportay, en consecuencia,
los hechos reales que la accion colectiva produce» (Aguilar, 1992: 26)

Para efectos del presente Diplomado, se entendera por politica pUblica al conjunto de
actividades que las instituciones de gobierno despliegan, directamente o mediante
agentes, dirigidas a tener una influencia favorable en la vida de los ciudadanos,
particularmente en aquellas areas que dan respuesta a sus demandas de bienes y
servicios. Especificamente en aquellos asuntos de interés plblico como la salud, la
educacion, la equidad, la procuracion de justicia, entre otros.

DISENO DE POLITICAS PUBLICAS.

La formulacién y puesta en marcha de una politica publica no es una tarea sencilla,
requiere de la participacion y el esfuerzo coordinado de grupos y actores tanto
gubernamentales como de la sociedad, regularmente su creacion esta encaminada

a la atencion de demandas y necesidades sociales.

Para elaborar politicas publicas se consideran seis etapas o pasos principales:

Figura 1.5. Pasos para elaborar politicas publicas.

R Instrumentar
Seleccionar la politica
Identificar Percibir la Seleccionar Establecer los medios plblica
y definir los problematica las objetivos requeridos mediante
problemas actual o futura soluciones y metas para su puesta programas
en marcha de accién
especificos

Fuente: elaboracion propia con base en Manual para la
Elaboracién de Politicas Publicas (Ruiz,2002)..

De inicio es importante establecer claramente a quién afecta el problema, en
dénde se presenta y cual es la magnitud de las alteraciones o insatisfacciones que
provoca; lo que implica el analisis tanto de la coyuntura como de los aspectos
sociales y politicos de la situacion para dar solucién al problema identificado.

Enlo que respecta a la propuesta de soluciones al problema que se define y para el
cual se crea la politica publica, es conveniente considerar los siguientes elementos
y la capacidad de respuesta que se tiene institucionalmente para darles atencion:

H Concepto y proceso de planeacién institucional | UNIDAD 1
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e Respaldoideoldgico-politico con que se cuenta para su disefio y puesta en marcha.
e Valoracion de los criterios técnicos-operativos para su instrumentacion.

e Valoracion de los criterios administrativos para la gestion, seguimiento y
evaluacion de las acciones desplegadas.

Tema 3. Etapas del proceso de planeacion.

La planeacion debe visualizarse como un proceso; esto implica una serie de acciones
o tareas especificas que se van sucediendo o aconteciendo en el tiempo, que no
cesan del todo y que el cumplimiento de alguna de sus etapas o del proceso mismo,
remite a una revaloracién de las acciones realizadas y de los resultados obtenidos,
asi como al planteamiento de nuevos desafios y demandas que la organizacion
busca atender. En ese sentido, la puesta en marcha de un proceso de planeacion
requiere una constante retroalimentacién acerca de como estan funcionando
las estrategias planteadas, basada fundamentalmente en los resultados que se
obtienen mediante las acciones instrumentadas.

A continuacion, se presentan las cinco etapas centrales del proceso de planeacion:
1. Declaracién de la mision y vision; 2. Elaboracién del diagnéstico; 3. Formulacion
de objetivos; 4. Definicion de estrategias y lineas de accion y 5. Establecimiento de
mecanismos de seguimiento y evaluacion.

Figura 1.6. Etapas del proceso de planeacion

Anadlisis de
Fortalezas,
Oportunidades, Definicion de

Declaracidn Debilidades y Eos mulacion estrategias Mecanismos de
de la misién 9 Amenazas de objetivos y lineas de seguimiento y
y vision. (FODA), disefio de : accion. evaluacion.

escenarios,
analisis de
alternativas.

Fuente: elaboracion propia con base en Robbins y Coulter (2010), p. 182.

Tema 4. Definicidon de la mision y vision.

La misién de las instituciones constituye uno de los elementos mas importantes del
proceso de planeacion y de la gestion. El término mision describe sintéticamente
su identidad al hacer explicita su razén de ser y dar cuenta de su «quehacer»
institucional, los bienes y servicios que genera, las principales funciones que la
distinguen y la justificacion social de su existencia.
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Los aspectos que necesariamente debe contener la redaccion de la mision se
presentan en la siguiente figura:

Figura 1.7. Aspectos para la redaccién de la misién

Los destinatarios
o usuarios de los
bienes y servicios

3

El proposito Los servicios

institucional

y productos

1

Bienes y servicios
‘que entr

Fuente: elaboracion propia con base en Armijo, M. (2011).

Cuando la elaboracion de la misién corresponda a una unidad organizativa
particular (direccion, programa, unidad, departamento o area), debe considerarse
siempre la mision o propédsito general del nivel organizacional mas alto en el que
esté inmersa tal unidad (secretaria, coordinacion, comision, entre otras); es decir,
las tareas, las funciones, asi como los bienes y servicios (productos) generados,
deben estar alineados con el nivel inmediato superior hasta confluir con el
Programa Sectorial o el PND en el caso Federal, o con los planes de Desarrollo
Estatal o Municipal para el caso local.

La elaboracion de la mision se delimita en el marco del propoésito central de la
organizacion y en un nivel alto de responsabilidad, debido a que es justo ahi en
donde se establecen los resultados previstos en términos de los bienes y servicios
quelaentidad genera, y porlos cuales se deberesponder alos usuarios, beneficiarios
y/0 a la ciudadania misma. Cabe aclarar que en su definicién y revisiéon deben
participar la comunidad interna y los diferentes niveles de mando de la entidad;
quienes, mediante procesos consultivos emprendidos desde la direccién, expresen
sus propuestas, opiniones y puntos de vista.

RELEVANCIA DE LA MISION.

Su importancia radica en servir como guia interna para los encargados de
tomar decisiones en la institucion; es decir, para que los programas, proyectos y
actividades desarrolladas converjan en los hechos con el pronunciamiento de la
mision. La formulacién y difusion de la misidn a nivel interno, permite la unidad de
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pensamiento y acciones consecuentes enfocadas al logro del propésito de la entidad.
En el contexto externo, la mision es una plataforma de comunicacion de la
organizacion hacia la comunidad en general y hacia los grupos o sectores con los que
interactta, promoviendo asi, relaciones de cooperacion con las diversas audiencias
y grupos de interés relacionados.

Figura 1.8. Relevancia de la misién.

Unidad de
pensamiento

y acciones. Plataforma de comunicacion

hacia la comunidad en general
y hacia los grupos o sectores
que atiende en lo particular.

Fuente: elaboracion propia, (2016).

CONFIGURACION DE LA VISION.

Ladeclaraciondelavisionde unaentidad organizativa proporcionaunadescripcion
o imagen de la situacion futura que se quiere alcanzar en un plazo de tiempo
determinado (regularmente se consideran plazos largos: a quince, veinte o incluso
mas afos). Ademas, refleja los valores en los que se fundamentara la accion de
la organizacion. Usualmente a esta declaracion de futuro se le denomina vision;
sin embargo, también es comuln encontrarla bajo la denominaciéon de imagen-
objetivo en tanto remite a un escenario deseable tanto de la entidad, como de su
quehacer en el porvenir.

De este modo la visidn o imagen-objetivo dara cuenta del cobmo quiere ser vista
o percibida la entidad organizativa en el futuro, y particularmente de los cambios
que pretende lograr en la poblacion objetivo con sus acciones o el tipo de bienes
y servicios que generara. Existe consenso en la literatura especializada sobre las
preguntas que deben atenderse para configurar la vision:

e ;Cual eslaimagen deseada?
e ;Coémo sera la entidad en el futuro?
e ;Qué haraen el futuro?

La respuesta a cada una de las preguntas debe conducir a esclarecer y reafirmar
-para el equipo directivo y todos sus integrantes- qué imagen y posicion se requiere
y cuales tareas y proyectos emprendera.
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Figura 1.9. Elementos de la visi6n institucional.

¢Cudles seran
las contribuciones
distintivas que
realizara la entidad
en el futuro;
y qué proyectos
o actividades
se quieren
desarrollar?

o I
Serefiereala ¢Como sera

situacion futura la entidad
deseada para los en el
beneficiarios o futuro?
usuarios de las
acciones
institucionales

Esto implica
establecer cual
sera la posicion de
la entidad y qué
lugar ocupara en
el escenario
institucional

Fuente: elaboracién propia con base en Robbins (2010).

Tema 5. Elaboracion del diagnostico.

Con la definicién de la misidén y la configuracion de la vision, se esclarece el
rumbo de la entidad organizativa; la siguiente etapa del proceso de planeacién
remite al analisis o diagndstico de la situacion actual. Para ello, se describen
orientaciones generales acerca de la elaboracién de un diagnéstico mediante
la técnica FODA (Fortalezas y Oportunidades, Debilidades y Amenazas) en el
ambito de la planeacion.

La elaboracion del diagnostico implica dos acciones; por un lado, nos permite
verificar si el propésito institucional (mision), y la imagen objetivo trazada (vision),
atienden y satisfacen adecuadamente las necesidades e intereses de los usuarios
o beneficiarios de los bienes y servicios generados; y por el otro, contribuye a
clarificar la situaciéon problematica del sector o area que se aborda, asi como ubicar
a los actores relevantes para la atencion del tema.

DIAGNOsTICO FODA.
Tal como se menciond previamente, uno de los aportes mas significativos al

proceso de planeacion lo constituye el analisis FODA, mismo que se ilustra en
la figura 1.10.
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Figura 1.10. Analisis FODA

( ortalezas + portunidades + ' ebilidades + menazas)

Acréonimo que designa el método de diagndstico utilizado en los
enfoques de planeacion tradicionales para describir tanto la situacion
interna de la entidad (fortalezas y debilidades), como el papel que
ejerce sobre ella el ambiente externo (oportunidades y amenazas).

Fuente: elaboracion propia, (2016).

Este analisis, permite reconocer las fortalezas de la organizacion, advertir el
efecto de las debilidades que aquejan el proceder de la entidad, aprovechar las
oportunidades del entorno y prevenir las amenazas que a su vez éste le plantea.

A partir del reconocimiento y exploracion de estos cuatro aspectos (fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas) se sienta la base analitica del proceso
de planeacion, derivado de cruces y ponderaciones; es decir, se busca utilizar las
fortalezas para aprovechar las oportunidades y/o hacer frente a las amenazas,
o posiblemente mitigar las debilidades para enfrentar las amenazas; a partir de
este analisis se generan los elementos para delinear las estrategias y acciones
especificas que se emprenderan.

Tema 6. Formulacion de objetivos estratégicos.

Una vez definida la misién y vision, realizado el diagnéstico en términos del
analisis de los problemas que plantea la realidad objeto de accién de la entidad,
y considerados los grupos de interés que inciden directa e indirectamente en la
naturaleza de la problematica o situacion a resolver, es conveniente proceder con la
formulacion de objetivos estratégicos. Estos objetivos dan respuesta institucional
a lo detectado en el diagnéstico.
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Figura 1.11. Formulacién de objetivos estratégicos

FORMULACION

DIAGNOSTICO DE OBJETIVOS
ESTRATEGICOS

Fuente: elaboracion propia, (2017).

En ese sentido, el diagndstico plantea una situacion particular que constituye
los desafios o retos que deberan afrontarse mediante la formulacion de los
objetivos estratégicos, y especificamente con las estrategias y lineas de accion
que se traduciran operativamente en los diversos programas sectoriales y
especiales de la APF.

El objetivo estratégico de una entidad publica expresa el estado o situacion
deseable que se espera lograr en un plazo determinado para cumplir con la tarea
encomendada y asumida a su vez, en su declaracién de mision.

Los objetivos establecen aquello que la entidad u organismo quiere lograr y
que dara pauta a determinar posteriormente las estrategias o medios para su
realizacion. Recordemos que un proceso de planeacién remite a varios niveles:
estratégico, tactico y operativo; al conjunto de estos niveles se le ha denominado
planeacion en cascada, en el cual pueden ubicarse los objetivos de cada nivel de
manera ordenada en funcién de su importancia: desde los estratégicos situados
en los niveles superiores hasta los de naturaleza mas operativa que se ubican en
los inferiores.

En la figura 1.12 se representa la denominada planeacion en cascada, en donde se
aprecia en un primer nivel los objetivos estratégicos, vinculados directamente
a la mision y vision. Los objetivos que estan en los niveles inferiores indicaran
el cobmo lograr lo que propone alcanzar el objetivo situado en el nivel inmediato
superior. De este modo tenemos que cada objetivo constituye en si mismo un
fin, pero a la vez constituye un medio, entre otros varios, para el logro de los
objetivos de nivel superior.

Conviene aclarar que por definicion cualquier objetivo expresa qué es lo que se
quiere lograr.

Las caracteristicas de los objetivos estratégicos se presentan en la figura 1.13.
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Figura 1.12. Planeacién en cascada.

(operat'\‘l 0:‘-1 ctos:
1tados: e )
yesw sew"uos

Fuente: elaboracion propia con base en Armijo, M. (2011).

Figura 1.13. Caracteristicas de los objetivos estratégicos.

. | Constituyen insumos para
nculados = Definenlos resultados | establecer las estrategias y
2 E;ﬁnrect:im | 3 esperados en un ',_4 lineas de accién preferentes
la misién. i periodo de tiempo | que se instrumentaran
con | determinado. | (implementaci6n de
- - politicas).

Fuente: elaboracion propia, (2017).

Los objetivos estratégicos, ademas de caracterizarse por los aspectos arriba

mencionados, seidentifican porestar expresados de maneraabstracta, destacando
mas la parte cualitativa del cambio que se quiere provocar o lograr, por ejemplo:

e Mejorar las capacidades técnicas de los docentes del sistema educativo nacional.
e Incrementar la productividad del sector agricola a nivel nacional.
e Fortalecer la competitividad nacional.

Estos objetivos ademas de ser enunciados de forma mas agregada, es decir
acotados a ciertas regiones del pais, o bien por niveles o modalidades educativas,
estan planteando el qué quiere lograrse o alcanzarse, mas no el como se lograra.

Al respecto, bajo un esquema de planeacion en cascada, se destaca que conforme bajen
de nivel los obijetivos, se describira ese como (detallado por el objetivo de nivel inferior).
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De este modo, no obstante que en este nivel estratégico los objetivos estan
expresados en términos cualitativos o abstractos, son susceptibles de medicién a
través de indicadores objetivamente verificables.

Esta desagregacion y capacidad para que los objetivos denoten indicadores
numeéricos se obtiene inicialmente a partir de segmentar los objetivos estratégicos
que corresponderan a la globalidad, sea de la nacion, sector, o entidad particular, en
objetivos especificos, los cuales expresan una desagregacion y particularizacion de
los elementos que constituyen los de naturaleza estratégica o global.

REDACCION DE OBJETIVOS ESTRATEGICOS.

Para que los objetivos de los niveles superiores o globales puedan ser considerados
como estratégicos, necesitan tener las siguientes caracteristicas:

e Expresar claramente la acciéon que se quiere lograr como producto de la
instrumentacion de las politicas de desarrollo a cargo de la institucion.

e Responder a un problema o aspecto especifico expresado en la mision de la entidad.

e Destacar tanto el beneficio esperado como la poblacién objetivo o usuarios
beneficiados a los que van dirigidas las politicas y programas de la institucion.

En el siguiente ejemplo, se presenta la forma de construccion de un objetivo
estratégico, paso por paso (ver figura 1.14); es importante observar como una
accion, que en el ejemplo es «<modernizar», al ser complementada con lo que se
quiere modernizar y a quién se va a beneficiar, permite plantear en concreto el
logro o propésito que se quiere alcanzar.

Figura 1.14.. Construccién de un objetivo estratégico.

RESULTADO Modernizar Verbo
en infinitivo

OBJETIVO Modernizar la infraestructura y el equipamiento de las unidades hospitalarias. Idea principal

BENEFICIOS Y Modernizar la infraestructura y el equipamiento de las unidades hospitalarias
BENEFICIARIOS para la atencion de las necesidades de salud de la poblacion, fortaleciendo la
(LTS atencion a la ciudadania y las condiciones de trabajo de los profesionales del ramo.

Fuente: elaboracion propia, (2017).
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Tema 7. Establecimiento de las estrategias y lineas de accion.

ESTRATEGIAS.

Las estrategias son las acciones globales, de caracter tanto temporal como
permanente, que sedesarrollanparaalcanzarlosobjetivosde medianoylargo plazo;
es decir, son los caminos, vias o enfoques posibles para el logro de los objetivos.
En ese sentido, la estrategia comprende el conjunto integrado de decisiones sobre
las acciones a emprender y recursos a movilizar que se realizan para dar respuesta
a una problematica planteada; asimismo, las estrategias buscan producir cambios
deliberados en la realidad para alcanzar los objetivos de la entidad organizativa.

Las estrategias como conjunto de acciones articuladas o directrices para la accion
movilizan recursos humanos, materiales y econémicos e igualmente ponen en
juego diversos medios para cumplir con el logro de los objetivos estratégicos de
los cuales se derivan.

LINEAS DE ACCION.

Las estrategias como directrices para la accion, ayudan a elegir las actividades
concretas que proponelaentidad organizativa paraatendery satisfacerlademanda
planteada en los objetivos estratégicos. Se conocen como lineas o planes de accion
al conjunto de acciones que se contempla realizar, los recursos susceptibles de
movilizar (capacidad operativa de la entidad), las metas que se proponen obtener,
los indicadores que cuantificaran el desempefio y determinaran el grado de avance
y cumplimiento de las tareas, asi como la definicion de los responsables de su
puesta en marcha.

Por ejemplo, considerando un objetivo estratégico que apunte a simplificar tramites
para la entrega de pensiones, la estrategia propuesta es impulsar el cambio
tecnoldgico y ofrecer capacitacion a nivel nacional para el personal que atiende el
proceso de otorgamiento. Para su concrecion, se requieren varias tareas: plantear
el desempefio esperado (metas), proponer cémo se mediran los resultados
(indicadores), la descripcion y organizacion de un conjunto de acciones especificas
para alcanzar los resultados esperados, asi como los mecanismos de seguimiento y
evaluacion propuestos. En la figura 1.15 se ilustra la secuencia logica a seguir para la
elaboracion de las lineas o planes de accion de acuerdo con el ejemplo antes citado.

Las lineas o planes de accion permiten «cerrar la brecha» entre lo que se propone
alcanzar y la situacion actual. Las lineas de accién son de caracter operativo y se
desarrollan a nivel de las unidades, areas o departamentos que tienen a su cargo
la generacion de servicios y productos finales orientados a suplir, atender y/o
satisfacer las demandas planteadas, contribuyendo asi a cumplir su propdsito u
objetivo institucional.
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Figura 1.15. Secuencia para el desarrollo de lineas de accién.

Objetivo Lineas de
estratégico Estrategia accion

« Modernizaci6n de
Mejorar los tiempos Impulsar el cambio bases de datos y

de respuesta de tecnolégico y la equipo de computo.

tramitacion de la capacitacion en
entrega de todo el pais.
pensiones.

» Imparticion de cursos
de actualizacion en
linea a funcionarios.

Fuente: elaboracion propia, (2017).

Tema 8. Seguimiento y evaluacion.

El proceso de planeacion incorpora tareas continuas de control y seguimiento de la
ejecucion de los proyectos contenidos en el plan institucional o programa, con el fin
de detectar desviaciones con relacién a lo planeado y realizar consecuentemente
las modificaciones y correcciones oportunas. A partir de la evaluacion del logro
de resultados y de los objetivos propuestos, es factible obtener conclusiones y
recomendaciones que se incorporan al nuevo ciclo de planeacién en un enfoque de
mejora continua del proceso mismo.

Los conceptos de seguimiento (o monitoreo) y evaluacién comparten una funcion de
control. La diferencia fundamental radica en que el seguimiento enfoca su atencion a
los aspectos mas operativos (actividades, recursos, plazos, costos, y los resultados
mas inmediatos en forma de productos o servicios), mientras que la evaluacion se
ocupa preferentemente de la esfera de la consecucion o no de los objetivos mas
amplios, aquéllos de caracter estratégico, es decir, de los resultados (ver tabla 1.1).

En ese sentido, un plan estratégico debe incorporar en su disefo cémo se prevé
desarrollar el seguimiento y evaluar los resultados que se obtienen mediante la
ejecucion de los programas y proyectos que lo integran; para lo cual necesita
contar con un sistema de informacion apropiado, asi como con un conjunto de
indicadores basicos.

Dicho sistema de informacion constituye un conjunto de medios o fuentes de
verificacion que, en forma de registros, memorias, directorios, bases de datos
o mediciones directas con la poblacién objetivo (encuestas, entrevistas), valide
tanto la realizacion de las acciones como el avance en el cumplimiento de los
objetivos trazados y el logro de las metas propuestas.
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Tabla 1.1.

El seguimiento y la evaluacién como elementos de control.

Seguimiento y evaluacién

(funcién de control)

Seguimiento

Evaluacion

Atiende mas aspectos de indole
operativa (actividades, recursos,
plazos, costos, y los resultados
mas inmediatos en forma de
productos o servicios).

Se efectla durante la ejecucion
del proyecto.

Es continuo y permanente.

Es un procedimiento sistematico

para comprobar eficiencia y
efectividad de la ejecucion.

Se enfoca en el logro de los
resultados.

Se efectia cuando un proyecto
estd en la fase de disefio,
ejecucion o maduracion.

Se lleva a cabo en periodos o
cortes establecidos.

Permite formulacion de
conclusiones a una escala mayor
que el seguimiento, por ejemplo,
a nivel de una politica publica.

e Busca identificar logros vy
debilidades para implementar
medidas correctivas.

® Permite mejorar el desempefo
para el éxito del proyecto.

Fuente: elaboracion propia, (2017).

