@HESPE

UNIVERSIDAD DE LAS FUERZAS ARMADAS
INNOVACION PARA LA EXCELENCIA

DEPARTAMENTO DE CIENCIAS ECONOMICAS,
ADMINISTRATIVAS Y DE COMERCIO

CARRERA DE INGENIERIA EN FINANZAS Y AUDITORIA

TRABAJO DE TITULACION, PREVIO LA OBTENCION DEL
TITULO DE INGENIERO EN FINANZAS, CONTADOR
PUBLICO — AUDITOR.

TEMA: “MODELO PARA LA ARTICULACION DEL
PRESUPUESTO CON LA PLANIFICACION OPERATIVA DEL
CONGOPE”

AUTOR:

SANCHEZ ANDRADE, WILSON DAVID

DIRECTOR: ING. TOBAR, RUBEN
SANGOLQUI

2017



CERTIFICACION

CERTIFICACION

CERTIFICADO DEL DIRECTOR DEL TRABAJO DE TITULACION

& ESPE

UNIVERSIDAD DE LAS FUERZAS ARMADAS

«q

ecunpom INNOVACION PARA LA EXCELENCIA
DEPARTAMENTO DE CIENCIAS ECONOMICAS ADMINISTRATIVAS Y DE
COMERCIO

CARRERA DE FINANZAS Y AUDITORIA

CERTIFIACION

Certifico que el trabajo de titulacién, “MODELO PARA LA ARTICULACION DEL
PRESUPUESTO CON LA PLANIFICACION OPERATIVA DEL CONGOPE”
realizado por el sefior SANCHEZ ANDRADE WILSON DAVID, ha sido revisado en su
totalidad y analizado por el software anti-plagio, el mismo cumple con los requisitos
tedricos, cientificos, técnicos, metodologicos y legales establecidos por la Universidad de
las Fuerzas Armadas, ESPE, por lo tanto permito acreditarlo y autorizar al sefior,
SANCHEZ ANDRADE WILSON DAVID, para que lo sustente publicamente.

' Sangolqui, 16 de Agosto del 2017

G. TOBAR HORNA, VICTOR RUBEN
Director

CODIGO: SOC.DL385
VERSION1.2 FECHA
ULTIMA REVISION: 23/09/2014



AUTORIA DE RESPONSABILIDAD

AUTORIA DE RESPONSABILIDAD

UNIVERSIDAD DE LAS FUERZAS ARMADAS
INNOVACION PARA LA EXCELENCIA

DEPARTAMENTO DE CIENCIAS ECONOMICAS