En cuanto alos indicadores, conviene recordar que los objetivos son formulaciones
cualitativas de lo que se quiere lograr en un determinado ambito, por ejemplo:
«mitigar la pobreza extrema. En ese contexto, los indicadores son las variables
que se utilizan para medir el logro hacia esos objetivos y van a «traducir» los
objetivos y resultados del plan a términos medibles; expresando el nivel de logro
en su consecucion e intentando responder a la pregunta de si se esta produciendo
un avance y en qué medida, comparando los resultados reales con los previstos y
proporcionando asi, una base para la toma de decisiones.

Considerando el ejemplo de atenciéon a la pobreza extrema, el avance en su
mitigacién podria medirse a través del indicador «nUimero de personas con
necesidades basicas insatisfechas»; su disminucién como producto de la
intervencion realizada indicaria precisamente la consecucién del objetivo.

En ese orden de ideas, los indicadores son unidades de medida que permiten el
seguimiento y la evaluacion periddica de las variables clave de un proceso de
planeacién, son medidas que describen cuan bien se estan desarrollando los
objetivos de un programa, un proyecto y/o la gestion de una institucion. eo
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OBIJETIVO.

Al término de la unidad 2, el participante reconocera la estructura, organizacion
y propositos generales del Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018, e
identificara su alineacion con los programas sectoriales, institucionales, regionales
y especiales; todo ello en el marco de la elaboracion, ejecucién y seguimiento de
los programas especificos de las entidades y dependencias de la federacion, de los
estados y de los municipios.

INTRODUCCION.

En la segunda unidad de este médulo se revisa la estructura del PND 2013 — 2018:
su objetivo general, el diagnostico realizado, las metas nacionales y estrategias
transversales que lo conforman; los objetivos de cada meta, asi como las
estrategias y lineas de accion trazadas para implementarlo. El punto de partida para
su estructuracion es un conjunto de temas que abordan la realidad del pais y que
constituyen desafios institucionales, sociales, educativos, econdmicos y politicos
que requieren atenderse: fortaleza institucional, desarrollo social, capital humano,
igualdad de oportunidades y proyeccion internacional.

El PND constituye el insumo fundamental para la elaboracion, contenido y
orientacion de los programas que deriven del mismo, a cargo de las dependencias
y entidades de la Administracion Publica Federal (APF), asi como el marco de la
planeacion en los 6rdenes de gobierno estatal y municipal®. Al respecto, la Ley de
Planeacion, a través de un conjunto de normas de orden publico e interés social, tiene
por objeto establecer los principios basicos conforme a los cuales se lleva a cabo la
planeacion nacional del desarrollo y las actividades de la APF. La misma ley, dispone
gue tanto la iniciativa de Ley de Ingresos de la Federacién (que es el instrumento
juridico que establece anualmente los ingresos del Gobierno Federal que deberan
recaudarse), como el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (en el
cual se consigna la propuesta de asignacion del gasto publico), compaginen con los
programas anuales de ejecucion. Finalmente, especifica que todos los Programas
Sectoriales, Especiales, Institucionales y Regionales que definen las acciones del
gobierno, deberan elaborarse en congruencia con el PND.

En la siguiente tabla 2.1 se resume el contenido de los Programas derivados del PND.

1 De acuerdo con el articulo 26, inciso A de la CPEUM, el Ejecutivo estara facultado por la ley para que establezca
los procedimientos de participacion y consulta popular en el Sistema Nacional de Planeacion Democratica, y
los criterios para la formulacion, instrumentacion, control y evaluacion del plan y los programas de desarrollo.
Asimismo, determinara los érganos responsables del proceso de planeacién y las bases para que el Ejecutivo
Federal coordine mediante convenios con los gobiernos de las entidades federativas e induzca y concierte con los
particulares las acciones a realizar para su elaboracion y ejecucion.
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Tabla 2.1. Programas derivados del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018

Son aquellos que establecen objetivos alineados y vinculados
1| Programas sectoriales al PND con el propdsito de contribuir a la construccion de un
gobierno eficiente y una APF orientada al logro de resultados.

2 | Programas Institucionales Son elaborados por las entidades paraestatales.

Se refieren a las regiones consideradas como prioritarias o

2 | Programas Regionales estratégicas.

Son los que contemplan las prioridades para el desarrollo integral
3 | Programas Especiales del pais, fijadas en el PND, o las actividades relacionadas con dos o
mas dependencias coordinadoras de sector.

Fuente: elaboracion propia, (2017).

En un orden mas especifico, los Programas Presupuestarios (Pp) conforme
el Manual de Programacion y Presupuesto 2017, constituyen la categoria
programatica que permite organizar, en forma representativa y homogénea,
las asignaciones de recursos de los programas federales y del gasto federalizado
a cargo de los ejecutores del gasto publico federal para el cumplimiento de sus
objetivos y metas, asi como del gasto no programable. Asimismo, los Programas
Transversales son los programas especiales derivados de las estrategias
transversales establecidas en el PND.

Finalmente, las dependencias y entidades de la APF deberan observar que exista
una congruencia y vinculacion entre los objetivos estratégicos del PND vy los
Programas Sectoriales, Especiales, Institucionales y Regionales. En el siguiente
grafico se muestra la vinculacion existente entre los programas derivados del PND.

Figura 2.1. Vinculacién de los instrumentos de planeacién.

Programas
institucionales
regionales y
especiales

Programas
presupuestarios

Fuente: elaboracién propia con base en SHCP (2012).
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Tema 1. Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.

La elaboracion y publicacion del Plan Nacional de Desarrollo, se concibe como un
ejercicio participativo entre sociedad y gobierno en el cual se plante6 un conjunto
de propuestas y lineas de accion para llevar a México a su maximo potencial.

El proceso de planeacion y la elaboracion de un PND esta considerado en el articulo 26
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el cual se sefiala que:

‘ @ CPEUM | Articulo 26, inciso A

«El Estado organizard un sistema de planeacion democratica
del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo,
competitividad, permanencia y equidad al crecimiento de la
economia para la independencia y la democratizacion politica,
social y cultural de la nacion.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucién
determinaran los objetivos de la planeacion. La planeacion sera
democratica y deliberativa [..] Habra un Plan Nacional de
Desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los programas
de la Administracién Publica Federal».

De la cita anterior se establece que, el Estado contara con un PND que siente las
bases para la elaboracion de los planes y programas de los todos los 6rdenes de
gobierno y al que se sujetaran obligatoriamente los programas de la APF.

EI PND constituye el marco de referencia para ubicar el sustento de las acciones de
gobierno; es decir, no solo describe las estrategias que se instrumentaran, sino que
hace referencia a la situacion o punto de partida de las decisiones que se adoptaran
para la conduccion del pais. Asi, el Plan debe apreciarse como el documento que
sirve de guia para la accion gubernamental, proporciona esa hoja de ruta o mapa
gue permitira intervenir sobre la realidad. En ese sentido, constituye el parametro
o punto de referencia para dar seguimiento, contrastar y en todo caso evaluar
las acciones realizadas con respecto a lo planeado inicialmente; de ahi que esta
propuesta de mapa u hoja de ruta que se plantea seguir, constituye a la vez un
referente para medir el desempefio y resultado de las acciones instrumentadas.

Tema 2. Sistema Nacional de Planeacion Democratica y el PND 2013-2018.

Las bases del Sistema Nacional de Planeacion Democratica quedan asentadas,
como se apuntd, en el articulo 26, inciso A de la CPEUM: «... el Estado organizara
un sistema de planeacién democratica del desarrollo nacional que imprima solidez,
dinamismo, competitividad, permanencia y equidad al crecimiento de la economia
para la independencia y la democratizacion politica, social y cultural de la nacions.
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De manera particular, la Ley de Planeacion (LP) define la planeacion nacional de
desarrollo nacional como:

‘ @ LP | Articulo 3

«...1a ordenacién racional y sistemdtica de acciones que, en base
al ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de
regulacién y promocion de la actividad econémica, social,
politica, cultural, de proteccién al ambiente y aprovechamiento
racional de los recursos naturales asi como de ordenamiento
territorial de los asentamientos humanos y desarrollo urbano,
tiene como proposito la transformacion de la realidad del pais,
de conformidad con las normas, principios y objetivos que la
propia Constitucion y la ley establecen”....».

La planeacién nacional queda asidefinidacomoun proceso queimplicalaarticulacion
de las acciones y recursos necesarios para la operacion de planes y propuestas de
trabajo especificas que conduzcan a la obtencion de resultados particulares. En el
Caso que nos ocupa, se refiere a la transformacion de la realidad del pais.

ACTORES DEL PROCESO.

La LP (2016), articulo 4, apunta que el responsable de conducir la planeacion
nacional del desarrollo es el Ejecutivo Federal. Asimismo, es preciso resaltar que en
la elaboracion del PND se consideran también las propuestas de las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal, de los gobiernos de los estados, los
grupos sociales, y los pueblos y comunidades indigenas. Lo anterior, observando el
principio de la perspectiva de género para garantizar la igualdad de oportunidades
entre hombres y mujeres

Para la elaboracién del PND 2013-2018, se llevo a cabo un proceso de consulta, el
cual conté conuna amplia participacion de la sociedad civil y de grupos interesados.
Entre el 28 de febrero y el 9 de mayo de 2013, se realiz6 una encuesta ciudadana
por Internet que permitié conocer las grandes preocupaciones de la ciudadania, y
perfilar el contenido de las Metas Nacionales; se recibieron propuestas ciudadanas
en ventanillas fisicas y electrénicas, se realizaron 397 acciones de consulta a
través de 5 foros nacionales, 7 foros especiales, 32 foros estatales, 231 paneles
de discusion y 122 mesas sectoriales donde se discutieron diversos temas de
relevancia nacional, aportaciones que en su conjunto sirvieron para delinear
enfoques y objetivos del PND. Si se requiere mayor detalle de esta informacion,
pueden consultarse los anexos del Plan Nacional de Desarrollo.
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Figura 2.2. Proceso de consulta del Plan Nacional de Desarrollo.

Fuente: elaboracion propia, (2017).

El Sistema Nacional de Planeacion mencionado, esta encabezado por el Presidente
de la Republica y participan las dependencias y entidades de la APF bajo la
coordinacion de la SHCP; por tanto, tiene un caracter federal, siendo obligatorio
para las dependencias del Ejecutivo Federal e indicativo para los gobiernos de
los estados. De este modo, lo que el ordenamiento legal regula es el proceso de
planeacion federal; no obstante, existen instancias especificas que lo vinculan
con los sistemas de planeacion estatal para integrar y cohesionar un esquema de
planeacion nacional comun.

CONFORMACION DEL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA.

Montemayor (1983: 21-22), define el Sistema Nacional de Planeacion Democratica
como un conjunto de relaciones que vinculan a las dependencias y entidades de la
administracion publica federal, estatal y municipal y a los organismos e integrantes
delos sectores social y privado. Con su constitucion seidentifican responsabilidades
en latoma de decisiones y se formalizan los procedimientos para la elaboracién del
PND, los programas y proyectos, consolidandose los mecanismos de coordinacion
con los gobiernos estatales y municipales y fortaleciéndose las relaciones internas
en la administracion publica federal.

La Ley de Planeacion (2016) en su articulo 12 establece que las dependencias
y entidades de la APF formaran parte del Sistema, a través de las unidades
administrativas que tengan asignadas las funciones de planeacion dentro de las
propias dependencias y entidades.

ﬂ Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 y sus programas derivados | UNIDAD 2




MODULO 2 PLANEACION Y PRESUPUESTO ORIENTADO A RESULTADOS

De igual modo, la Ley de Planeacion en el articulo 16 sefala las tareas concretas
que, en el marco del Sistema de Planeacion Nacional, les corresponde a las
dependencias:

e «Intervenir respecto de las materias que les competan, en la elaboracion del
Plan Nacional de Desarrollo, observando siempre las variables ambientales,
economicas, sociales y culturales que incidan en el desarrollo de sus facultades;

e Coordinar el desempefio de las actividades que en materia de planeacion
correspondan a las entidades paraestatales que se agrupen en el sector;

e Elaborar programas sectoriales, tomando en cuenta las propuestas que presenten
las entidades del sector y los gobiernos de los estados, asi como las opiniones de
los grupos sociales y de los pueblos y comunidades indigenas interesados;

e Asegurarla congruencia de los programas sectoriales con el Plany los programas
regionales y especiales que determine el Presidente de la Republica;

e Elaborar los programas anuales para la ejecucién de los programas sectoriales
correspondientes;

e Considerar el ambito territorial de las acciones previstas en su programa,
procurando su congruencia con los objetivos y prioridades de los planes y
programas de los gobiernos de los estados;

e Vigilar que las entidades del sector que coordinen conduzcan sus actividades
conformealPlanNacionalde Desarrolloyal programasectorial correspondiente.»

En cuanto a las entidades paraestatales?, el articulo 17 de la Ley de Planeacion
establece que deberan:

e «Participarenlaelaboraciondelosprogramassectoriales, mediantelapresentacion
de las propuestas que procedan con relacion a sus funciones y objeto;

e Cuando expresamente lo determine el Ejecutivo Federal, elaborar su respectivo
programa institucional, atendiendo a las previsiones contenidas en el programa
sectorial correspondiente.»

SISTEMA DE PLANEACION ESTATAL.

Los gobiernos estatales y municipales aceptan adherirse a los programas que se
derivan del PND, participan en su cumplimiento y formulan sus propios planes
y programas en el contexto de dicho Plan Nacional. Esto se realiza en el marco
de los acuerdos que los dos érdenes, federal y estatal, consignan a través de los
denominados convenios de colaboracion.

2 LaLey Orgéanica de la Administracion Publica Federal, en su articulo 3° establece que la administracion pUblica
paraestatal comprende los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, incluyendo a las
instituciones nacionales de crédito, organizaciones auxiliares nacionales de crédito e instituciones nacionales de
seguros y de fianzas, asi como a los fideicomisos.
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«El Ejecutivo Federal podra convenir con los gobiernos de las
entidades federativas, satisfaciendo las formalidades que en cada
caso procedan, la coordinacion que se requiera a efecto de que
dichos gobiernos participen en la planeacién nacional del desarrollo;
coadyuven, en el dmbito de sus respectivas jurisdicciones, a la
consecucion de los objetivos de la planeacién nacional, y para que
las acciones a realizarse por la Federacion y los Estados se planeen
de manera conjunta. En todos los casos se debera considerar la
participacion que corresponda a los municipioss.

Ley de Planeacion, articulo 33 (2016).
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/59_281116.pdf

De este modo, «... a los sistemas de planeacion de las entidades federativas les
corresponde la integracion de los planes de desarrollo estatal, subregionales y
municipales, cuya ejecucion se lleva a cabo a través de programas operativos de
caracter anual. Estos son los instrumentos que, considerando las especificidades
propias de cadaentidadfederativa, fijanlas estrategiasde desarrollomas adecuadas
al estado de que se trate encuadrandolas en el marco general establecido en el
Plan Nacional de Desarrollo» (Pérez, 2007, p. 69).

Tema 3. Diagnostico del PND 2013-2018: barreras que limitan el
desarrollo.

De acuerdo con el diagnostico presentado en el PND 2013 — 2018, se apunta, entre
otros aspectos, que la productividad en México no ha tenido suficiente dinamismo
como consecuencia de las crisis a las que nos hemos enfrentado y debido a que adn
existen barreras que limitan nuestra capacidad de ser productivos. Estas barreras
se pueden agrupar en cinco grandes temas: fortaleza institucional, desarrollo
social, capital humano, igualdad de oportunidades y proyeccioninternacional. Cada
uno de estos grandes temas se relaciona con las metas nacionales que podemos
encontrar en el PND 2013-2018, mismas que a continuacion se presentan.

FORTALEZA INSTITUCIONAL PARA UN MEXICO EN PAZ.

Un México en Paz requiere la consolidacion de la fortaleza institucional. A pesar de
los amplios avances que hemos logrado, el marco institucional de la democracia
mexicana actual debe perfeccionarse para representar adecuadamente los
intereses de toda la poblacion. La evidencia muestra con claridad que los paises que
se desarrollan exitosamente son aquellos con instituciones sélidas e incluyentes.
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DESARROLLO SOCIAL PARA UN MEXICO INCLUYENTE.

Eldesarrollo social debe serla prioridad de un México Incluyente. Muchos mexicanos
se enfrentan a una serie de factores que los mantienen en circulos viciosos de
desarrollodonde las oportunidades de progreso son escasas. Losindicadores ponen
en evidencia los problemas sociales como la desigualdad del ingreso, la violacién de
los derechos humanos, la discriminacién y el limitado acceso a servicios de salud y
a una vivienda digna.

CAPITAL HUMANO PARA UN MEXICO cON EDUCACION DE CALIDAD.

Un México con Educacion de Calidad requiere robustecer el capital humano y
formar mujeres y hombres comprometidos con una sociedad mas justa y mas
prospera. Los resultados de las pruebas estandarizadas de logro académico
muestran avances que, sin embargo, no son suficientes. La falta de educacion es
una barrera para el desarrollo productivo del pais ya que limita la capacidad de la
poblacion para comunicarse de una manera eficiente, trabajar en equipo, resolver
problemas, usar efectivamente las tecnologias de la informacion para adoptar
procesos y tecnologias superiores, asi como para comprender el entorno en el que
vivimos y poder innovar.

IGUALDAD DE OPORTUNIDADES PARA UN MEXICO PROSPERO.

El Plan Nacional de Desarrollo senala que la igualdad de oportunidades es
fundamental para impulsar un México Prospero. Existen factores geograficos e
historicos que limitan el desarrollo de algunas regiones del pais y existen factores
regulatorios que en ocasiones han privilegiado a empresas establecidas sobre
nuevos emprendedores.

PROYECCION INTERNACIONAL PARA UN MEXICO CON RESPONSABILIDAD GLOBAL.

La proyeccion internacional es la piedra angular de un México con Responsabilidad
Global. La privilegiada ubicacion geografica del pais es una de las grandes ventajas
comparativas de la nacién. México tiene un vasto acceso al comercio internacional a
través de sus litorales y comparte una amplia frontera con la economia mas grande
delmundo. Asimismo, el pais ha sido capaz de establecer un gran nimero de acuerdos
comerciales que facilitan la entrada de nuestros productos a un amplio mercado y
que han sido catalizadores de una mayor eficiencia y bienestar en la economia.
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Tema 4. Objetivo General, Metas Nacionales y Estrategias Transversales
del PND 2013-2018.

Aspectos como el crecimiento econdmico o delingreso, factores como el desarrollo
humano, la igualdad sustantiva entre mujeres y hombres, la proteccién de los
recursos naturales, la salud, la educacion, la participacién politica y la seguridad,
constituyen temas que forman parte integral de la visiéon que se tiene para alcanzar
dicho potencial.

Para lograr su objetivo general, el PND 2013-2018 se compone de cinco Metas
Nacionales y tres Estrategias Transversales (figura 2.3).

Figura 2.3. Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018

OBJETIVO

’ . » " o
GENERAL Llevar a México a su maximo potencial

e Meéxico con e México con
5 METAS Mexico o Meéxico P
2 3 Educaciénde {4 | % 5 Responsabilidad
NACIONALES .
Incluyente Calidad Prospero Global

Democratizar la productividad

3 ESTRATEGIAS ]
TRANSVERSALES Gobierno cercano y moderno

Perspectiva de género

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 (Presidencia de la Republica. 2013).

METAS NACIONALES.

Para hacer realidad el desarrollo del pais, resolver los aspectos identificados en el
diagnostico y atender las prioridades nacionales, el Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018, propone cumplir las cinco metas nacionales, mismas que se describen
en términos generales en la tabla 2.2.
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Tabla 2.2.
Metas Nacionales del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018

Garantizar el avance de la democracia, la gobernabilidad y la
seguridad de su poblacion. Fortalecer las instituciones mediante
el dialogo y la construccién de acuerdos con actores politicos y
Un México sociales, la formacion de ciudadania y corresponsabilidad social, el

en Paz respeto y la proteccién de los derechos humanos, la erradicacion
de la violencia de género, el combate a la corrupcion y el fomento
de una mayor rendicién de cuentas, todo ello orientado a la
consolidacién de una democracia plena.

Garantizar el ejercicio efectivo de los derechos sociales de todos
los mexicanos, mas alla del asistencialismo y que conecte el
capital humano con las oportunidades que genera la economia
en el marco de una nueva productividad social, que disminuya
las brechas de desigualdad y que promueva la mas amplia
participacion social en las politicas plblicas como factor de
cohesion y ciudadania.

Un México
Incluyente

Garantizar un desarrollo integral de todos los mexicanos y asi
contar con un capital humano preparado, que sea fuente de
innovacion y lleve a todos los estudiantes a su mayor potencial
humano. Incrementar la calidad de la educacién para que la
poblacién tenga las herramientas y escriba su propia historia
de éxito. Promover politicas que cierren la brecha entre lo que
se ensefa en las escuelas y las habilidades que el mundo de hoy
demanda desarrollar, para un aprendizaje a lo largo de la vida.

Un México con
Educacion de
Calidad

Promover el crecimiento sostenido de la productividad en un clima
de estabilidad econémica y mediante la generacion de igualdad
de oportunidades. Una infraestructura adecuada y el acceso
a insumos estratégicos fomentan la competencia y permiten
mayores flujos de capital y conocimiento hacia individuos vy
empresas con el mayor potencial para aprovecharlo. Proveer
condiciones favorables para el desarrollo econémico, a través
de una regulacion que permita una sana competencia entre
las empresas y el disefio de una politica moderna de fomento
econdémico enfocada a generar innovaciéon y crecimiento en
sectores estratégicos.

Un México
Préspero

Ser una fuerza positiva y propositiva en el mundo, una nacion al
servicio delas mejores causas de la humanidad. La actuacién global
de México debe incorporar la realidad nacional y las prioridades
internas, enmarcadas en las otras cuatro Metas Nacionales,
para que éstas sean un agente definitorio de la politica exterior.
Que la nacion fortalezca su voz y su presencia en la comunidad
internacional, recobrando el liderazgo en beneficio de las grandes
causas globales. Reafirmar el compromiso con el libre comercio,
la movilidad de capitales, la integracion productiva, la movilidad
segura de las personas y la atraccion de talento e inversion al pais.

Un México con
Responsabilidad
Global

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 (Presidencia de la RepUblica. 2013).
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ESTRATEGIAS TRANSVERSALES.

Con el propésito de alcanzar el objetivo general del PND, ademas de las cinco
Metas Nacionales, la presente Administraciéon pondra especial énfasis en tres
Estrategias Transversales: Democratizar la Productividad; un Gobierno Cercano
y Moderno; y perspectiva de Género en todas las acciones de la presente
Administracion (ver tabla 2.3).

Tabla 2.3.
Estrategias Transversales del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.

Llevar a cabo politicas publicas que eliminen los obstaculos que
impiden alcanzar su maximo potencial a amplios sectores de la
vida nacional. Generar los estimulos correctos para integrar a
Democratizar la todos los mexicanos en la economia formal; analizar de manera

Productividad integral la politica de ingresos y gastos para que las estrategias
y programas de gobierno induzcan la formalidad; e incentivar,
entre todos los actores de la actividad econdmica, el uso
eficiente de los recursos productivos.

Las politicas y acciones de gobierno inciden directamente en la
calidad de vida de las personas, por lo que es imperativo contar
Gobierno Cercano | con un gobierno eficiente, con mecanismos de evaluacion que
y Moderno permitan mejorar su desempefio y la calidad de los servicios;
que simplifique la normatividad y tramites gubernamentales, y
que rinda cuentas de manera clara y oportuna a la ciudadania.

Esfundamental garantizarlaigualdad sustantivade oportunidades
entre mujeres y hombres. Es inconcebible aspirar a llevar a
México hacia su maximo potencial cuando mas de la mitad
de su poblacién se enfrenta a brechas de género en todos los
ambitos.

Perspectiva de
Género

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 (Presidencia de la RepUblica. 2013).

Asi pues, las Estrategias Transversales buscan atender estos tres grandes
temas que se han detectado en todas las dependencias y entidades de la
Administracion Pablica Federal. Por tanto, el Plan Nacional de Desarrollo instruye
a todas las dependencias de la APF a alinear todos los Programas Sectoriales,
Institucionales, Regionales vy Especiales en torno a conceptos tales
como Democratizar la Productividad, un Gobierno Cercano y Moderno, asi como
Perspectiva de Género.
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Tema 5. Objetivos, estrategias y lineas de accion del PND 2013-2018.

Para cada una de las cinco metas nacionales del PND 2013 — 2018, se plantean
objetivos, estrategias y lineas de accion.

Figura 2.4. Estructura del PND 2013-2018
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Fuente: elaboracion propia con base en la Guia técnica para la elaboracién
de programas derivados del PND 2013 — 2018. (SHCP, 2012).

Los objetivos propuestos para cada una de las metas nacionales describen los
motivos fundamentales de la accion de gobierno, alin sin especificar los mecanismos
particulares para alcanzarlos. Por su parte las estrategias se refieren a un conjunto
de acciones para lograr un determinado objetivo. Finalmente, para dar realidad
operativa alas estrategias, se puntualizan un conjunto de lineas de accion. Estas, son
la expresion mas concreta de como el Gobierno de la Republica se plantea alcanzar
las metas propuestas (en el siguiente tema se abordara lo relativo a los indicadores).

El PND 2013-2018, define un total de 31 objetivos, 118 estrategias y 819 lineas
de accion; con la finalidad de ofrecer un panorama completo de los motivos
fundamentales de la accién de gobierno, se presentan los 31 objetivos, agrupados
por cada una de las cinco Metas Nacionales.
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Tabla 2.4.
Metas Nacionales y objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.
A O OBJETIVOS
1) Promover y fortalecer la gobernabilidad democratica.
2) Garantizar la Seguridad Nacional.
3) Mejorar las condiciones de seguridad publica.
Un México 4) ‘Garant.izar un Sistema de Justicia Penal eficaz, expedito,
e imparcial y transparente.
5) Garantizar el respeto y proteccién de los derechos humanos y la
erradicacion de la discriminacion.
6) Salvaguardar a la poblacién, a sus bienes y a su entorno ante un
desastre de origen natural o humano.
7) Garantizar el ejercicio efectivo de los derechos sociales para
toda la poblacién.
Un México 8) Transitar hacia una sociedad equitativa e incluyente.
Incluyente 9) Asegurar el acceso a los servicios de salud.
10) Ampliar el acceso a la seguridad social.
11) Proveerunentorno adecuado para el desarrollo de una vida digna.
12) Desarrollar el potencial humano de los mexicanos con
educacion de calidad.
13) Garantizar lainclusiény la equidad en el Sistema Educativo.
Un México con 14) Ampliar el acceso a la cultura como un medio para la formacion
Educacién de integral de los ciudadanos.
Calidad 15) Promover el deporte de manera incluyente para fomentar una
cultura de salud.
16) Hacer del desarrollo cientifico, tecnoldgico y lainnovacién, pilares
para el progreso econémico y social sostenible.
17) Mantener la estabilidad macroeconémica del pais.
18) Democratizar el acceso al financiamiento de proyectos con
L. potencial de crecimiento.
lf,':.gg:z:.? 19) Promover el empleo de calidad.
20) Impulsar y orientar un crecimiento verde incluyente y facilitador
que preserve nuestro patrimonio natural al mismo tiempo que
genere riqueza, competitividad y empleo.
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CINCO METAS
NACIONALES

OBIJETIVOS

21) Democratizar el acceso a servicios de telecomunicaciones.

22) Abastecer de energia al pais con precios competitivos, calidad y
eficiencia a lo largo de la cadena productiva.

23) Garantizar reglas claras que incentiven el desarrollo de un

mercado interno competitivo.
Un México 24)
Prospero ] )
(continda) 25) Contar con una infraestructura de transporte que se refleje en

menores costos para realizar la actividad econdémica.

Desarrollar los sectores estratégicos del pais.

26) Construir un sector agropecuario y pesquero productivo que
garantice la seguridad alimentaria del pais.

27) Aprovechar el potencial turistico de México para generar una
mayor derrama econdémica en el pais

28) Ampliary fortalecer la presencia de México en el mundo.

29) Promover el valor de México en el mundo mediante la difusién

U Visem @ econdmica, turistica y cultural.

Responsabilidad 30) Reafirmar el compromiso del pais con el libre comercio, la

Global movilidad de capitales y la integracién productiva.

31) Velar por los intereses de los mexicanos en el extranjero y
proteger los derechos de los extranjeros en el territorio nacional.

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 (Presidencia de la RepUblica. 2013).

Por su parte, los propésitos de las estrategias y lineas de accion transversales, que
se integran en cada una de las metas nacionales, tienen por objetivo incorporar
de manera sistematica la democratizacion de la productividad, hacer efectiva la
presencia de un gobierno cercano y moderno y la perspectiva de género en todas
las politicas, estrategias, programas, actividades administrativas y financieras
que se instrumenten en el marco del PND 2013 - 2018.
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Figura 2.5. Objetivos de las estrategias y lineas de accién transversales.
PND 2013 - 2018.

En todas las politicas,
estrategias, programas,
actividades administrativas
y financieras que se
instrumenten en el marco
del PND

Fuente: elaboracion propia, (2017).

El lector puede consultar el detalle de las 118 estrategias y sus correspondientes
819 linea de accion en el PND.

Tema 6. Indicadores del PND 2013-2018.

EIPND 2013-2018, incluyeindicadores claros, transparentes y objetivos, que reflejan
la situacion del pais en relacion con los temas considerados como prioritarios.
Estos indicadores permiten dar un seguimiento preciso y conocer el avance en la
consecucion de las metas establecidas y, en su caso, hacer los ajustes necesarios
para asegurar su cumplimiento. Los indicadores definidos en el PND, fueron
disenados por instituciones y organismos reconocidos internacionalmente y son
calculados periédicamente, lo cual asegura su disponibilidad, calidad y objetividad.

En el marco del Sistema de Evaluacion del Desempefo, las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal daran seguimiento, con base en
indicadores antes mencionados, a los resultados de sus acciones en relacion con
el PND 2013-2018 y con los programas a su cargo, e informaran al respecto a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. A su vez, el Presidente de la Republica
informara al Honorable Congreso de la Union los resultados de su ejecucion,
de acuerdo con lo dispuesto en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y la Ley de Planeacion.

INDICADORES DE LAS METAS NACIONALES.

Con el fin de dar seguimiento al cumplimiento de las Metas Nacionales, el PND
2013-2018, establece indicadores claros, transparentes y objetivos. Se prevé que
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la ciudadania los use como una herramienta para dar seguimiento al desempefio
de la presente Administracion. Los detalles de indicadores se pueden consultar en
Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. (2013). Recuperado de: http://pnd.gob.mx/.

Los indicadores seleccionados en el PND, para cada una de las Metas Nacionales,
se enlistan a continuacion:

Tabla 2.5.

Indicadores de las Metas Nacionales

MEXICO EN PAZ

INDICADOR

DESCRIPCION GENERAL

Estado
de Derecho.

indice del Estado de
Derecho.

Refleja la percepcion de la medida en que los agentes confian
y respetan las reglas de la sociedad, en particular, la calidad del
cumplimiento de contratos, derechos de propiedad, la policia y
los tribunales, asi como la posibilidad de existencia del crimen y la
violencia.

Tasa de
victimizacion.

Numero de victimas
de la delincuencia
por cada 100,000

habitantes.

Recabar informacién con representatividad a nivel nacional y estatal
(para ciertas variables), que permita llevar a cabo estimaciones de
la incidencia delictiva que afecta a los hogares y a las personas
integrantes del hogar, la cifra negra, las caracteristicas del delito,
las victimas y el contexto de la victimizacién. Asimismo, busca
obtener informacion sobre la percepcién de la seguridad publica y
sobre el desempefio y experiencias con las instituciones a cargo de
la seguridad publica y la justicia.

MEXICO
INCLUYENTE

INDICADOR

DESCRIPCION GENERAL

Carencias de
la poblacion en

pobreza extrema.

Carencias promedio
de la poblacién en
pobreza extrema.

Cuantifica el nimero de carencias sociales promedio de la poblacién
en pobreza multidimensional extrema. Los indicadores de carencia
social identifican elementos minimos o esenciales sin los cuales
una persona no puede ejercer plenamente los derechos sociales
definidos en la ley. L

os indicadores de carencia son: i) rezago educativo, ii) carencia por
acceso a los servicios de salud, iii) carencia por acceso a la seguridad
social, iv) carencia por calidad y espacios de la vivienda, v) carencia
por acceso a los servicios basicos en la vivienda y vi) carencia por
acceso a la alimentacion.
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MEXICO

INCLUYENTE
(continda)

INDICADOR

DESCRIPCION GENERAL

Inseguridad
alimentaria.

Poblacién en pobreza
extrema con carencia
por acceso a la
alimentacion.

Este indicador identifica a la poblacién en hogares en condicion de
pobreza multidimensional extrema, que presentan un grado de
inseguridad alimentaria moderado o severo.

La escala de seguridad alimentaria evalla aspectos como la
preocupacion por la falta de alimentos, los cambios en la calidad y
cantidad de estos y las experiencias de hambre.

MEXICO CON

EDUCACION DE
CALIDAD

INDICADOR

DESCRIPCION GENERAL

Prueba
ENLACE.

Evaluacion
Nacional del Logro
Académico en
Centros Escolares.

La aplicacion de la Prueba ENLACE* permitié reunir informacion
para identificar los aprendizajes que los alumnos construian con el
apoyo de los docentes, lo mismo que para detectar aquellos que se
les dificultaban. La informacion obtenida era Util en tres niveles: el
del aula, el del centro escolar y el de las areas educativas.

* A partir del ciclo escolar 2014-2015, se comenz6 a implementar
el Plan Nacional para la Evaluacion de los Aprendizajes (Planea),
el cual abarca un conjunto de pruebas que la Secretaria de
Educacién Publica (SEP) y el Instituto Nacional para la Evaluacion
de la Educacion (INEE) desarrollaron para saber en qué medida
los estudiantes logran el dominio de un conjunto de aprendizajes
esenciales al terminar los niveles de la educacion obligatoria
(http://www.inee.edu.mx/index.php/planea).

Eficiencia
terminal.

Eficiencia terminal del
Sistema Educativo
Nacional.

Mide el porcentaje de alumnos que logra concluir sus estudios de
manera oportuna en cada nivel educativo, de acuerdo con la duracién
formal promedio establecida en los programas (6 afios en primaria,
3 en secundaria, 3 en media superior y 5 en superior). Este indicador
refleja los impactos de los indices de reprobacion y desercidn
escolar a lo largo del Sistema Educativo (educacion basica, media
superior y educacioén superior). Muestra la capacidad del Sistema
Educativo para avanzar en el mejoramiento del flujo escolar. En la
medida en que el indicador sea méas alto, se manifestara un manejo
mas eficiente y efectivo de los recursos destinados a la educacion.
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MEXICO PROSPERO

INDICADOR

DESCRIPCION GENERAL

Competitividad
Global.

indice de
Competitividad
Global.

El indicador hace una valoracién de «1» a «7», siendo «7» la
valoracion que indica mayores niveles de competitividad.

Crédito Interno al
Sector Privado.

Crédito Interno
al Sector Privado (%
del PIB).

El Crédito Interno al Sector Privado se refiere a los recursos
financieros otorgados al sector privado, mediante préstamos,
compra de valores que no constituyen una participacién de capital,
créditos comerciales, otras cuentas por cobrar, entre otros, que
crean un derecho de reembolso. En el caso de algunos paises,
estos derechos incluyen el crédito a empresas publicas.

MEXICO CON
RESPONSABILIDAD
GLOBAL

INDICADOR

DESCRIPCION GENERAL

indice Elcano de

Mide la presencia global en tres dimensiones: economia, defensa y
presencia blanda.

Globalizacion.

Presencia Presencia Global Para determinar la ponderacién de cada una de las variables,
Global. (IEPG). el Instituto Elcano recurre a un panel de expertos en relaciones
internacionales quienes, mediante una encuesta, definen la

ponderacién de cada dimension.
Indice de Indice de Mide las tres dimensiones principales de la globalizacién: econdmica,

Globalizacién.

social y politica.

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 (Presidencia de la RepUblica. 2013).

INDICADORES DE LAS ESTRATEGIAS TRANSVERSALES.

Se definieron también indicadores enfocados a medir la productividad del trabajo,
la rendicion de cuentas, la modernizacion del gobierno y la igualdad de género.
La variacion o cambio que se presente en cada uno de ellos, permitira tomar
decisiones en el marco de la actuacién de las acciones de gobierno.
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El PND, define los siguientes indicadores especificos para las Estrategias
Transversales; para ahondar al respecto se sugiere consultar detalles de los
mismos en el PND 2013-2018).

Tabla 2.6.
Indicadores de las Estrategias Transversales

INDICADORES DE

LAS ESTRATEGIAS INDICADOR DESCRIPCION GENERAL
TRANSVERSALES

indice Global de

Productividad Productividad Laboral de
del trabajo. la Economia, Basado en

Horas Trabajadas.

Evoluciondelaproducciénencomparacion
con la variacion de los recursos laborales
utilizados en el proceso productivo.

Esteindicerepresentaunodelosconjuntos
de datos mas completos del mundo,
pues proporciona datos cuantitativos y
el andlisis de los mecanismos de lucha
contra la corrupcion y rendicién de
cuentas del gobierno a nivel nacional en
distintos paises del mundo.

indice de Indice de Integridad
Integridad Global. Global.

El indice evalGa los sitios de Internet
indice de Desarrollo | °ficiales qe Iog gpbiernos, e'nfocéndc')’se
de Gobierno en Iq vdISponIbIhdad ”de |nformaVC|'on
Al (2E0] electron!ca y prestacion de servicios
ectronico (EX ,'por electronicos que proveen. Toma valores
sus siglas eningles). | entre «0» y «1», siendo «1» el mejor
resultado posible.

Desarrollo de
Gobierno
Electronico.

. El indice (IDG) refleja la desventaja
Indice de Desigualdad | de las mujeres en tres dimensiones:

de Género. salud reproductiva, empoderamiento y
mercado laboral.

indice de
Desigualdad
de Género.

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 (Presidencia de la RepUblica. 2013).

Es importante destacar que los avances medidos por los indicadores de las
metas nacionales y por los de las estrategias trasversales estaran en funcion del
cumplimiento de las metas establecidas en los programas derivados del Plan,
es decir los programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales. En el
siguiente tema se abordaran cada uno de estos programas.
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Tema 7. Tipos de programas derivados del PND 2013-2018.

Las tareas que desarrollen las dependencias y entidades de la APF se conduciran
en forma programada con base en las politicas, que, para el logro de los objetivos y
prioridades de la planeacion nacional del desarrollo, establezca el Ejecutivo Federal
(articulo 9, Ley Organica de la Administracion Publica Federal). De este modo, las
dependencias y entidades federales deberan planear y realizar sus actividades con
sujecion a los objetivos y prioridades contenidos en el PND, a fin de cumplir con
la obligacion del Estado de garantizar que éste sea integral y sustentable. Para
ello, en la Ley de Planeacion se mencionan, ademas de la formulacion de un Plan
Nacional, cuatro tipos de programas, a saber: sectoriales, institucionales, regionales
y especiales. Para la conformacioén de los programas derivados del PND 2013-2018,
se emitieron lineamientos especificos para dictaminar y darles seguimiento,
los cuales contienen disposiciones y recomendaciones, que las dependencias y
entidades deben observar para la elaboraciéon de los programas que, de acuerdo
con sus ambitos de competencia, les corresponde elaborar?, para determinar sus
objetivos, metas, estrategias y lineas de accion.

PROGRAMAS SECTORIALES.

Con base en lo expuesto en el articulo 16 de la Ley de Planeacion, los programas
sectoriales deben ser elaborados por las dependencias cabeza de sector, tomando
en cuenta las propuestas que presenten las entidades del sector y los gobiernos de
los estados, asi como las opiniones de los grupos interesados. Las caracteristicas
en cuanto al alcance de los programas sectoriales se estipulan en el articulo 23 de la LP:

@ LP | Articulo 23

«Los programas sectoriales se sujetaran a las previsiones
contenidas en el Plan y especificaran los objetivos, prioridades
y politicas que regirdn el desempefio de las actividades del
sector administrativo de que se trate. Contendran asimismo,
estimaciones de recursos y determinaciones sobre instrumentos
y responsables de su ejecucions.

3 Se sugiere al lector consultar los lineamientos contenidos en el Acuerdo 01/2013, asi como la Guia técnica para la
elaboracion de los programas derivados del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. «Lineamientos para dictaminar
y dar seguimiento a los programas derivados del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018» (2013) contenidos en
el Acuerdo 01/2013 publicado en el Diario Oficial de la Federacién (DOF) el 10 de junio de 2013. Recuperado de
http://normatecainterna.sep.gob.mx/work/models/normateca/Resource/253/1/images/acuerdo_lineamientos__
seguimiento_pnd_2013_18.pdf. Guia técnica para la elaboracion de los programas derivados del Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018 (2013). Recuperado de http://www.bancomext.com/wp-content/uploads/2014/07/guia_
tecnica_pnd_2013-2018.pdf.

UNIDAD 2 | Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 y sus programas derivados H




PLANEACION Y PRESUPUESTO ORIENTADO A RESULTADOS MODULO 2

De acuerdo con el articulo 29 de la misma ley, tales programas deben someterse a
la aprobacion del Presidente de la Republica, previo dictamen de la SHCP.

PROGRAMAS INSTITUCIONALES.

De acuerdo con los articulos 24 y 29 de la Ley de Planeacion esta clase de programas
son elaborados por entidades paraestatales, debiendo ajustar sus objetivos al PND
y al programa sectorial correspondiente, y ser sometidos por el érgano de gobierno
de la paraestatal de que se trate a la aprobacion del titular de la dependencia
coordinadora del sector. En la Ley de Planeacion se plantea de este modo:

@ LP | Articulo 24

«Los programas institucionales que deban elaborar las entidades
paraestatales, se sujetaran a las previsiones contenidas en el
Plan y en el programa sectorial correspondiente. Las entidades,
al elaborar sus programas institucionales, se ajustaran, en lo
conducente, a la ley que regule su organizacion y funcionamiento».

Cabe aclarar, que el articulo 17, fraccion Il de la Ley de Planeacion, refiere que
las entidades paraestatales deberan: «Cuando expresamente lo determine el
Ejecutivo Federal, elaborar su respectivo programa institucional, atendiendo a
las previsiones contenidas en el programa sectorial correspondiente observando
siempre las variables ambientales, econémicas, sociales y culturales respectivas.»
Si la entidad no estuviese adscrita a ningln sector especifico, corresponde a la
SHCP su aprobacion.

PROGRAMAS REGIONALES.

En orden a lo previsto en el articulo 25 de la Ley de Planeacion, los programas
regionales se refieren a espacios geograficos cuyo desarrollo se considera
prioritario o estratégico, en el marco de los objetivos y metas trazadas en el Plan,
estos programas son definidos como tales por su extension territorial, la cual
rebasa el ambito jurisdiccional de una entidad federativa.
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PROGRAMAS ESPECIALES

Esta clase de programas engloban propositos y politicas de varios sectores de la
economia y de la Administracion Publica Federal y se encuentran descritos en el
articulo 26 de la Ley de Planeacion, en ellos se consideran las acciones que se prevé
realizar para atender directamente los objetivos prioritarios del desarrollo integral
determinados en el plan, o cuestiones relacionadas con las funciones de dos o mas
dependencias coordinadoras de sector.

@ LP | Articulo 26

«Los programas especiales se referirin a las prioridades del
desarrollo integral del pais fijados en el plan o a las actividades
relacionadas con dos o mas dependencias coordinadoras de sectors.

En el caso del PND 2013-2018 se elabor6 un Programa Especial para cada una de
las estrategias transversales:

e Programa para Democratizar la Productividad 2013-2018.
e Programa para un Gobierno Cercano y Moderno 2013-2018.

e Programa Nacional para la Igualdad de Oportunidades y No Discriminacion
contra las Mujeres 2013-2018.

Dentro del sitio oficial de la SHCP se ha habilitado un espacio en el que pueden
consultarse la totalidad de los programas publicados, asi como los documentos
que refieren a los logros anuales de cada uno de ellos. Consulta esa liga aqui.

PROGRAMAS ANUALES.

A diferencia de los programas sectoriales, institucionales, regionales vy
especiales, que constituyen documentos de orientacién estratégica para la
gestion gubernamental, los programas anuales representan mecanismos de
instrumentacion del Plan y sus programas. Los programas anuales son referidos
puntualmente en el articulo 27 de la Ley de Planeacion.

Los programas anuales proporcionan la dimension temporal de la programacion
sectorial, enlazan las estrategias y prioridades generales de los programas de
mediano plazo y las acciones concretas a realizar en un afio determinado, con lo
cual dan la pauta para las asignaciones presupuestales concretas.
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En otras palabras, los programas anuales son el instrumento que traduce los
lineamientos generales de la planeacion nacional del desarrollo econémico y
social del pais, en objetivos y metas concretas a desarrollar en el corto plazo,
definiendo responsables, temporalidad y espacialidad de acciones, para lo cual se
asignan recursos en funcion de las disponibilidades y necesidades contenidas en
los balances de recursos humanos, materiales y financieros?.

@ LP | Articulo 27

«Para la ejecucion del plan y los programas sectoriales,
institucionales, regionales y especiales, las dependencias y entidades
elaboraran programas anuales, que incluirin los aspectos
administrativos y de politica econémica, social, ambiental y cultural
correspondientes. Estos programas anuales, que deberdn ser
congruentes entre si, regiran, durante el afo de que se trate, las
actividades de la administracion publica federal en su conjunto y
serviran de base para la integracion de los anteproyectos de
presupuesto anuales que las propias dependencias y entidades
deberan elaborar conforme a la legislacién aplicable.».

Tema 8. Alineacion de los programas de dependencias y entidades
con el PND.

En la estructura del PND 2013-2018 y de los diversos programas que de éste se
derivan, se identifican distintos niveles jerarquicos de objetivos, estrategias y
lineas de accion que van de lo general a lo particular. En la figura 2.6 se ilustra coémo el
PND 2013-2018 representa la pauta para iniciar la planeacion nacional del
desarrollo, partiendo de su objetivo general y sus metas nacionales, hasta la
atomizacion sectorial, institucional, regional y especial, y su delimitacion en
programas de entidades y dependencias.

En este sentido, se puede hablar entonces de una secuencia de intervenciones de
diferente alcance, que se contienen unas a otras; manteniendo una coherencia
entre los objetivos de los distintos niveles -aunque con otro grado de agregacion-
permitiendo asi, estructurar y articular los objetivos y la consecucién de los
resultados bajo el esquema central que engloba a todos los demas elementos:
el Plan Nacional de Desarrollo, su Objetivo General, las Metas Nacionales y las
Estrategias Transversales.

4 Fuente: Glosario de términos mas usuales de finanzas publicas (Centro de Estudios de Finanzas PUblicasCEFP,
(2006). Glosario de términos mas usuales de finanzas publicas. Serie de Cuadernos de Finanzas Plblicas. Camara de
Diputados H. Congreso de la Unién. LX Legislatura, CEFP/028/2006. Recuperado el 17 de julio de 2017 de http://
www.cefp.gob.mx/intr/edocumentos/pdf/cefp/cefp0282006.pdf
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Figura 2.6. PND 2013-2018
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general estrategias derivados
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accion

Fuente: elaboracion propia con base en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.

Dicha articulacion tiene su punto de partida en el ambito mas general de referencia,
el nivel de planeacion nacional que comprende el objetivo general del PND 2013-
2018, a partir del cual se determinan las cinco metas nacionales como ejes de
politica publica que cuentan a su vez con sus propios objetivos, estrategias y
lineas de accion. Todos ellos deberan retomar en su planeacion, las estrategias
transversales y sus lineas de accion correspondientes.

Por otra parte, la consecucion de las Metas durante la presente administracion
permitira lograr el desarrollo nacional configurado en el PND 2013-2018. Esta
implementacion de las Metas Nacionales corresponde a un segundo nivel
de planeacion, mediante los Programas que se derivan del PND (sectoriales,
institucionales, regionales y especiales); los cuales a su vez son el marco para la
instrumentacion de los programass®. oo

5 Terreno que corresponde a un tercer nivel de planeacién el cual sera materia de estudio en el médulo 3 que aborda
la Metodologia de Marco Légico y Matriz de Indicadores para Resultados.
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OBIJETIVO.

Al término de la unidad 3, el participante sera capaz de identificar los conceptos
tedricos y técnicos asociados a la Gestion para Resultados, necesarios para
desarrollar e instrumentar procesos de planeacion en las entidades y dependencias
del sector publico en donde labora; asi como de reconocer la vinculacion y
principales beneficios del Presupueston basado en Resultados.

INTRODUCCION.

En esta unidad se entendera el concepto de Gestion para Resultados (GpR) como una
disciplina gerencial aplicada a la administracion publica, para responder a la realidad
econdmica, politica y social del entorno, y que facilita a los organismos publicos la
toma de decisiones para un manejo del gasto eficaz y eficiente.

La GpR se constituye como una propuesta de cultura organizativa, directiva y de
gestion cuyo propoésito es mostrar opciones de actuacion paralos servidores publicos,
mediante herramientas practicas para la planeacion estratégica, la programacion y
ejecucion presupuestaria con énfasis en los resultados, en lugar de los procesos.

Al poner énfasis en los resultados y no en los procedimientos, a través de la GpR se
vincula el Presupuesto basado en Resultados (PbR) y su respectiva evaluacion; a fin
de que las dependencias y entidades definan sus metas y objetivos para cumplirlos
con oportunidad y eficiencia.
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Tema 1. Antecedentes. La Nueva Gestion Publica (NGP) como marco de
la Gestion para Resultados (GpR).

En las ultimas décadas, las administraciones publicas de muchos paises como
Estados Unidos, Suecia, Gran Bretafa, Francia, Australia, incluyendo los de la propia
region de América Latina, han adoptado la doctrina de la Nueva Gestion Publica
(NGP); la cual persigue la creacion de una administracion eficiente y eficaz, es decir,
una administracion que satisfaga las necesidades reales de los ciudadanos al menor
coste posible y donde se promuevan el desarrollo de servicios de mayor calidad.

Estados Unidos es uno de los paises promotores de esta doctrina, cuando la
administracion del gobierno de Clinton llevo a cabo un estudio del sector publico,
el ‘Analisis de la Actuacion Nacional’. (Gore, 1993).

Lawrence R. y Thompson (1999) han sistematizado los diversos conceptos que
tuvieron mayor influencia en el modelo estadounidense, partiendo de las ideas
difundidas por Osborne y Gaebler (1992) en su famoso libro ‘Reinventando el
Gobierno’ Los principios que, segln los autores, guian la accién modernizadora
son las denominadas Cinco R: «Reestructuracion», «Reingenieria», «Reinvencion»,
«Realineacién» y «Reconceptualizacion»:

«Reestructurar» significa eliminar de la organizacion todo aquello que no
contribuye a aportar un valor al servicio o producto suministrado al publico; es
decir, implica afrontar el arduo desafio de resolver «qué cosas» deberia hacer el
gobierno, en funcion de los propios valores e intereses politicos.

«Reingenieria» propone «empezar de nuevo», mas que tratar de «arreglar» los
problemas existentes mediante soluciones parciales.

«Reinventar» implica que las organizaciones publicas tendran que operar con
una orientacion de planificacién estratégica de largo plazo; centrandose en los
resultados, remitiéndose a los incentivos del mercado y tomando en cuenta
las actitudes y los comportamientos del «cliente-ciudadano», para satisfacer
plenamente sus demandas y expectativas.

«Realineacion». Todavez definidala estrategiade mercado,los funcionariostendran
que gerenciar el cambio de las estructuras de forma coherente y articulada con lo
planificado. «La realineacion es la implementacion de la estrategia de reinvencion.
Sin embargo, mientras que la reinvencion tiene que ver con cambios en la forma
de operar de la organizacion en su entorno externo, la realineacion se centra en
el cambio hacia el interior de la organizacion». (Lawrence R. y Thompson F,1999)

Para alcanzar un proceso de «Reconceptualizacién» exitoso es necesario reformular
la politica de gestion de los recursos humanos, teniendo «gerentes publicos» con
capacidad de liderazgo y empleados comprometidos con los objetivos de la agencia.
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Figura 3.1. Modelo «Cinco R».

Reingenieria

Reestructuracion

Reinvencion

Reconceptualizacion

Fuente: elaboracion propia con base en Lawrence R. y Thompson (1999).
Es asi como la disciplina de la gestién publica se ha planteado enfrentar los nuevos

retos de la racionalidad econémica que busca conseguir eficacia y eficiencia,
mediante el refuerzo de la légica gerencial, a través de tres objetivos principales:

Tabla 3.1. Objetivos de la gestion pGblica.

Asegurar la constante optimizacion del uso de los recursos publicos
1 en la produccion y distribucién de bienes pulblicos como respuesta

a las exigencias de mas servicios, mas eficacia, mas eficiencia, mas
equidad y mas calidad.

Asegurar que el proceso de produccion de bienes y servicios
2 publicos, incluidas las fases de asignacion y distribucién, asi como

las medidas para mejorar la productividad, sean transparentes,
equitativas y controlables.

Promover y desarrollar mecanismos internos para mejorar el
3 desempefio de los servidores y trabajadores pUblicos y con ello, la
efectividad de los organismos publicos..

Fuente: elaboracion propia con base en Franciskovic (2013).
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Estos objetivos, presentes en las actuales demandas ciudadanas y a los que se
orienta la GpR, son -junto con la democracia- la base principal de legitimidad
del Estado actual. De esta forma, la NGP aporta los elementos necesarios para
mejorar la capacidad de gestion de la administracion publica, asi como para elevar
el grado de gobernabilidad del sistema politico.

EL ESTADO Y LA GESTION PARA RESULTADOS.

El término GpR ha recorrido un largo camino y es una de las variantes de la Direccion
por Objetivos. En sus inicios, se uso principalmente en el sector privado; fue el
gobierno federal de los Estados Unidos, durante la presidencia de Richard Nixon, el
cualimplanto la NGP en el conjunto de la administracion pablica. Esta nueva filosofia
sugiere el paso de una gestién burocratica a una de tipo gerencial (Ospina, 2000).

Figura 3.2. El Estado y la GpR.

Estado
productor GpR

Orientacion de la

Resultados de
desarrollo.

Ciudadanos
usuarios y
beneficiarios.

accion publicaala

creacion de valor

publico: desarrollo
y bienestar.

Optimizacion del
uso de recursos
publicos.

Transparencia,
equidad y control
de productividad y
resultado.

Mejora de
mecanismos
internos de
organizaciones
publicas.

Fuente: elaboracion propia, (2017).
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En la base de estas nuevas ideas se encontraba una preocupacion generalizada
sobre los cambios que el entorno exigia y sobre la necesidad de repensar el papel del
Estado; mejorar la eficiencia, eficacia y calidad de los servicios publicos y optimizar el
desempeno de los empleados publicos y de las organizaciones en las que trabajaban.

En ese sentido, expertos en gestion publica mostraron las ventajas que el enfoque
de la GpR podria traer a este nuevo escenario. Segin Emery (2005), la GpR conlleva
tres tipos de consideraciones para la administracion del sector pUblico:

e Constitucionales: la mayoria de las constituciones regulan el uso de los fondos
publicos por parte de las autoridades en el cumplimiento de su mandato.

e Politicas: las autoridades deben responder sobre sus acciones y sobre los
contenidos de sus programas electorales, de acuerdo con el principio de la
responsabilidad en el cargo.

e Ciudadanas: de acuerdo con el principio de delegacién democratica, los
ciudadanos confian en las autoridades electas y les delegan la gestion de los
fondos publicos, producto del pago de sus impuestos.

Tema 2. Aspectos Conceptuales.

La mayor parte de los textos que hacen referencia a la GpR utilizan el término
de manera indistinta, asociandolo a los conceptos de «control de gestion, gestion
del desempefo, gestion por resultados, gestion para resultados, gestion por
objetivos, evaluacién del desempefio, evaluacion de resultados» (Sanin, 1999, p. 23),
asi como por su aplicacion operativa, la cual depende de la perspectiva de cada pais
que la implementa.

Es asi que la diversidad del concepto «resultados» se considera a raiz de la
definicion de cada objetivo, segun los logros que cada dependencia de gobierno
requiere alcanzar en beneficio de su poblacién objetivo o area de enfoque.

Se trata pues de un concepto de uso, interpretacion y definicion muy amplios.
De ahi que el Modelo Abierto de Gestion para Resultados en el Sector Publico
(2007), sefale que, aunque la expresion mas difundida es «Gestion por
Resultados», desde un punto de vista semantico ésta tiene poco sentido, pues
parece contradictorio gestionar por resultados cuando los resultados se obtienen
al final del proceso. Por ello es mas apropiado usar el término para, denotando asi
una gestion orientada a conseguir unos resultados determinados, predefinidos y
esperados (p. 157).

De acuerdo con este Modelo, la Gestidn para Resultados esta caracterizada por:
e «Unaestrategiaenlaque se definenlosresultados esperados por unorganismo

publico en cuanto a la produccién de bienes y servicios, y consecuentemente,
su aporte al cambio social.
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e Una cultura y un instrumento de gestion orientados a mejorar la eficacia,
eficiencia, productividad y efectividad en el uso de los recursos publicos, para
mejorar los resultados del desempefio de las organizaciones y servidores publicos.

e Sistemasdeinformacionque permitanmonitoreardeformaoportunaytransparente
la accién publica; informar a la ciudadania sobre el quehacer gubernamental;
identificar y evaluar el aporte realizado y que sirvan de insumo en la toma de
decisiones de los actores que participan en el proceso de creacion de valor publico.

e Mecanismos para impulsar la mayor calidad de los servicios publicos, con base
en un proceso de mejora continua.

e Sistemas de contratacion de los servidores publicos, con miras a profundizar su
responsabilidad, compromiso y capacidad de accion (Modelo Abierto de Gestion
para Resultados en el Sector Piblico, 2007, p. 167).

Figura 3.3. Caracteristicas de la Gestién para Resultados.

Sistemas de
informacion

Estrategia
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Proceso
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continua

Fuente: elaboracion propia con base en Modelo Abierto de Gestion
para Resultados en el Sector Publico (2007)..

«La Gestién para Resultados es un marco conceptual cuya
funcién es la de facilitar a las organizaciones publicas la
direccidén efectiva e integrada de su proceso de creacién de
valor plblico, a fin de optimizarlo asegurando la maxima
eficacia, eficiencia y efectividad de su desempeno, la
consecucion de los objetivos de gobierno y la mejora continua
de sus instituciones», por lo que se pretende fortalecer la
accién de los organismos publicos para mejorar el efecto de su
accién en beneficio de los ciudadanos y de la sociedad.

Con base en las caracteristicas descritas, la GpR es:

(Modelo Abierto de Gestién para Resultados
en el Sector Publico, 2007).

Recuperado de: http:// www.Modelo-Abierto-GpRD-Sector-Publico-1%20.pdf
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En un contexto en que la administracion publica pone mas énfasis en los resultados
y otorga mayor relevancia a qué se hace, qué se logra y como impacta en el
bienestar de la poblacién, con esta nueva herramienta se pretende obtener los
siguientes resultados de la gestion de la administracion pablica:

Aumento en la eficiencia y mejora del desempeno.
Fortalecimiento de la transparencia.

Rendicion de cuentas.

Calidad del gasto publico.

DIMENSIONES DE LA GPR.

Segun su evolucion conceptual, desde los puntos de vista de su definicion y de su
practica, se puede observar que la GpR tiene las siguientes dimensiones:

El resultado es la clave.

Adquisicion de responsabilidad de los directivos sobre el resultado obtenido.
Interconexién de la gestion para optimizar su funcionamiento.

Cultura que hace énfasis en los resultados y no en los procesos y procedimientos

Figura 3.4. Dimensiones de la Gestién para Resultados.

MARCO DE
ADQUISICION DE
RESPONSABILIDAD
DE LA GESTION
El resultado Responsabilidad
es la clave de los directivos
Cultura de Interconexion
resultados, no y optimizacion
de procesos de la gestion
MARCO DE
REFERENCIA

Fuente: elaboracion propia con base en CLAD (s.f.).

Todas estas dimensiones sitianala GpR como unaherramienta cultural, conceptual
y operativa, que se orienta a priorizar el resultado en todas las acciones, y capacita
para conseguir la optimizacion del desempefo gubernamental.
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En términos generales, la GpR es importante actualmente porque la comunidad
internacional de desarrollo requiere de:

Un enfoque comun de la gestion del desempefo para facilitar la colaboracion.

Un lenguaje comUn y un conjunto de conceptos y términos para usar cuando se
discute el desarrollo y el avance hacia los resultados.

e Un enfoque practico para lograr los resultados de desarrollo, que se basa en las
ensefianzas concretas extraidas.

e Mejores enfoques para generar eficiencias de gestion en el proceso de desarrollo
internacional (OCDE-BM, 2006)*.

Tema 3. Objeto y objetivos de la GpR.

En la gestion publica, la toma de decisiones en cualquier nivel y sobre cualquier
situacion o factor, produce un resultado. La GpR toma en cuenta esta premisa en
la medida en que busca que las acciones publicas logren el mejor resultado en las
asignaciones y reasignaciones presupuestarias.

A partir de lo anterior, el objeto de trabajo de la GpR comprende el conjunto de
componentes, interacciones, factores y agentes que forman parte del proceso
de creacién del valor publico (Modelo Abierto de Gestion para Resultados en el
Sector Publico, 2007). En ese sentido, son relevantes: el plan en el que se definen
los objetivos de gobierno; el presupuesto, que es la asignacion de recursos al
proceso de creacion de valor; los costos de produccion; y finalmente, los bienes y
servicios que se producen (ver figura 3.5).

El objetivo de la GpR en el sector publico es: «.. generar capacidad en sus
organizaciones para que logren, mediante la gestion del proceso de creacion de
valor publico, los resultados consignados en los objetivos del programa de gobierno»
(Modelo Abierto de Gestion para Resultados en el Sector Publico, 2007, p. 15).

e Ofrecer a los responsables de la administracion publica los elementos de
informacion, conocimiento e intervencion que les permita controlar y optimizar
el proceso de creacion de valor publico a fin de alcanzar el mejor resultado
posible respecto a lo que se espera de la accion del gobierno.

1 Cabe hacer el sefialamiento de que en el marco del Programa de Implementacion del Pilar Externo del Plan de Accién
a Mediano Plazo para la Efectividad en el Desarrollo (PRODEV), puesto en marcha por el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) «para brindar a los paises de la regién de América Latina y el Caribe recursos financieros, instrumentos
técnicos y conocimiento para implementar iniciativas tendentes a ubicar en el centro de la gestién plblica los
resultados que los gobiernos se comprometen a alcanzars, se apoyo la implementacién de un Sistema de Evaluacion
(SEP-PRODEV) para medir la capacidad institucional de los paises para implementar una gestién basada en resultados.

Este proceso se concibe como un paso importante para determinar las fortalezas y debilidades de los paises y con
base en ello implementar un plan de accién para avanzar en la implementacion de la GpR. Para ello, el SEP-PRODEV
divide el ciclo de gestién en cinco pilares: i) planificacion para resultados, ii) presupuesto por resultados (PpR),
iii) gestion financiera, auditoria y adquisiciones, iv) gestién de programas y proyectos y v) monitoreo y evaluacion.
(Garcia Lépez, R y Garcia Moreno M. La Gestion para Resultados en el Desarrollo. BID, 2010). Recuperado de:
https://indesvirtual.iadb.org/mod/resource/view.php?id=25160.
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e Contribuir a mejorar la capacidad de las autoridades y de los organismos
publicos para que puedan rendir cuentas y asi permitir que la ciudadania, los
6rganos de control y la comunidad internacional evallen su gestion.

e Contribuir a la asignacion descentralizada de objetivos y responsabilidades, y
a la evaluacion del desempefio de quienes ejerzan funciones directivas, con su
correspondiente manejo de incentivos y sanciones (Modelo Abierto de Gestion
para Resultados en el Sector Publico, 2007).

A partir de lo anterior, la GpR permitira y facilitara a los administradores publicos
contar con un mejor conocimiento y mayor capacidad de analisis, disefar
alternativas y tomar decisiones, para lograr los mejores resultados posibles, de
acuerdo con los objetivos fijados.

Figura 3.5. Gestion para Resultados; valor publico.

Bienes y
servicios

Presupuesto

Costos de
produccién

Fuente: elaboracién propia, (2017).

Tema 4. Estructura y elementos de la GpR.

La GpR tiene las caracteristicas tipicas de todo proceso de creacion de valor que
se articule a través de una dinamica ciclica y circular. El modelo Planear-Hacer-
Verificar-Actuar (PDCA, por sus siglas en inglés), planteado inicialmente por
Shewhart y afinado por Deming a principios de los anos cuarenta (The W. Edwards
Deming Institute (2017), es el que mejor se adecla a este enfoque, al identificar
los componentes del ciclo de gestidn (ver figura 3.6).

A partir del Modelo Abierto de Gestion para Resultados en el Sector Piblico (2007)
se propone una version que se ajusta a las caracteristicas del sector publico y se
orienta a suministrar un punto de referencia y un eje articulador de los distintos
elementos de la GpR en el sector publico (ver figura 3.7).
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Figura 3.6. Modelo PDCA.

Para corregir los Establecer
problemas y los planes.
mejorar.

ACTUAR
PLANEAR

VERIFICAR
HACER

Si los resultados
concuerdan con Llevar a cabo
lo planeado. los planes.

Fuente: elaboracion propia con base en The W. Edwards Deming Institute (2017).

Figura 3.7. El ciclo de creacién de valor publico y la GpR

RESULTADOS

DE GOBIERNO SITUACION
Accibnde SocIAL
gobierno

OBIETIVOS

DE GOBIERNO Unidades
estratégicas
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CARTERA

Impactos ESTRATEGICA
Programasy
estrategias

/f"‘?
L
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Asignacion, ey
€ONSUMO y Uso Serwc.los.
actuaciones
/fr regulacién
ProbuUCTIGN
REALIZADA
( Prooes_os Pre_supll_esw
- Output . productivos - ejecutivo
producido

Fuente: elaboracion propia con base en Modelo Abierto de Gestién para Resultados
en el Sector Publico (2007, p. 21).
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En la figura 3.7 se observa lo que se ha definido como el «objeto de trabajo de la
GpR», que no es otro que la creaciéon de valor publico, alli estan contenidos los
componentes que forman parte de este proceso y sus relaciones dinamicas.
De acuerdo con el Modelo Abierto de Gestion para Resultados en el Sector Publico
(2007, pp. 22-25), los componentes basicos del proceso de creacion de valor
publico y en los cuales se enfoca la GpR son:

e El punto de partida de la GpR es la identificacion y diagndstico de la situacion
social que se desea cambiar.

e Los objetivos de gobierno se definen como aspiraciones de cambio social.

e Las unidades estratégicas de actuacion son el gobierno, sus dependencias,
entidades o empresas publicas. Este componente es un punto de enlace entre
la accion del gobierno y el disefio organizativo. El disefio de las unidades de
accion es una pieza clave en la GpR pues establece la capacidad institucional
que el gobierno tendra para ejecutar su programa.

e la cartera estratégica o programas de gobierno relaciona el plan del gobierno
con las unidades de accién estratégicay con el presupuesto. El mecanismo para
construir la cartera de acciones estratégicas es la estructura de programas
que se convierte, posteriormente, en el presupuesto por programas.

e la cartera productiva o de bienes y servicios constituye el punto de contacto
entre la institucion publica y los ciudadanos, es el momento en que el valor
publico producido por el Estado cobra un caracter concreto en los bienes y
servicios, los cuales son capaces de producir el cambio social deseado.

e Una vez definida la cartera productiva es necesario definir los objetivos de
produccion o volimenes de produccion para cada afo fiscal. Esta debe revisarse
en cada asignacion presupuestaria, debido a que la GpR requiere establecer
objetivos de produccién como condicion para la asignacion presupuestariay como
elemento clave para la evaluacion posterior del grado de ajuste entre el objetivo
fijado, los recursos asignados y utilizados, y los bienes y servicios producidos.

e Enelpresupuesto publico se definen los recursos con que las unidades de accion
contaran para la produccion de bienes y servicios, y, por tanto, representa la
concrecién del plan de gobierno y la sancion definitiva de sus programas.

e Elsiguiente eslabon de la creacion de valor radica en el proceso de produccion.

e Si el proceso de creacion de valor se cumple siguiendo lo descrito en los
componentes anteriores, los productos disefados deberian impactar en
la situaciéon social y provocar los cambios esperados, alcanzandose asi los
objetivos del plan de gobierno.

Los elementos basicos que integran este proceso de transformacion se configuran
en torno a las siguientes categorias:

e Componentes del proceso de creacion de valor.
e Interacciones entre dichos componentes.

e Herramientas.

e Actores involucrados.
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Puesto que la GpR aspira a optimizar el proceso de creacion de valor, debe asegurar
la integracion de los componentes y la optimizacion de las interacciones entre ellos
como mecanismo apto para obtener los mejores resultados en todos los momentos
del proceso. Por lo tanto, podemos decir que el ciclo de creacién de valor publico
involucra cuatro etapas, mismas que se describen en la figura 3.8:

Figura 3.8. Etapas del ciclo de creacién de valor publico.

Politicas y
estrategias

Presupuesto Produccion

Fuente: Modelo Abierto de Gestion para Resultados en el Sector Pdblico. (2007, p. 28).

AGENTES INVOLUCRADOS EN LA GPR.

El planteamiento de la GpR deja claro que la idea de busqueda de valor publico se
logra si se hace funcionar la interaccion gobierno-sociedad-gobierno de manera
continua, de tal suerte que facilite la participacion politica de la sociedad. Los
agentes que se involucran en la GpR (Modelo Abierto de Gestion para Resultados
en el Sector Publico 2007, pp. 31-33) son los siguientes:

e Los ciudadanos: Son los destinatarios del valor creado por el sector publico,
sea como individuos o como parte de una colectividad.

e ElPoder Legislativo: Una parte sustancial del proceso de creacion de valor ocurre
en el seno de este Poder de la Union, donde se valida la voluntad ciudadana.

e Las autoridades del Poder Ejecutivo: Son los responsables de la GpR.
Sufuncionse centramas envalidar conla ciudadaniala propuesta gubernamental
de accion vy, por tanto, de creacion de valor, antes que en su ejecucion.

e Los directores: Los gerentes de todos los niveles de gobierno son quienes
conducen y manejan integramente el proceso de creacion de valor,

e Los técnicos: Los servidores pUblicos del nivel técnico son quienes se encargan
de generar el producto, asi como de asegurar su disefio, distribucion y entrega.

e La empresa privada: La creciente cooperacion y, a veces, la competencia
productiva entre los sectores puUblico y privado, vigorizan los vinculos que los
unen mediante las funciones fiscal, reguladora y de fomento. En México, la Ley
de Asociaciones Plblico Privadas de 2012 busca regular los proyectos llevados
a cabo por instancias del sector pUblico en conjunto con el sector privado.

e Los evaluadores: El ejercicio de la administracion publica requiere de la
realizacion de actividades especificas de evaluacién (por ejemplo, de impacto
y analisis de politicas). La evaluacion contempla la supervision via los
procesos internos de control, asi como de evaluaciones externas que generen
informacion objetiva sobre resultados.
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e Los controladores oficiales: A través de la vigilancia externa, la GpR constituye
un soporte y un sujeto de la evaluacién y de la rendicion de cuentas.

e Los controladores sociales: El control social, promovido principalmente por
la sociedad civil organizada y los medios de comunicacion, esta cobrando
mayor relevancia.

Figura 3.9. Agentes involucrados en la Gestién para Resultados.

Ciudadanos

Poder
Legislativo

Poder
Ejecutivo

Fuente: elaboracion propia, (2017).

REQUERIMIENTOS PARA LA IMPLEMENTACION

A pesar de que la GpR se ha implementado en una gran diversidad de paises,
existen ciertos requerimientos basicos cuya existencia es necesaria para su
funcionamiento. Los requerimientos descritos en la Tabla 3.2 constituyen las
condiciones basicas para implementar la GpR como herramienta eficaz al
servicio de la administracién publica y, por ende, alcanzar los beneficios que
supone su utilizacion.
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Tabla 3.2.

Requerimientos para laimplementacién de la Gestidn para Resultados.

1 Democracia. La existencia de un régimen democratico consolidado y estable.
Entorno Se requiere un marco institucional sélido para que haya
2 institucional continuidad en la gestién puablica y, por tanto, en la
estable implementacion de la GpR.
Pieza clave para la buena marcha de los organismos estatales
3 Seguridad juridica | comprometidos con la creacién de valor publico para la
ciudadania.
El agente clave para el manejo de la GpR es la ciudadania. Sin un
4 Control social control ciudadano de los organismos del Estado, la posibilidad
de creacién de valor publico disminuye.
Los propios funcionarios deben comprender y promover
una cultura de valor publico, en la que la ciudadania pueda
Cultura de valor A I
5 Gblico apreciarlos (tanto a ellos como a las instituciones en las que se
P ’ desempefian) como productores de valor mas que como meros
administradores o controladores.
6 Estabilidad Le permite sostenerse en el tiempo y crea las condiciones
institucional. necesarias para su desarrollo y aprendizaje.
Reconocimiento Introducir cambios en la gestion de las instituciones publicas
7 delafunciénde para permitir que éstas respondan con calidad y efectividad a
gestion. las nuevas demandas de la sociedad.
Reconocimiento
8 vy aceptacion del Promover la adopcion de un enfoque centrado en los resultados.
modelo.
Valores A . . .
R La funcion directiva debe regirse por un sistema de valores y de
9 institucionalesy : S )
. comportamientos institucionales, personales y profesionales.
profesionales.
Sistema de . .
. Unadelastendencias dela GpR, esladedesarrollar mecanismos
10 sancionese - S .
: . para evaluar y estimular el desempefio directivo.
incentivos.
Disponibilidad a1 - . .
p Paraquesea util, lainformacién debe ser analizada, interpretada
11 yusodela L
) o y asimilada.
informacion.
Desarrollo La sostenibilidad y el desarrollo de la GpR estan en relacion
12 sostenido directa con las caracteristicas del entorno institucional y de las
de la GpR. propias instituciones publicas en las que se pretende aplicarla.

Fuente: elaboracidn propia con base en el Modelo Abierto de Gestién para Resultados

en el Sector Publico (2007, pp. 40-44).
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Tema 5. Vinculo entre GpR y PbR.

En México, la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo (PND) junto con la
aprobacioén del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), son las piezas clave
de la creacién de valor publico en el ambito de gobierno; de su articulacion depende
en gran medida el éxito de la GpR.

En el PEF se definen los recursos con los que contaran las instituciones publicas
para la produccién de bienes y servicios, por tanto, representa la condicién sin la
cual no se concreta el PND y sus programas.

Para avanzar sélidamente en la institucionalizacion de la GpR es necesario contar
con un Presupuesto basado en Resultados (PbR), ya que no es posible consolidar
una GpR sin un PbR, y viceversa.

Figura 3.10.. Vinculo entre el PbR y la GpR.

Gestion
para
Resultados

Presupuesto
basado en
Resultados

Fuente: elaboracion propia, (2017).

PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS (PBR).

El PbR es un componente de la GpR que consiste en un conjunto de actividades y
herramientas que permite apoyar las decisiones presupuestarias; en informacion
que sistematicamente incorpora consideraciones sobre los resultados del ejercicio
de los recursos publicos, y que motiva a las instituciones publicas a lograrlos, con el
objeto de mejorar la calidad del gasto, asi como la mejora de los bienes y servicios
publicos y promover la transparencia y rendicion de cuentas (SHCP, 2008:4).

El PbR es un proceso basado en consideraciones objetivas para mejorar la
asignacion y resultados del gasto publico, con la finalidad de fortalecer las
politicas, programas publicos y desempefio institucional, cuyo aporte sea decisivo
para generar las condiciones sociales, econémicas y ambientales para el desarrollo
nacional sustentable. En otras palabras, el PbR busca medir el volumeny la calidad
de los bienes y servicios publicos (mediante la asignacion de recursos a aquellos
programas que sean pertinentes y estratégicos), asi como el impacto que éstos
generan en la sociedad.
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Para lo anterior el PbR debera orientarse en:

e Alineacién. Conduce el proceso presupuestario hacia resultados. Define y
alinea los programas presupuestarios y sus asignaciones a través del ciclo de
planeacion —programacion — presupuestacion — ejercicio — control — seguimiento
— evaluacion — rendicion de cuentas.

e Medicion de desempeno. Considera indicadores de desempefo y establece
una meta o grupo de metas de actividades y programas presupuestarios, a los
cuales les asigna un nivel de recursos compatibles con dichas metas.

e Acceso a la informacién. Provee informacion y datos sobre el desempefio.
Permite comparaciones entre lo observado y lo esperado.

e Nuevo modelo. Propicia un nuevo modelo para la asignacién de recursos,
mediante la evaluacion de los resultados de los programas presupuestarios.

e Evaluaciones para la mejora del desempefiio. Prevé llevar a cabo evaluaciones
regulares o especiales, acorde con las necesidades especificas de los programas
(Pérez-Jacome, 2015, p. 5).

Portanto,enelcontextodelaimplementaciondela GpR,elprocesopresupuestario
se transforma de un modelo incrementalista enfocado en el control de los gastos
y que vigila su aplicacion en espacios rigidos de definicion programatica, a un
nuevo modelo orientado al logro sistematico de resultados especificos, medibles
y tangibles para la poblacion beneficiaria. En la figura 3.11 se muestra un ejemplo
donde se hace la diferenciacion entre el enfoque en insumos y procesos y el
enfoque para resultados.

El modelo de presupuesto anterior era conocido como inercial. Este consistia en
que los ejecutores del gasto cada afo tenian la expectativa de recibir mas recursos
econdémicos para poder comprar los insumos o realizar las actividades incluidas
en los antiguos Programas Operativos Anuales, sin cuestionarse la pertinencia del
programa ni su contribucién a los objetivos estratégicos nacionales.

Por su parte, el modelo de Presupuesto basado en Resultados tiene un enfoque de
gerencia publica que se concentra en la definicion clara de los objetivos y resultados
a lograr, asi como en la evaluacion de qué se hace, qué se logra y cual es suimpacto
en el bienestar de la poblacién objetivo.

En ese sentido, la transicion hacia el PbR transforma de fondo las practicas, reglas,
sistemas, métodos y procedimientos del proceso presupuestario.

Debido a su magnitud y alcance, el PbR requiere de acciones estratégicas,
consistentes y sostenibles, asi como de una coordinacion efectiva, al interior de la
Administracion Pdblica Federal con otros érdenes de gobierno y con los Poderes de
la Union (ver figura 3.12).
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Figura 3.11. Ejemplos de enfoque en insumos y procesos y enfoque en resultados.

ENFOQUE EN ENFOQUE PARA
INSUMOS Y PROCESOS RESULTADOS

iCuanto aumentala
esperanza de vida al nacer?

£Cuanto disminuye la poblacién
en pobreza alimentaria?

£Cuanto aumenta la captura de
carbono? o ;En cudnto se recuperan
los bosques naturales degradados?

;En cuanto se incrementa la
productividad agricola?

¢En cuanto se eleva el valor
de las exportaciones?

¢En cuanto se incrementa:

» La eficiencia terminal.

« El rendimiento académico.

« La absorcion de egresados por el
mercado de trabajo en un campo
profesional especifico.

« El aporte de los egresados a la
competitividad de las empresas
que los contratan.

:En que medida ha disminuido el
nimero de delitos?

iCuanto ha aumentado la
transparencia y acceso ala
informacién a través del uso
masivo de redes sociales y
tecnologias de la informacion?

iCuanto se ha incrementado la
recaudacién de impuestos?

iCuanto han reducido los costos
promedio de transportacion en el pais?

Fuente: elaboracion propia, (2017).
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Figura 3.12. Transicién hacia el PbR.

implantacién ppp

Incorporar en las decisiones
presupuestarias consideraciones sobre resultados y

OBJETIVOS desempeiio para elevar la calidad e impacto del gasto
Reduccion de control de Mayor flexibilidad para Mayor rendicion
REFORMAS insumos y procesos administrar recursos de cuentas y

transparencia

ACCIONES Transformacién del Reorientacién Coordinacion al interior
ESTRATEGICAS proceso presupuestario de la cultura de la Administracion
(normativa, reglas, organizacional Publica Federal y con
sistemas, métodos, hacia resultados Poderes de la Union y
procedimientos, formas, gobiernos locales.
practicas)

Fuente: SHCP, Sistema de evaluacion del desempefio. (2009, p. 18).

Tema 6. Control de gestion.

Un elemento que se debe considerar para entender y complementar la GpR es el
denominado control de gestion, el cual representa la existencia de un sistema de
alimentacion y retroalimentacion de informacion eficiente, eficaz y estratégica,
para la toma de decisiones.

En principio, se debe definir el sistema de direccibn compuesto por un conjunto
de funciones complejas en su conformacion y funcionamiento. La direccion ha
sido definida como la guia, conduccion y control de los esfuerzos de un grupo de
individuos hacia un objetivo comun.
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Los SiISTEMAS DE CONTROL DE GESTION. SU ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO.

Un Sistema de Control de Gestion es un conjunto de acciones, funciones, medios
y responsables que garanticen, mediante su interaccion, conocer la situacion de
un aspecto o funcion de la organizaciéon en un momento determinado, y tomar
decisiones para reaccionar ante ella (Atencio y Sanchez, 2009). Debe estar
soportado sobre la base de las necesidades o metas que se trace la organizacion;
estas metas pueden ser asumidas como los objetivos que se ha propuesto
alcanzar la organizacion y que determinan en definitiva su razén de ser.

DeacuerdoconMenguzzatoyRenau (1992)los sistemas de control deben cumplir
con una serie de requisitos para su funcionamiento eficiente: ser entendibles,
seguir la forma de organizacion, ser rapidos, flexibles y econémicos.

Un sistema de control con un enfoque estratégico debe ser capaz de medir el
grado de cumplimiento de esos objetivos, por lo que se hace necesario identificar
un grupo de indicadores, cuantitativos y cualitativos que expresen el nivel y la
calidad del cumplimiento de cada objetivo.

Con base en estos indicadores, se puede medir de forma cuantitativa el
comportamiento de los componentes de la organizacion, lo que se define como
medicion y evaluacion del desempeiio.

Después de efectuada la comparaciéon entre la meta establecida y lo realizado,
es decir, el grado de cumplimiento de los objetivos, se analizan las causas de las
desviaciones y se toman medidas para corregir el comportamiento, lo que podria
implicar incluso reorientar el rumbo de la gestion.

Sobre el sistema de control de gestién, Anthony (2001) sefala que esta
destinado a ayudar a los distintos niveles de decision a coordinar las acciones, a
fin de alcanzar los objetivos de mantenimiento, desempefo y evolucién, fijados
a distintos plazos (Citado en Atencio y Sanchez, 2009). El proceso de control de
gestion requiere retomar 5 aspectos de los sistemas de control precedentes, al
ser derivado de ellos (ver figura 3.13).

Por todo lo anterior, los Sistemas de Control de Gestidn que se disefien, deben
estar ligados a la formulacion de la estrategia de la organizacion, al disefio de su
estructura y a los aspectos no formales vinculados a los estilos y métodos de
direccion (Atencio y Sanchez, 2009). e
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Figura 3.13. Aspectos a retomar de los sistemas de control precedentes.
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Fuente: elaboracion propia con base en Amendola (s.f.).
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OBIJETIVO.

Altérmino delaunidad 4, el participante podrainterpretar las técnicas presupuestarias
que se utilizan actualmente, asicomoidentificar lanormatividad vigente para elaborar
y administrar el presupuesto en México.

INTRODUCCION.

El presupuesto publico tiene una gran importancia e impacto en la economia y en
el nivel de vida de los habitantes de cualquier pais. Se establece para un periodo
determinado, y muestra las prioridades y objetivos del gobierno a través de los
montos destinados a sus ingresos y gastos.

En ese sentido, es indispensable revisar y analizar las técnicas mas utilizadas para
elaborar y administrar el presupuesto; tales como el Presupuesto por Programas
(PP) y el Presupuesto base Cero (PbC). Todo ello, como base de referencia para
iniciar el estudio y analisis del PbR.

En México, anualmente es elaborado el Proyecto de Presupuesto de Egresos por
el Ejecutivo Federal y aprobado por la Camara de Diputados. Particularmente,
desde 2006, con la publicacién de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria se comenzé con la estructuracion de la Gestion para Resultados (GpR)
y el Presupuesto basado en Resultados (PbR), los cuales buscan la eficiencia en la
asignacion de recursos, con el propésito de entregar mejores bienes y servicios
publicos ala poblacion, elevar la calidad del gasto, promover la rendicion de cuentas
y la transparencia.

Al respecto, se estan haciendo esfuerzos, a fin de que un mayor nimero de
funcionarios que laboran -principalmente, en las areas de planeacion, presupuesto
y evaluacion- lo conozcan, lo apliquen o, en su caso, mejoren su implementacion.
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Tema 1. Hacia la elaboracién del Presupuesto basado en Resultados
en México.

En México, los esfuerzos en favor de la modernizacion de la Administracion Publica
Federal (APF) se remontan a los afios setenta. Retomaremos, para el tema que
nos ocupa, a partir del periodo 1994-2000, cuando se dieron pasos decisivos en
torno a la integracion de una politica publica en la materia, con la promulgacion
del Programa de Modernizacién de la Administracion Publica Federal (PROMAP), el
cual impulsé la simplificacion administrativa y la adecuaciéon del marco normativo,
propicio la creaciéon de un sistema de licitaciones gubernamentales via Internet y
la reestructuracion del sector paraestatal (Vega, 2008).

Por otro lado, el Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo (PRONAFIDE)
1995-2000 planted los principales lineamientos para fortalecer la inversion y el
desarrollo econémico y social, e incorpord elementos relativos a incrementar la
eficiencia de lainversion publica. Este Programa sirvié como un marco de referencia
en la toma de decisiones, a efecto de que los recursos destinados a las prioridades
nacionales se aplicaran con la mayor eficiencia posible.

En 1996, se dio un cambio de enfoque con la implementacion al establecimiento
de modificaciones a las clasificaciones presupuestarias, y mejoras en la medicion
del ejercicio del gasto publico mediante la incorporacion de técnicas modernas de
gestion como son la planeacion estratégica, el establecimiento de indicadores de
desempefo y la administracion por objetivos (SHCP, 2016).

Por otro lado, en 1998, se materializ6 una reforma presupuestaria donde destacan
dos innovaciones: un replanteamiento integral de la estructura programatica,
la Nueva Estructura Programatica (NEP); y la introduccién de indicadores
estratégicos para evaluar y monitorear los programas y las principales actividades
gubernamentales (Gonzalez Arreola, a. et.al., 2008). Esto con el proposito de
promover una administracion enfocada a los resultados, dejando atras la rigidez
de los procedimientos administrativos como uno de los instrumentos del control
presupuestario.

Fue durante la década de los 2000 cuando cobré fuerza la introduccién del PbR
con la instrumentacion de un conjunto de reformas legales y ordenamientos
administrativos secundarios que alcanzaron su punto culminante con la reforma
hacendariaimpulsada por el Ejecutivo Federal a finales de 2007. En ese afio, la SHCP
comenzé a impulsar un cambio integral en la Administracion Publica Federal, a fin
de orientar a resultados el ejercicio de los recursos publicos con la implementacion
del Sistema de Evaluacion de Desempefio (SED), del cual se establecieron sus
respectivas disposiciones en 2008.

La puesta en practica, permitié establecer los mecanismos para medir y valorar
objetivamente el desempefio de los programas presupuestarios, incluyé como
pilares fundamentales el seguimiento a indicadores y sus evaluaciones, elementos
que en sumomento permitieron contar con informacion sistematica para analizar
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y evaluar objetivamente el ejercicio de los recursos en la consecucién de los
objetivos planteados, asi como fortalecer la disponibilidad de la informacion en las
distintas etapas del ciclo presupuestario.

En el sexenio 2000-2006, destaca el Programa Nacional para el Combate a
la Corrupciéon y el Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo
(PNCCFTDA), doénde se plantearon cuatro retos para un gobierno eficaz,
eficiente, transparente e innovador: calidad e innovacién gubernamentales;
control, evaluacién y transparencia de la gestion publica; sociedad informada,
participativa y vigilante del gobierno; y servidores publicos con una cultura
ética y de servicio a la sociedad (Vega, 2008). Estos cuatro retos se representan
graficamente en la figura 4.1.

Figura 4.1. Programa Nacional para el Combate a la Corrupcién y el Fomento
ala Transparencia y el Desarrollo Administrativo (PNCCFTDA).

Calidad e
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gubernamentales

: Servidores
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sociedad CORRUPCION Y EL
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TRANSPARENCIA
Y EL DESARROLLO
ADMINISTRATIVO
(PNCCFTDA)

Fuente: elaboracion propia con base en Vega, S. (2008).

Asimismo, el gobierno mexicano definié una Agenda de Buen Gobierno (ABG),
que buscaba implementar una nueva vision acerca de la gestion gubernamental ,
para lo cual se establecieron seis ejes: gobierno honesto y transparente, gobierno
profesional, gobierno de calidad, gobierno digital, gobierno con mejora regulatoria
y gobierno que cueste menos (ver figura4.2).

A partir del 2002 se entrega al Congreso, el Presupuesto de Gastos Fiscales y se
elabora el Informe sobre el Avance de la Gestion Financiera; como complemento a
la publicaciéon anual de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal. A partir del 2007 se
entregan a la Camara de Diputados reportes trimestrales en donde se da a conocer
la informacion sobre la situacion econdémica, los ingresos, egresos y deuda..
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Figura 4.2. Estrategias de la Agenda de Buen Gobierno (ABG).

Mejora
regulatoria Calidad de

los servicios

Disminucion

delos

costos AGENDA DE
BUEN GOBIERNO

El ciudadano como Gobierno
centro de atencion digital

Honestidad y
transparencia

Profesionalizacion
de los servidores
publicos

Fuente: elaboracion propia con base en Sanchez (2009).

La SHCP verifica periodicamente los resultados de recaudacion y de ejecucion de los
programas y presupuesto de las dependencias y entidades. A partir de la informacion
suministrada por el SED, se identifica la eficiencia, economia, calidad, pero sobre todo
la eficacia con la cual la Administracion Publica Federal ejerce los recursos publicos.

Por su parte, en 2006 se realizé un Plan de Accion paraimplantar el esquema PbR en
la APF. Para la definicion y seguimiento de los programas y proyectos, se comenzo
a utilizar la Metodologia del Marco Légico (MML) cuyo propdsito es brindar
estructura al proceso de planeacién, evaluacion y comunicacién de informacion
esencial relativa a los programas y proyectos, basandose en la identificacion y
solucion de problemas, organizando de manera sistematica y logica los objetivos
de un programa y sus relaciones de causalidad.

Estas estrategias fueron sentando las bases para la sustitucion gradual de una
gestionque administranormasy procesos, haciaunagestionorientadaaresultados.
Durante el sexenio pasado, a partir de la publicacion del Programa Especial de
Mejora de la Gestion en la Administracion Pablica Federal 2008-2012 (PMG) en el
Diario Oficial de la Federacion, el 10 de septiembre de 2008; las instituciones de
la APF dirigieron sus esfuerzos de mejora para contribuir al logro de los siguientes
objetivos del PMG:

1) «Maximizar la calidad de los bienes y servicios que presta la Administracion
Publica Federal.

2) Incrementar la efectividad de las instituciones.

3) Minimizar los costos de operacién y administracion de las dependencias y
entidades.» (SFP, 2012, p.3).
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Durante el actual sexenio, dentro de la Meta Nacional «México Prospero» del PND
2013-2018, en su estrategia 4.1.3, se establece la necesidad de promover un
ejercicio eficiente de los recursos presupuestarios disponibles, que permita generar
ahorros para fortalecer los programas prioritarios de las dependencias y entidades,
Sus lineas de accion puntualizan (ver figura 4.3):

Figura 4.3. Ejercicio eficiente de los recursos presupuestarios. Lineas de accion.

O
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buen desempeiio de los
empleados gubernamentales

Fuente: elaboracion propia con base en Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 (Presidencia, 2013).

Asimismo, enel PND 2013-2018 quedd establecidala estrategia transversal «Gobierno
Cercanoy Moderno», que tiene como objetivo atender con oportunidad las demandas
ciudadanas vy resolver los principales problemas publicos a través de herramientas
institucionales, para promover un gobierno eficiente, eficaz y que rinda cuentas a
la poblacion. Es decir, se pretende implementar acciones de mejora y reorientar los
recursos a aquellas actividades que generen mayores impactos positivos.

Lo anterior, dio origen al Programa para un Gobierno Cercano y Moderno (PGCM),
el cual busca incrementar la eficacia gubernamental y estrechar su relacion con
la ciudadania. Al ser un programa transversal, promueve que cada una de las
dependencias y entidades de la administracion publica contribuyan a la construccion
de un gobierno abierto orientado a resultados. (Diario Oficial de la Federacién, 2013).
SFP. (2012). Manual de Operacién del Médulo Institucional 2012.
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EI PGCM tiene cinco objetivos en los cuales concentra sus estrategias y acciones:

e Impulsar un gobierno abierto para fomentar la rendicion de cuentas en la APF.

e Fortalecer el Presupuesto basado en resultados de la APF, incluyendo el gasto
federalizado.

e Optimizar el uso de los recursos de la APF.
e Mejorar la gestion publica gubernamental en la APF.

Establecer una Estrategia Digital Nacional que acelere la inserciéon de México en
la Sociedad de la Informacion y el Conocimiento (ver figura 4.4).

Figura 4.4. Objetivos del Programa para un Gobierno Cercano y Moderno (PGCM).
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Fuente: elaboracion propia, (2017).

En el Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 2013-2018 (PRONAFIDE),
esta establecido el objetivo sectorial 3 «<Fomentar un gasto eficiente, que promueva
el crecimiento, el desarrollo y la productividad dentro de un marco de rendicion de
cuentas», adoptando estrategias eficaces para administrar los recursos y mejorar
la toma de decisiones orientadas a la consecucion de resultados. Dichas estrategias
consisten en la consolidacién de un Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) y
un Presupuesto basado en Resultados (PbR); modernizar el sistema de contabilidad
gubernamental; moderar el gasto en servicios personales y la contencion de
erogaciones correspondientes a gastos de operacioén (SHCP, 2013).

Entre los aportes relevantes que se pueden extraer de la experiencia de México,
estan los siguientes:

e Para la adopcion del nuevo enfoque, se considera esencial el manejo integral
de la composicion del Estado, en cuyo marco, las reformas presupuestarias
ofrecieron oportunidades Unicas para introducir, fortalecer o ampliar el alcance
de las practicas de seguimiento y evaluacion en el gobierno; sin embargo, se debe
procurar una clara definicién de funciones y responsabilidades de las principales
partes interesadas, porque en el tiempo, los costos podrian superar los beneficios.

e La introducciéon de practicas de seguimiento y evaluacion, asi como las
herramientas para llevarlas a cabo, deben responder tanto a las politicas, como
a los requisitos técnicos. Cabe mencionar que la evaluacién en México fue una
respuesta, y una consecuencia de la transicion politica a la democracia; en
concreto, a una exigencia cada vez mayor de rendicién de cuentas del gobierno.
La linea de fondo, a este respecto, es que la aplicacién del seguimiento y
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evaluacion no solo es cuestion que debe ser resuelta por el Poder Ejecutivo.
Tanto el Congreso de la Union como los diferentes actores politicos juegan
un papel crucial; este proceso ha de ser verdaderamente internalizado por el
gobierno en su conjunto. Para laimplementacién de las evaluaciones, el Ejecutivo
Federal, a través de la SHCP y el CONEVAL emiten anualmente el Programa
Anual de Evaluacion (PAE), donde se establecen las evaluaciones y los tipos de
evaluaciones que se aplicaran a los programas federales y el cronograma de
ejecucion de los mismos (SHCP-CONEVAL, 2017).

e Los arreglos institucionales para fomentar la demanda de evaluacion podrian
ser (tiles. El caso de México muestra que las medidas proactivas para integrar
lainformacion en la toma de decisiones y los procesos de rendicién de cuentas,
son con el fin de mejorar la coordinacion y garantizar la adecuada difusion de
la informacion del desempefio.

e La implementacion del SED ha contribuido a la modernizacion del gobierno
generando una gran variedad de mejoras, que han modificado los mecanismos
de rendicion de cuentas, la transparencia, la planificacion y la presupuestacion;
pero, sobre todo, la profesionalizacion del servicio publico.

Aun con estos avances significativos, el uso sistematico de los resultados de la
evaluacion, la sefal mas clara y mas potente de éxito de institucionalizacion, es
todavia un reto. El gobierno debe ser un facilitador del desarrollo social y humano
y no un inhibidor; debe promover la competitividad, la inversion y el empleo, y no
generar obstaculos al desarrollo nacional.

La forma de propiciar lo anterior es haciendo uso de todas las herramientas e
instrumentos disponibles en los ambitos nacional e internacional, y aplicarlos a
nuestra realidad con creatividad, compromiso e innovacion.

Tema 2. Técnicas de presupuestacion.

La elaboracion de presupuestos es una practica generalizadal cuyo propdsito
es asignar de forma eficiente los recursos; por ello, se han desarrollado técnicas
presupuestarias que toman como base distintos factores, a fin de lograr su
objetivo, dando origen a cuatro tipos de presupuesto. Estos no deben ser vistos por
separado, puesto que no se excluyen entre si, mas bien se deben concebir como
complementarios ya que cada uno busca elevar la calidad del gasto, priorizando
determinados programas sociales.

Resulta relevante destacar que en los cuatro tipos de presupuestacion se puede
aplicar el PbR; lo que significa, que el PbR no es una clasificacion adicional, sino mas
bien un componente de cada uno de ellos. En la tabla4.1 se muestran los cuatro tipos
de presupuesto con base en Pyhrr (1977) y del Rio (2000).

1 Es generalizada porque aplica tanto al sector privado, como al sector publico.
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Tabla 4.1.
Tipos de presupuesto

El presupuesto rigido o fijo consiste en la preparaciéon de un
presupuesto para un determinado volumen estimado de actividad
no realizandose ningln tipo de ajuste cuando la actividad real

difiere de la estimada.
Presupuesto ) » ) ) )
rigido. Este tipo de presupuestacion es factible de aplicar sélo enaquellas

actividades que no estan sujetas a grandes fluctuaciones o
variaciones que generen impactos importantes en el presupuesto.
Es decir, su comportamiento debe ser bastante previsible y
predecible.

En realidad, no se trata de un solo presupuesto, ya que requiere
la elaboracion de un conjunto de planes presupuestarios
alternativos que se corresponden con los diferentes niveles de
Presupuesto actividad previstos. Uno de los factores fundamentales de este
flexible. tipo de presupuesto, son los costos. En efecto, la evolucién de los
costos fijos y variables impactan las actividades, los costos fijos
no sufren variaciones, en cambio las variables, como su nombre lo
dice, es el elemento base del presupuesto flexible.

2

El Presupuesto base Cero es el proceso de realizar un presupuesto
basado Unicamente en las expectativas para el afio siguiente, sin
referencias a los afios anteriores. Esta técnica parte del supuesto
que una determinada actividad puede ser eliminada aun cuando
esté desarrollandose desde hace mucho tiempo, si no justifica
su beneficio. Esto parte del principio de que toda actividad debe
estar sometida al andlisis costo-beneficio.

Presupuesto
base cero.

Es un sistema presupuestario integrado consistente en la
proyeccién anual de los planes a mediano plazo. Combina la teoria
Presupuesto de sistemas, con el analisis costo-beneficio, especificando los
por programas. programas que deben emprenderse con base en el cumplimiento
maximo de los objetivos fijados, y el grado de alcance que se
obtiene de los mismos.

Fuente: elaboracion propia con base en Pyhrr (1977) y Del Rio (2000).

México, de acuerdo con la Nueva Estructura Programatica cuenta con un
presupuesto por programa que se vinculan de manera directa con la planeacion
nacional;y esenlaLFPRH enelarticulo 29 donde se confiere ala SHCP la atribucion
para definir las disposiciones generales, techos y plazos para la programacion y
la presupuestacion.
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Tema 3. Presupuesto por programas.

El presupuesto por programas es una técnica presupuestaria que pone especial
atencion a las actividades que se realizan, mas que a los bienes y servicios que
se adquieren. Contiene un conjunto armdnico de programas, proyectos y metas
que se deben realizar a corto plazo, y permite la racionalizacién en el uso de
recursos al determinar objetivos y metas. Asimismo, identifica responsables del
programa y establece las acciones concretas para obtener los fines deseados.

Segln la Division Fiscal de las Naciones Unidas, el presupuesto
por programas es un sistema en que se presta particular
atencion a las cosas que un gobierno realiza, mas que a las cosas
que adquiere. Las cosas que un gobierno adquiere, tales como
servicios personales, provisiones, equipos, medios de transporte,
etc., no son naturalmente sino medios que emplea para el
cumplimiento de sus funciones, que pueden ser carreteras,
escuelas y casos tramitados (Martner, 1967).

EL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

De acuerdo a Del Rio (2000) el presupuesto por programas es un
conjunto de técnicas y procedimientos que, sistematicamente
ordenados en forma de programas y proyectos, muestran las
tareas a efectuar, sefialando objetivos especificos y sus costos
de ejecucién, ademas de racionalizar el gasto publico, mejorando
la seleccion de las actividades gubernamentales.

Los objetivos que se pretenden alcanzar con este tipo de presupuesto son:

e Contar con el proceso administrativo estructurado de forma jerarquica por
funciones y programas de operacion e inversion.

e Mantener el control interno, a fin de realizar evaluaciones que permitan
conocer la eficiencia del proceso.

A decir de Walter (1974), hay cinco elementos que componen el presupuesto por
programas (ver figura4.5):
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Figura 4.5. Elementos que componen el presupuesto por programas.

Aplicar procedimientos para actualizarlos.
Eliminar los factores imprecisos, especificar
las hipétesis, determinar las alternativas y
elegir la «mejor» forma de actuar
(programar).

Determinar las cuestiones aplicables a

la investigacion. La determinacion de metas
y objetivos principales en funcién de los
programas (...) es la esencia de los planes
estratégicos.

Determinar la manera en que sean
operantes los objetivos manifestados

en forma imprecisa. La estructuracion

y el andlisis de los programas publicos
“en forma global”, o sea, sin preocuparse
inicialmente por la variedad de
dependencias que podrian intervenir

en el cumplimiento de procesos (...).

Determinar los factores variables
cuantificables. El analisis de programas,
es la piedra angular de la formulacion

de presupuestos por programa (...).

En el andlisis de programas se determinan

los tipos basicos de los problemas

planteados en la distribucién de los
recursos limitados:

+ El problema de obtener los beneficios
maximos a la luz de los costos
correspondientes. Contemplar lapsos mas largos de tiempo

« El problema de reducir al minimo los y un programa de muchos afios, asi como
costos, para lograr alcanzar un cierto planes financieros (..).
nivel de beneficios.

Fuente: elaboracion propia con base en Walter, S. (1974).

La construccién del presupuesto, independientemente de la técnica que se utilice,
implica tres etapas:

Figura 4.6. Etapas de la construccion del presupuesto.

Se deben realizar los siguientes trabajos:
A. Recabar informacién (cuantitativa y cualitativa)
1 Elaboracién y procesarla.
B. Definir objetivos, metas y politicas.
C. Aplicar cuestionarios y formularios.

Se inicia el ejercicio de recursos a fin de realizar los
gastos para activar todo el proceso administrativo en
cada uno de los programas.

Se establecen mecanismos de vigilancia y seguimiento
a fin de cumplir metas y objetivos, asi como la
realizacion de la evaluacion, cuyo propésito es corregir
y reorientar los programas, si fuera necesario.

Control y
evaluacion

Fuente: elaboracion propia con base en Walter (1974).
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REINGENIERIA DEL GASTO 2016.

En este contexto, hacia 2015 se realizé una Reingenieria del Gasto Pdblico bajo
una perspectiva de Presupuesto base Cero, debido a que en el primer semestre
de dicho afio se observd un mayor dinamismo del consumo, un comportamiento
favorable de los servicios y un crecimiento econémico positivo; sin embargo, hubo
también un entorno macroeconémico internacional complejo, derivado de factores
externos que afectaron las finanzas publicas, lo cual se vio reflejado en el Proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2016 (SHCP, 2016).

Estareingenieria, cuyo principal objeto fue romper coninercias de gasto generadas
en un contexto de altos ingresos petroleros, se construy6 con base en cuatro ejes
con alcances especificos y un eje de alcance transversal, mismos que se pueden
observar en la figura 4.7 y que mas adelante se describen a detalle:

Figura 4.7. Reingenieria del gasto publico (2015).

Analisis de los
servicios personales y
estructuras organicas
- que permitiera una
Revision profunda contencién en el
de los programas gasto de servicios
presupuestarios (Pp) personales
que conforman la
Estructura
Programatica

Eje transversal

TRANSPARENCIA
PRESUPUESTARIA
Y RENDICION DE

CUENTAS Anlisis de los

gastos relacionados
con la operacion
de las distintas

dependencias y

entidades, a fin de

optimizar la asighacién
de recursos destinados
a este rubro

Mejora de la
asignacién de
recursos destinados
a los programas
y proyectos de
inversion (PPI)

Fuente: elaboracion propia con base en SHCP (2016).

Eje 1. Revision profunda de los programas presupuestarios (Pp) que conforman
la Estructura Programatica. Su objetivo es identificar, a partir de la informacion
del SED, las complementariedades, similitudes y/o duplicidades en los objetivos
y alcances de los Pp para realizar fusiones, re-sectorizaciones y, en su caso,
eliminaciones que se vieron reflejadas en la Estructura Programatica empleada en
el PPEF 2016 (cabe sefalar que el PPEF para 2017 dio continuidad a estas acciones).
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Asimismo, para la priorizacion de los Pp se tomé en consideracién, entre otros
elementos, los siguientes:

e L os documentos con las Consideraciones para el Proceso Presupuestario 2016
y 2017, ambos emitidos por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social (CONEVAL), sefalan, entre otros aspectos, la priorizacion
de los Pp que contribuyen a la disminucién de las carencias que conforman la
medicion multidimensional de la pobreza, asi como de aquellos que contribuyen
al acceso efectivo a los derechos sociales.

e Las prioridades de politica publica del Gobierno de la Republica en materia de
Seguridad Nacional, Educacion Superior, Desarrollo Cientifico y Tecnolégico,
Cultura, Desarrollo Econdmico, entre otras.

Eje 2. Analisis de los servicios personales y estructuras organicas que permitiera
una contencion en el gasto de este rubro (relativo a las remuneraciones —sueldos,
salarios, honorarios, prestaciones, gastos de seguridad social, etc.— de los
servidores publicos) a partir de, entre otras estrategias:

e La centralizacion en las dependencias coordinadoras de sector de areas y
funciones equivalentes o similares de planeacion, evaluacion y vinculacion; de
oficialia mayor; de comunicacion social; de relaciones internacionales, y del
6rgano interno de control.

e Lareestructuracion de las areas al interior de las dependencias y entidades de la
APF, con el fin de contar con una estructura organizacional mas eficiente.

Eje 3. Analisis de los gastos relacionados con la operacion de las distintas
dependencias y entidades, a fin de optimizar la asignacion de recursos
destinados a este rubro, asi como permitir su reducciéon de manera consistente
y sostenida sin afectar los niveles de operacion de los programas a cargo de las
dependencias y entidades.

Eje 4. Mejora de la asignacion de recursos destinados a los programas y proyectos
de inversion (PPI), con la finalidad de que se lleven a cabo aquellos con la mayor
rentabilidad social y potencial de incidencia en el crecimiento econémico, y que
de esta manera contribuyan a las estrategias planteadas en el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) 2013-2018 y en los programas especiales que de él emanan,
tales como el Programa Nacional de Infraestructura (PNI) 2014-2018.

Eje transversal. Corresponde a la transparencia presupuestaria y rendicion
de cuentas, indispensables para garantizar el acceso efectivo al derecho de la
ciudadania a conocer de manera puntual y clara en qué se gastan los recursos
publicos, y ofrecerle los mecanismos de contraloria social efectiva que la
conviertan en coparticipe de las politicas que para su beneficio implementa el
Estado mexicano.
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Tema 4. Disposiciones normativas.

Una vez que se han revisado las técnicas para realizar el presupuesto y la base
sobre la cual se implementa el PbR; corresponde en este apartado examinar las
diferentes disposiciones normativas en México para la implementacion del PbR
en la administracion publica, para posteriormente revisar como se lleva a cabo el
ciclo presupuestario.

La normatividad es fundamental porque va marcando los pasos, las actividades,
las acciones, las tareas y los limites, entre otros factores, que van a regular a lo
largo de todo el proceso de elaboracién de Presupuesto basado en Resultados.

El proposito de la transformacion integral de la Hacienda Publica, fue el punto
de partida para poner en practica una diferente forma en que se gastan los
recursos publicos en México, lo cual pondra a nuestro pais en sintonia con las
mejores practicas internacionales en materia de presupuesto y de fiscalizacion
(Calderén, 2008).

La reforma constitucional en materia de gasto publico y fiscalizacién de 2008,
contemplé las siguientes acciones establecidas en diferentes articulos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos:

e Presupuesto basado en Resultados: los tres 6rdenes de gobierno deberan
evaluar los resultados que obtengan con los recursos econémicos, a través de
instancias técnicas que establezcan, parapropiciar que los recursos econémicos
se asignen en los respectivos presupuestos en términos de eficiencia, eficacia,
economia, transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que
estén destinados (art. 134).

e Fortalecimientodelafiscalizacion:la cuentapublica se sujetaraadisposiciones
que daran mayor certeza juridica y oportunidad en su revision, asi como se
fortalecen las atribuciones de los 6rganos de fiscalizacion federal y locales
(arts. 74, fraccion VI; 79; 116 y 122).

e Armonizacion de la contabilidad gubernamental: el Congreso expediria una
ley que establezca los criterios y lineamientos a los que se debera sujetar la
contabilidad gubernamental de los 3 dérdenes de gobierno y la presentacion
homogénea de informacion financiera, de ingresos y egresos, asi como
patrimonial (art. 73, fraccion XXVIII). Conbase enello, el 31 de diciembre de 2008,
se publicé en el Diario Oficial de la Federacion la Ley General de Contabilidad
Gubernamental.

e Erogaciones plurianuales para inversion: Se podran aprobar a nivel federal
erogaciones que abarquen mas de un ejercicio para los proyectos de inversion
que se definan en el PEF (art. 74, fraccion V).

Las etapas presupuestales estan regidas por la normatividad descrita en la figura 4.8:
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Figura 4.8. Marco normativo de las etapas presupuestales.

FORMULACION @

+ CPEUM (art. 74, fraccion IV).

« Ley Organica de la Administracion Plblica Federal (art. 12).

« Ley de Planeacion (arts. 7 y 27).

« Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (arts. 17, 19, 20, 22
y 24), y sureglamento (Arts. 8 al 11, 18, 25 al 31).

= Ley Federal de Entidades Paraestatales (arts. 47, 50 y 51), y su reglamento
(art. 24).

« Ley General de Deuda Piblica (arts. 9 al 16).

« Ley de Adquisiciones y Obras Plblicas (arts. 7, 17 al 27).

DISCUSION/APROBACION @

= CPEUM (art. 74 fraccién IV).

« CPEUM (art. 126 y 134).

« Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (arts. 25 al 38) y su
reglamento (capitulo Iy II; arts. 32 al 80).

» Ley Federal de Entidades Paraestatales (arts. 52 y 55), y su reglamento (art. 23).

» Ley General de Deuda Piiblica (art. 4, fraccion V).

+ Decreto Aprobatorio de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

» CPEUM (art. 73, fraccién XXIV y 74, fraccién IV).

« Ley Organica de la Administracion Publica Federal (arts. 23, 31y 37).

« Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (arts. 37, 39, 40 al 46)
y su reglamento (titulo V, arts. 130 al 186).

« Ley Federal de Entidades Paraestatales (arts. 59 al 65) y su reglamento
(arts. 29 al 34).

« Ley General de Deuda Piblica (arts. 23 al 26).

« Ley General de Contabilidad Gubernamental (arts. 4, 9, 11, 16, 36, 37, 42)

« Ley de Adquisiciones y Obras Puiblicas (arts. 84 y 85).

+ Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos (arts. 2, 3, 7 y 47).

Fuente: elaboracion propia, (2017).

PBR-SED EN ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS.

El Gasto Federalizado hace referencia a los recursos publicos federales transferidos
a las entidades federativas, los municipios y las demarcaciones territoriales de la
Ciudad de México, a través de participaciones, Fondos de Aportaciones Federales,
subsidios o convenios?.

2 Para conocer con mayor detalle los distintos tipos de recursos publicos federales transferidos, se recomienda la
consulta del Glosario. Recuperado de: http://www. transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/Glosario
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Ahora bien, la normatividad asociada al Gasto Federalizado esta contenida en:

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (art. 134).

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (art. 85, 86 y 110).
Ley de Coordinacion Fiscal (Capitulo V).

Ley General de Contabilidad Gubernamental (arts. 68 al 78 y articulos 80 al 83).

A través de reformas hechas a los anteriores ordenamientos, se consolidan las
acciones para la instrumentacion del PbR y el SED en los tres 6rdenes de gobierno,
para la realizacion de inversiones plurianuales, para brindar transparencia a los
indicadores de desempefo relacionados con el gasto publico; para fortalecer a la
Auditoria Superior de la Federacién, asi como a los 6rganos técnicos de fiscalizacion
de los Congresos locales y para armonizar la contabilidad gubernamental33.

La modificacion del Articulo 134 constitucional en 2016, estableci6 los criterios que
se deben aplicar sobre los recursos por los tres 6rdenes de gobierno; definiéndose
de la siguiente manera:

«Los recursos economicos de que dispongan la Federacion, las entidades
federativas, los Municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México,
se administraran con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para
satisfacer los objetivos a los que estén destinados.»

A partir de lo anterior, tanto el gobierno federal, como los gobiernos estatales,
deben contar con instancias técnicas de evaluacion independientes de los propios
organos de fiscalizacién, lo mismo que de aquellos que ejecutan los programas y
los recursos publicos.

Por su parte, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en
su articulo 85 dispone que para poder transferir los recursos publicos federales
aprobados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion hacia las entidades
federativas y, a su vez a los municipios y a las demarcaciones territoriales del
Distrito Federal (sic), estos deberan sujetarse a lo siguiente:

e Que los recursos federales ejercidos por las entidades federativas, los
municipios, las demarcaciones territoriales del Distrito Federal [sicl, asi como
sus respectivas administraciones publicas paraestatales o cualquier ente
publico local seran evaluados conforme a lo establecido en el Articulo 110 de
dicha Ley, con base en indicadores estratégicos y de gestion, por instancias
técnicas independientes.

e Lasentidades federativas deben enviar al Ejecutivo Federal, de conformidad con
los lineamientos, y mediante el sistema de informacién establecido para tal fin
por medio de la SHCP, los informes sobre el ejercicio, destino y los resultados
obtenidos, respecto de los recursos federales que les fueron transferidos.

3 Para mayor informacion, se sugiere a los participantes revisar los antecedentes acerca de la «Implantacion
del PbR-SED en las Entidades Federativas». Recuperado de: http://www.clear-la.cide.edu/sites/default/files/
Presentaci%C3%B3n%20Agust%C3%ADn%20Cas0%203%20sep%202012.pdf
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Adicionalmente a la normatividad anterior, son importantes la «Norma para
establecer el formato para la difusion de los resultados de las evaluaciones de los
recursos federales ministrados a las entidades federativas»4; los «Lineamientos
para la construcciéon y disefio de indicadores de desempefio mediante la
Metodologia de Marco Légico»®, asi como los «Lineamientos para informar
sobre los recursos federales transferidos a entidades federativas, municipios y
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal y de operacion de los recursos
del Ramo General 33»¢.

Tema 5. El ciclo presupuestario.

El ciclo presupuestario sirve para que la administracion de los recursos publicos
federales se realice con base en criterios de eficiencia, eficacia, economia,
racionalidad, austeridad, transparencia, control y rendiciéon de cuentas. Consta
de siete etapas que se desarrollan durante el ejercicio fiscal, mismas que se
describen en la figura 4.9.

Figura 4.9. El ciclo presupuestario.

(7

1

Rendici6n
de cuentas Planeacion

Evaluaciéon ,5' cICLO ' Programacién
| PRESUPUESTARIO

Seguimiento

Presupuestacion

Ejercicio
y control

4

Fuente: elaboracion propia, (2017).

A continuacién se explican cada una de las 7 etapas del ciclo presupuestario, que
se presentan en la figura 4.9:

4 Documento Recuperado de: http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5294474&fecha=04/04/2013.
5 Documento Recuperado de: http://www.conac.gob.mx/work/models/CONAC/normatividad/NOR_01_15_002.pdf
6 Documento Recuperado de: http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5297066&fecha=25/04/2013.
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1. PLANEACION.

Si bien ya se abordé ampliamente el tema de la planeacion a lo largo de esta
unidad, cabe destacar que en ésta se basan todos los programas presupuestarios,
permitiendo asi que tengan coherencia y no se desvien de los grandes objetivos
nacionales. Para lograrlo, resulta necesario alinear los objetivos y metas de cada
programa presupuestario con el Plan Nacional de Desarrollo (PND) y los programas
derivados del mismo (transversal, sectorial, especial, institucional y regional).

En esta etapa es importante considerar la situacion econdémica internacional y
del pais, para tomar decisiones y conocer los posibles riesgos para la estabilidad
y el crecimiento econémico, tales como: precio del barril de petroéleo, el tipo de
cambio del ddlar, la inflacion, la tasa de interés internacional y el crecimiento de la
economia de Estados Unidos.

2. PROGRAMACION.

Los recursos publicos siempre son limitados y deben administrarse correctamente
para atender las necesidades de un pais. Durante la programacion se definen los
programas presupuestarios que tendran a cargo las dependencias y entidades, asi
como los recursos necesarios para cumplir sus objetivos.

Esta etapa inicia con la formulacion de la Iniciativa de la Ley de Ingresos y del
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion. Es decir, cuando el Poder
Ejecutivo envia el Paquete Econdmico al Congreso de la Unidn, a mas tardar, el 8 de
septiembre para su discusion y aprobacion. A su vez, la Camara de Diputados tiene
hasta el 15 de noviembre para aprobarlo conforme a lo sefalado en la fraccion IV
del articulo 74 de la CPEUM.

3. PRESUPUESTACION.

Con base en la estimacion de crecimiento de la economia, se calculan los ingresos
en la Ley de Ingresos de la Federacion, es decir, los recursos para financiar el gasto
publico. Por su parte, para determinar el destino de los recursos, el Gobierno
Federal elabora el Presupuesto de Egresos de la Federacion en donde se describe
la cantidad, la forma de distribucién y el destino de los recursos publicos de los
tres poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), de los organismos auténomos, asi
como las transferencias a los gobiernos estatales y municipales. En otras palabras,
tal como se vio anteriormente, en ésta etapa se realiza el presupuesto anual que
refleja las necesidades mas importantes del pais: educacion, salud, vivienda,
seguridad publica, obras publicas, etc.
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4. EJERCICIO Y CONTROL.

La LFPRH establece en el articulo 1, lo siguiente:

@ LFPRH | Articulo 1

«...Los sujetos obligados a cumplir las disposiciones de esta Ley
deberan observar que la administracién de los recursos publicos
federales se realice con base en criterios de legalidad, honestidad,
eficiencia, eficacia, economia, racionalidad, austeridad, transparencia,
control, rendicién de cuentas y equidad de género...».

Una vez que es aprobado el Presupuesto de Egresos por la Camara de Diputados,
corresponde a las dependencias y entidades de la Administracion Pablica Federal
ejercer los recursos que les fueron asignados conforme al calendario determinado
paraello.De estamanera, el presupuesto se ejerce en el periodo comprendido entre
el 1ro. de enero y el 31 de diciembre del afio fiscal, de acuerdo con la planeacion
previamente realizada, con base en la cual, al cierre del ciclo de gasto, se evalGan
los resultados obtenidos.

Por su parte, el control no se refiere a ejercer el gasto de manera arbitraria, sino
al logro de resultados, asi como a promover un ejercicio de los recursos eficiente.

5. SEGUIMIENTO.

Ensuarticulo 2, fraccionLl, la LFPRH define al Sistema de Evaluacién del Desempefio
(SED) como «... el conjunto de elementos metodologicos que permiten realizar
una valoracion objetiva del desempefio de los programas, bajo los principios
de verificacién del grado de cumplimiento de metas y objetivos, con base en
indicadores estratégicos y de gestion que permitan conocer el impacto social de
los programas y de los proyectos».

Gracias al SED, es posible tener un seguimiento puntual del avance en los objetivos
de cada entidad y dependencia. Con ello se asegura que el ejercicio de los recursos
ocurra de manera efectiva para lograr los objetivos establecidos, es decir, contar
con un Presupuesto basado en Resultados.

6. EVALUACION.
Como parte del SED, la evaluacion es el analisis sistematico y objetivo de las

politicas publicas y los programas, con el fin de determinar la pertinencia y el
logro de sus objetivos y metas, asi como su eficiencia, eficacia, calidad, resultados,
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impacto y sostenibilidad. Con la finalidad de que las evaluaciones sean objetivas,
éstas son realizadas por evaluadores externos expertos en la materia.

Para que los hallazgos de las evaluaciones incidan en la mejora de los programas,
las instituciones publicas establecen compromisos a través de los Aspectos
Susceptibles de Mejora (ASM), que son los hallazgos, debilidades, oportunidades y
amenazas identificados por el evaluador externo y que pueden ser atendidas por
las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal. Por tanto, la
importancia de la evaluacion radica en que los resultados que arroja, son la base
para la operacion del PbR.

7. RENDICION DE CUENTAS.

Esta Ultima etapa consta de dos elementos:

e Dar cuenta de los resultados del ejercicio de los recursos publicos.

e Corregir deficiencias y aplicar sanciones durante y después de la ejecucion
de los recursos para orientarlos a donde generen un mayor impacto para
los ciudadanos.

En la figura 4.10 se muestran los involucrados en cada una de las etapas del ciclo:

Figura 4.10. Actores involucrados en el ciclo presupuestario.

3 5 7
- RENDICION
PLANEACION PRESUPUESTO SEGUIMIENTO DE CUENTAS
Dependencias SHCP SHCP, Dependencias
y entidades, CONEVAL, y entidades,
estados y Congreso de Camara de
municipios. la Unidn, Diputados,
entes ASF ciudadania

auténomos,

poderes,
PGR
2
PROGRAMACION EVALUACION
Dependencias Dependencias SHCP,
y entidades, y entidades, CONEVAL,
estados y estadosy evaluadores
municipios, municipios externos
entes
auténomos,
poderes,
PGR

Fuente: elaboracion propia con base en Trasparencia presupuestaria/
Observatorio del gasto (2017). Glosario.
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Tema 6. Estructura programatica del Presupuesto Federal en México.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) define a
la estructura programatica en su articulo 2, fraccion XXIl como «el conjunto de
categorias y elementos programaticos ordenados en forma coherente, el cual
define las acciones que efectlianlos ejecutores de gasto para alcanzar sus objetivos
y metas de acuerdo con las politicas definidas en el Plan Nacional de Desarrollo y
en los programas y presupuestos, asi como ordena y clasifica las acciones de los
ejecutores de gasto para delimitar la aplicacion del gasto y permite conocer el
rendimiento esperado de la utilizacion de los recursos publicos».

Asimismo, el articulo 27 de dicha Ley, establece que «la estructura programatica
facilitara la vinculacion de la programacion de los ejecutores con el Plan Nacional
de Desarrollo y los programas, y debera incluir indicadores de desempefio con
sus correspondientes metas anuales (..) La estructura programatica debera
ser sencilla y facilitar el examen del Presupuesto y sélo sufrira modificaciones
cuando éstas tengan el objetivo de fortalecer dichos principios, en los términos
de las disposiciones aplicables». Ahi mismo se sefiala que los elementos minimos
que debe contener son:

e Las categorias, que comprenderan la funcién, la subfuncién, el programa, la
actividad institucional, el proyecto y la entidad federativa.

e Los elementos, que comprenderan la mision, los objetivos, las metas con
base en indicadores de desempefo y la unidad responsable, en congruencia
con el Plan Nacional de Desarrollo y con los programas sectoriales.

e Las acciones que promuevan la igualdad entre mujeres y hombres, la
erradicacion de la violencia de género y cualquier forma de discriminacién
de género.

Cabe mencionar que desde 2008, en la integracién del Proyecto de PEF, se
establecieron las directrices generales que permitieron lograr la implantaciéon
del SED y avanzar hacia el PbR. De acuerdo con el Manual de Programacion y
Presupuesto (2008), entre las acciones a desarrollar para este propdsito,
destacan la vinculacion de los programas presupuestarios de las dependencias
y entidades con el Plan Nacional de Desarrollo (PND) y sus programas, la
elaboracion para los programas presupuestarios de la Matriz de indicadores
para resultados bajo la Metodologia de marco légico, y la adopciéon de mejoras
cualitativas en la estructura programatica para hacerla mas propicia para la
medicion de resultados. Asi se busco fortalecer la vinculacién de la planificacion
nacional con las actividades y programas especificos que se ejecuta.
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Figura 4.11. Vinculacién de los programas presupuestarios y la actividad institucional.

Los programas
presupuestarios permiten 20
identificar directamente los _ laactividad
programas y actividades llnstl}uuoml permite
especificos de cada dependencia o identificar los objetivos

entidad, |las unidades responsables que '°§ elecutores_r.le gasto
que participan de la ejecucion de persiguen a través de las
los mismos y los recursos acciones que realizan.
presupuestarios asignados
a tal efecto.

Fuente: elaboracion propia con base en Pérez-Jacome (2012).

PresupUeEsTO CIUDADANO.

Al ser el Presupuesto de Egresos de la Federacion el documento de politica publica
mas importante de un pais, puesto que alli se expresan las prioridades por ser
atendidas con los recursos publicos, a partir del ano 2012 en México se ha dado a
conocer el denominado «Presupuesto Ciudadano, iniciativa del Gobierno Federal
para que la ciudadania conozca, de manera clara y transparente, cémo se usay a
qué se destinan los recursos. El Presupuesto Ciudadano explica, de forma sencilla, el
proceso de elaboracion del Presupuesto de Egresos de la Federacion, su
contenido y los criterios utilizados por las diferentes instancias para decidir
el destino de los recursos publicos, asi como su importancia para el buen
funcionamiento y desarrollo del pais.

En este sentido, y haciendo eco del diagnodstico realizado a través de los
diferentes foros de trabajo que acompafaron la integraciéon del PND 2013-
2018, el Presupuesto Ciudadano tiene como consigna principal destacar que
los recursos publicos son de todos los mexicanos; porque provienen de los
ingresos que se obtienen por la explotacion de los recursos naturales del pais,
de los impuestos que la sociedad paga al gobierno, la prestaciéon de bienes y
servicios de las dependencias, organismos publicos y empresas paraestatales,
cuotas de seguridad social y el endeudamiento; los que constituye propiamente
la Ley de Ingresos de la Federacion de cada ejercicio fiscal (SHCP. Presupuesto
Ciudadano (2013). Recuperado de: http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/
Presupuesto#Como_se_aprobo_el_gasto).

MODALIDADES DE LOS PROGRAMAS PRESUPUESTARIOS (PP).

Los programas presupuestarios constituyen la categoria programatica que permite
organizar las asignaciones de recursos de los programas federales y del gasto
federalizado a cargo de los ejecutores del gasto publico federal, para el cumplimiento
de sus objetivos y metas, asi como del gasto no programable.

m La elaboracién del presupuesto en México | UNIDAD 4




MODULO 2 PLANEACION Y PRESUPUESTO ORIENTADO A RESULTADOS

La clasificacion de los programas presupuestarios aparece publicada en el Manual de
Programacion y Presupuesto de cada ejercicio fiscal, el cual es desarrollado por la SHCP.

Existen dos clasificaciones del gasto dentro de las cuales estan encuadrados los
programas de acuerdo al grupo que corresponden y su modalidad’.

1) Gasto programable.

Dentro de este rubro se clasifican segin su modalidad, de acuerdo a la
siguiente tabla:

A. Programas Federales.

Subsidios: Sectores Social y Privado o Entidades Federativas y Municipios

Sujetos a Reglas de Operacion

Otros subsidios U

Desempenfo de las funciones.

Prestacion de servicios publicos

Provision de bienes publicos

Planeacion, seguimiento y evaluacién de politicas publicas

Promocién y fomento

Regulacion y supervision

Funciones de las Fuerzas Armadas

Especificos

A A > O m|O| @ m

Proyectos de inversion

7 SHCP (2017). Informacion tomada del Anexo 2. Clasificacion de Programas Presupuestarios, del Manual de
Programacion y Presupuesto 2017. Recuperado de: http://transparenciapresupuestaria.gob.mx/work/models/
PTP/Presupuesto/Programacion/manual_de_programacion_y_presupuesto_2017.pdf 'y en http://www.
hacienda.gob.mx/EGRESOS/PEF/programacion/programacion_16/anexo2_manual_pyp_2016.pdf.
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Administrativos y apoyo.

Apoyo al proceso presupuestario y para mejora M
Apoyo a la funcion publica y al mejoramiento de la gestién (0]
Operaciones ajenas w

Compromisos del Gobierno Federal.

Obligaciones de cumplimiento de resolucion jurisdiccional L

Desastres naturales N

Obligaciones del Gobierno Federal.

Pensiones y jubilaciones

Aportaciones a la seguridad social

Aportaciones a fondos de estabilizacién

Aportaciones a fondos de inversion y reestructura de pensiones V4

B. Programas Gasto Federalizado.

Gasto Federalizado.

Gasto Federalizado (Fondos de Aportaciones Federales) |

Cabe resaltar que algunos programas presupuestarios de modalidades
distintas ala «I», también transfieren recursos a las entidades federativas
y municipios por medio de subsidios y/o convenios.

2) Gasto no programable.

Estos se clasifican en 3:
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C. Participaciones a entidades federativas y municipios.
D. Costo financiero, deuda o apoyos a deudores y ahorradores de la banca.
H. Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores (ADEFAS).

Para mayor detalle, se sugiere revisar el Anexo. Programas Federales y Programas
de Gasto Federalizado segln su modalidad.

PROGRAMAS SOCIALES.

Una de las tareas del Estado Mexicano es la resolucién de los grandes problemas
sociales y econémicos que todavia aquejan al pais.

En los términos del articulo 13 de la Ley General de Desarrollo Social (LGDS)
«la planeacién del desarrollo social incluird los programas municipales; planes
y programas estatales; programas institucionales, regionales y especiales; el
Programa Nacional de Desarrollo Social; y el Plan Nacional de Desarrollo». Si bien
el SED es coordinado por la SHCP, cabe mencionar que es el CONEVAL el encargado
de evaluar los programas sociales en el marco de la Politica Nacional de Desarrollo
Social. Por otro lado, aquellos programas que no entran en dicha clasificacion
quedan a cargo de la propia dependencia o entidad publica.

En este sentido, la Politica Nacional de Desarrollo Social debe incluir cuando menos
las siguientes cinco vertientes de acuerdo con el articulo 14 de la referida ley
(ver figura 4.12):

Figura 4.12. Vertientes de la Politica Nacional de Desarrollo Social.

Superacion de la
pobreza a traveés
de la educacion,
la salud, la
alimentacién Seguridad social Fomento del

nutritiva y de Yy programas Infraestructura sector social de la
calidad, la asistenciales. economia.
generacion de
empleo e ingreso,
autoempleoy
capacitacion.

social basica.

Fuente: elaboracion propia con base en LGDS, (2016).
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Es asicomo los programas y acciones federales de desarrollo social son concebidos
con base en los derechos sociales y la dimension de bienestar econémico
establecidos en la LGDS.

De acuerdo con el «Inventario CONEVAL?», la integracion de los programas y
acciones federales para el desarrollo social considera las siguientes definiciones:

Programas y Acciones.

e Los programas presupuestarios de modalidad «S» (sujetos a Reglas de
Operacion) o «U» (Otros Subsidios) se consideran programas sociales.

e Los programas presupuestarios de modalidad «E» (Prestacion de Servicios
Publicos) o «B» (Provision de Bienes PUblicos) se consideran acciones sociales.

Federales.

e Son responsabilidad de una dependencia o entidad de la Administracion
Publica Federal.

Desarrollo Social.

e Estan alineados con alguno de los Derechos Sociales o con la Dimension de
Bienestar Econémico.

Tema 7. Apuntes sobre la experiencia internacional y el caso de México.

La comunidad internacional reconoce que el presupuesto es un determinante
crucial para cumplir con los objetivos de las politicas publicas (Rodriguez, 2015);
mismas que son requisito importante para el buen funcionamiento de un gobierno
que tenga disciplina fiscal y promueva la asignacion eficiente de recursos, a fin
de garantizar que los servicios lleguen a la poblacion de manera eficiente, en un
marco de transparencia y rendicion de cuentas.

Se han explorado los asuntos de politica econdmica detras de la implementacion
del PbR, enfocandose en los principios de presupuesto basado en desempefio,
sus fundamentos institucionales, la produccion de informacién y el uso de esta
informacion en la toma de decisiones.

Desde la fuerte expansion de las funciones del Estado, a la prestacion masiva de
servicios publicos, se ha buscado relacionar presupuesto y resultados (Marcel, 2008);

8 Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social Nota Recuperado de: http://www.
coneval.org.mx/Informes/ArchivosSIPF/Nota_Metodologica.pdf.
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intencion que se hareflejado en diversas técnicas a través del tiempo (presupuesto
por programas, Presupuesto base Cero, gestion por objetivos).

Sin duda alguna, la actual motivacion para consolidar el Presupuesto basado en
Resultados (PbR) es la busqueda de la eficiencia en la asignacion y en el resultado
de la aplicacion de recursos publicos; cualquier gobierno en el mundo, que pretenda
buscarunamejoraeneldesarrolloyprogresodesushabitantes,lograrinnovaciones,
calidad en sus procesos y servicios, asi como una adecuada asignacion, eficienciay
eficacia en la aplicacion de los recursos publicos, forzosamente debe instaurar un
proceso efectivo de planeacion.

Este enfoque ha sido utilizado en las Ultimas décadas en distintos paises miembros
de la Organizacion parala Cooperaciony el Desarrollo Econémico (OCDE). Desde el
ano 2000, mas del 75% por ciento de los paises miembros de la OCDE reportaban
utilizar informacion sobre desempefio en los procesos de presupuestacion.

Entre los paises con mayor experiencia, se pueden mencionar al Reino Unido,
con la introduccion desde 1982 de la Iniciativa de Gestién Financiera (Financial
Managment Initiative), los Siguientes Pasos (Next Steps) en 1998 y el Resource
Accounting and Budgeting en 1997, asi como Nueva Zelanda, con la introduccién
(1984) de un sistema de relaciones intra-gubernamentales, que consiste en
contratos de servicios (purchase agreements), suscritos entre los ministros y los
6rganos ejecutores dotados de autonomia administrativa, conteniendo términos de
referencia expresados en indicadores de resultados (Arellano, D., Gil, J., Ramirez, J. y
Rojano, A.,2000 y BM, 2008).

Posteriormente, en 1993, en Estados Unidos se aprobé la Ley de Desempefio y
Resultados del Gobierno (Government Performance and Results Act), que procura
la instalacion de un sistema presupuestario basado en el desempefio y en la
flexibilidad gerencial, el cual concluye con un proceso de informe programatico que
se entrega al Congreso para apoyar la discusion presupuestal (ILPES-CEPAL, 2003).

De manera general, en los paises desarrollados que han instrumentado el PbR se
han observado los siguientes aprendizajes (ver figura 4.13):

Marc Robinson (2015), también destaca aspectos generales que han derivado
de experiencias de paises como Francia y Australia, donde sobresalen aspectos
en la instrumentacién de un PbR como: las complicaciones en la implementacion
del diseno donde a veces el entramado burocratico de cada pais, sus tramos de
gestion y de control, complican el desarrollo; los resultados de las evaluaciones en
muchas ocasiones no refleja las necesidades de mejora que se deben seguir para el
desempefio de los programas publicos, en parte debido a que la valoracién no debe
provenir estrictamente del seguimiento de indicadores; debe asegurarse el uso y
disposicion de informacion de los programas publicos para la toma de decisiones;
hay que tomar en cuenta el establecimiento de una programacion realista para
el logro de resultados, y finalmente, se debe considerar un balance adecuado de
responsabilidades en el ejercicio del gasto (Robinson 2015).
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Figura 4.13. Aprendizajes de la instrumentacién del PbR.
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PbR estan implantacion
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organizacional. para lo cual, se debe
intervenir sobre
procesos.

Fuente: elaboracion propia, (2017).

En afos mas recientes se han presentado esfuerzos similares en paises
latinoamericanos, ademas de México, como Brasil, Colombia y Chile. Este dltimo
constituye uno de los referentes mas importantes a nivel latinoamericano y
mundial (BM, BID y OCDE, 2006).

Como se ha visto, la implementacion del PbR ha constituido un proceso de continuo
en los Ultimos anos a través de los cuales ha surgido al necesidad de avanzar
progresivamente en el apuntalamiento de la estrategia de PbR, desde las primeras
evaluaciones a los programas presupuestarios con reglas de operacion (subsidios)
que se plantearon desde el Presupuesto de Egresos de la Federacion en 1999, hasta
la publicacién de la Ley de Desarrollo Social en 2003 a partir de la cual se creé el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).

Es importante mencionar como el nuevo contexto institucional que ha orientado
los programas y el gasto publico al logro de objetivos y metas, asi como la medicion,
rendicion de cuentas y transparencia de los resultados, confluyé junto con el
impulso de la reforma constitucional de mayo de 2008 donde, especificamente
en el articulo 134, se reconoce la necesidad de que los recursos publicos se
administren con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez, y
ademas se plantea la evaluacion del ejercicio del gasto publico en su conjunto, con
lo cual se incluye a los programas de indole no social. Esto fue acompanado por las
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reformas introducidas a la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, lo
cual propicié iniciativas federales como el PbR en 2006 y el Sistema de Evaluacion
del Desempefio, coordinado por la SHCP, en 2008. Se suman a éstas, la publicacion
de los Lineamientos Generales para la Evaluacién de Programas Federales de la
Administracion Publica Federal en 2007 y la entrada en vigor de la Ley General de
Contabilidad Gubernamental en diciembre de 2008.

En el contexto de América Latina y el Caribe, el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) generd un indice de Gestion para Resultados para los paises de
la region. Los paises mejor evaluados han sido Brasil, Chile, Colombia y México,
los cuales registraron los niveles mas altos de desarrollo de sus capacidades para
implementar la Gestion para Resultados en el Desarrollo (GpRD), con puntajes de
3.0 o mas, tanto en 2007 como en 2013. Hay 18 paises en el nivel medio (entre 1.5
y 3.0 puntos) y 2 paises con puntaje bajo, es decir, menos de 1.5 puntos. En la figura
4.14 se puede observar el resultado del comparativo de la GpRD entre 2007 y 2013.

Figura 4.14. Indice de la Gestion para Resultados en el Desarrollo,
para los paises de la regiéon en 2007 y 2013.
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Fuente: BID (2010) La gestion para resultados en el desarrollo.
Recuperado de: https://indesvirtual.iadb.org/mod/resource/view.php?id=25160
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En dicho estudio, mediante la aplicacion del indice general de GpRD del BID, se
observé un avance de 2 sobre 5 en el 2007 hasta 2.4 en 2013. El area mejor
evaluada en 2013 es la gestion publica financiera, con 2.9 puntos. Las mas
bajas son presupuesto por resultados, asi como seguimiento y evaluacion,
ambas con 1.9 puntos (ver tabla 4.2).

Tabla 4.2.
Evolucién de los pilares de la Gestion para Resultados en el Desarrollo, entre 2007 y 2013.
EVOLUCION DE LOS PILARES DE LA GPRD
ENTRE 2007 Y 2013

Pilar de la GpRD 2007 2013 Variacion
Planificacidn orientada a resultados 2.3 2.8 0.5
Presupuesto por resultados 1.5 1.9 0.4
Gestidn financiera pablica 2.5 2.9 0.4
Gestidn de programas y proyectos 1.9 23 0.4
Seguimiento y evaluacion 1.6 1.9 0.3

indice general de GpRD 2.0 2.4 0.4

Fuente: elaboracion propia con base en BID (2015).

En la tabla 4.3 se aprecia la clasificacion de los paises de la region segun su grado de
avance en el indice GpRD.

Por otro lado, a nivel nacional, la SHCP, en coordinacion con las 32 entidades
federativas y una muestra de 62 municipios y dos demarcaciones territoriales de
la Ciudad de México, genera un «Informe del avance alcanzado por las entidades
federativas, los municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de
México, en laimplantacion y operacion del Presupuesto basado en Resultados y del
Sistema de Evaluacion del Desempefio.» Este diagnostico deriva de la aplicacion de
190 preguntas para entidades federativas y 186 para municipios y demarcaciones
territoriales de la Ciudad de México. De éstas, 141 son referentes al PbR-SED en
entidades federativas y 137 para municipios y demarcaciones.

En la figura 4.15 se muestra la grafica con los mas recientes resultados.
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Tabla 4.3.
Clasificacion de los paises de la regidn, segin su grado de avance en el indice GpRD.
_ CLASIFICACION DE LOS PAISES
SEGUN EL INDICE DE LA GPRD EN 2007 Y 2013
Puntaje obtenido 2007 2013
Nivel alto (4 paises) (4 paises)
Puntaje Brasil Brasil
> 3,0 Chile Chile
Colombia Colombia
México México
Nivel medio (14 paises) (18 paises)
Puntaje Argentina Argentina
<3,0 Barbados Barbados
21,5 Costa Rica Costa Rica
Ecuador Ecuador
El Salvador El Salvador
Guatemala Guatemala
Honduras Guyana
Jamaica Haiti
Nicaragua Honduras
Panama Jamaica
Pera Nicaragua
Republica Dominicana Panama
Trinidad y Tobago Paraguay
Uruguay Pera
Republica Dominicana
Suriname
Trinidad y Tobago
Uruguay
Nivel bajo (6 paises) (2 paises)
Puntaje Bahamas Bahamas
<1,5 Belice Belice
Guyana
Haiti
Paraguay
Suriname

Fuente: Kaufmann, J et al. (2015). Recuperado de: https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/6960/
Construyendo-gobiernos-efectivos.pdf?sequence=1.
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Figura 4.15. Indice General de Avance en PbR-SED. Entidades Federativas 2017.
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Fuente: Transparencia presupuestaria /Observatorio del gasto. (2017) Recuperado de:
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/EntidadesFederativas

En el grafico se observan los resultados por entidad federativa, segtn el modelo
planteado en el cuestionario para el 2017. Destacan los siguientes resultados:

e 12 entidades federativas alcanzaron un nivel de avance mayor al 70%
global en la implementacion del PbR - SED (Nivel satisfactorio); entre éstas
destacan México, Baja California y Guanajuato como las entidades con un
avance superior al 90%.

e 10 entidades federativas registraron un nivel de avance en el rango de entre
60% y 70%, siendo éstas Nayarit, Campeche, Quintana Roo, Sinaloa, Chiapas,
Tabasco, Nuevo Leon, Aguascalientes, Tamaulipas y San Luis Potosi.
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e 5 entidades federativas, Michoacan, Coahuila, Zacatecas, Sonora y la Ciudad de
México, se situaron con un avance de implementacion general del PbR - SED en
el 2017 de entre 50% y 60%

e Los 5 estados que se ubican en el rango de avance menor al 50% son: Durango,
Veracruz, Guerrero, Colima y Baja California Sur.

e Finalmente, de acuerdo con el modelo planteado en el cuestionario, el promedio
nacional de las entidades federativas cuenta con un porcentaje de avance del
PbR - SED es de 65.3%, ubicandolo en el cuadrante de color amarillo (del 60%
al 70%).

Finalmente, en su Diagndstico de Avance en Monitoreo y Evaluacion 2015,
el CONEVAL report6 que «el mayor avance en la implementacion de los
instrumentos normativos y practicos de monitoreo y evaluacién se genero
en las siguientes entidades:), Jalisco (96.3), CDMX (94.4), Estado de México
(93.5), Guanajuato (89.8) y Oaxaca (88), mientras que las de menor avance
son: Tamaulipas (52.8), Sinaloa (49.1), Chiapas (39.8), Coahuila (38.9) y Baja
California Sur (29.6)», obteniendo en este proceso una media nacional del
66.9% en la implementacion. A partir de este Diagnoéstico, se desprenden
algunas conclusiones, entre las que destacan:

e Todas las entidades cuentan con algin instrumento juridico que regula la
evaluacion y el monitoreo de la politica y los programas estatales de desarrollo
social, lo cual muestra la constancia de éstas para institucionalizar los
mecanismos de monitoreo y evaluacion.

e En todas las entidades se establece la existencia un area encargada de realizar
la evaluacion, sin embargo, sélo en 13 entidades se establece que el area es
un organismo ajeno a la operacion de la politica de desarrollo social y que no
forma parte de la estructura organica del Poder Ejecutivo estatal, sélo en 11 se
determina que el area tiene la atribucion de brindar asesoria en temas de M&E
y en 15, realizar estudios en investigaciones.

e Se debe determinar claramente quiénes son los involucrados en el tema de
monitoreo y evaluacion, asi como qué atribuciones tienen. Se deben incluir
a todos los agentes que estan inmersos en los procesos de evaluacion. Esto
permitira contar con una coordinacion interinstitucional para realizar la
evaluacion®. e

9 Lainformacion presentada fue tomada en su totalidad del ‘Documento relativo al cumplimiento de las disposiciones
contenidas en el parrafo tercero del articulo 80 de la Ley General de Contabilidad Gubernamental’ Disponible en
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/work/models/PTP/Entidades_Federativas/Diagnostico/pbr_
sed_informe2017.pdf
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ANEXO. PROGRAMAS FEDERALES Y PROGRAMAS DE GASTO
FEDERALIZADO SEGUN SU MODALIDAD.

Gasto Programable

A. PROGRAMAS FEDERALES.

Subsidios: Sectores Social y Privado o Entidades Federativas y Municipios.

Sujetos a Reglas s Definidos en el Decreto de PEF y los que se incorporen en
de Operacion el ejercicio.

Para otorgar subsidios no sujetos a reglas de operacion, en

Otros subsidios U . ;
su caso, se otorgan mediante convenios.

Desempefio de las Funciones.

Actividades del sector publico, que realiza en forma
directa, regular y continua, para satisfacer demandas de la
sociedad, de interés general, atendiendo a las personas en
sus diferentes esferas juridicas, a través de las siguientes
finalidades:

i) Funciones de gobierno. Por ejemplo, para la atencién de
los derechos politicos y civiles de las personas: poblacion
(seguridad puUblica y nacional), grupos vulnerables
(prevencién de la discriminacion), pasaportes, victimas
de delitos (ministerios publicos), trabajadores (tribunales
de conciliacion y arbitraje), ejidatarios y comuneros
(tribunales agrarios), contribuyentes (SAT, tribunal
fiscal), extranjeros (servicios migratorios), etc. Incluye los
demas servicios publicos en cumplimiento a las funciones
programaticas relacionadas y atribuciones de la Ley
Organica de la Administracion Plblica Federal (APF).

Prestacion de
servicios pUblicos

Funciones de desarrollo social. Para atencion de los
derechos para el desarrollo social, cultural y humano de
la poblacién, por ejemplo: educacién, salud, seguridad
social, suministro de agua potable, servicios de drenaje y
alcantarillado, vivienda, servicios culturales y deportivos.

~r
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Prestacion de
servicios pUblicos

(continda)

iii) Funciones de desarrollo econémico. Las que realiza la
APF para proporcionar y facilitar el desarrollo econémico
de las personas fisicas y morales: por ejemplo, servicios
de energia eléctrica, servicios en vias de comunicacion
y telecomunicaciones, servicios turisticos, proteccion al
consumidor, correos. Incluye los Pp’s de servicios para el
desarrollo cientifico y tecnoldgico, asi como el financiero;
otorgamiento de créditos, aseguramiento y garantias.

Provision de
bienes plblicos

Actividades que se realizan para crear, fabricar y/o elaborar
bienes que son competencia del Sector Publico Federal.

Planeacion,
seguimiento y
evaluacion de

politicas publicas

Actividades destinadas al desarrollo de programas
y formulacién, disefio, ejecucion y evaluacion de las
politicas publicas y sus estrategias, asi como para disenar
la implantacion y operacion de los programas y dar
seguimiento a su cumplimiento.

Promocioén y
fomento

Actividades destinadas a la promocién y fomento de los
sectores social y econémico.

Regulacion y
supervision

Actividades destinadas a la reglamentacion, verificacion e
inspeccion de las actividades econémicas y de los agentes
del sector privado, social y publico.

Funciones de las
Fuerzas Armadas

Actividades propias de las Fuerzas Armadas.

Especificos

Solamente actividades especificas, distintas a las demas
modalidades.

Proyectos de
inversion

Proyectos de inversion sujetos a registro en la cartera
que integra y administra la Unidad de Inversiones de la
Subsecretaria de Egresos.

Administrativos y apoyo.

Apoyo al proceso
presupuestario y
para mejora

Actividades de apoyo administrativo desarrolladas por las
oficialias mayores o areas homoélogas.

Apoyo a la
funcién publica 'y
al mejoramiento

de la gestion

Actividades que realiza la funcion publica para el
mejoramiento de la gestion, asi como las de los 6rganos de
control y auditoria.

Operaciones
ajenas

Asignaciones de las entidades para el otorgamiento de
préstamos al personal, sindicatos o a otras entidades
publicas o privadas y demas erogaciones recuperables, asi
como las relacionadas con erogaciones que realizan las
entidades por cuenta de terceros.
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Compromisos del Gobierno Federal.

Obligaciones
de cumplimiento
de resolucién
jurisdiccional

Obligaciones relacionadas con indemnizaciones vy
obligaciones que se derivan de resoluciones definitivas
emitidas por autoridad competente.

Desastres
naturales

Actividades para la prevencion y atencion de desastres
naturales.

Obligaciones del Gobierno Federal.

Pensiones y
jubilaciones

Obligaciones de ley relacionadas con el pago de pensiones
y jubilaciones.

Aportaciones
ala seguridad
social

Obligacionesdeleyrelacionadasconelpagodeaportaciones
a los ramos de seguro del IMSS vy el servicio médico de las
nuevas Fuerzas Armadas y de los pensionistas del ISSSTE.

Aportaciones
a fondos de
estabilizacién

Aportaciones previstas en la fraccion IV del articulo 19 de la
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

Aportaciones
a fondos de
inversion y
reestrctura de
pensiones

Aportaciones previstas en la fraccion IV del articulo 19 de la
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

B. PROGRAMAS GASTO FEDERALIZADO.

Gasto Federalizado.

Gasto
Federalizado

Aportaciones federales realizadas a las entidades
federativas y municipios a través del Ramo 33, asi como
Gasto Federalizado reasignado a entidades federativas.
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Gasto no Programable

Estos se clasifican en 3:

C. PARTICIPACIONES A ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS.
D. COSTO FINANCIERO, DEUDA O APOYOS A DEUDORES Y AHORRADORES DE LA BANCA.

H. Abeupos DE Elercicios FiscALES ANTERIORES (ADEFAS).
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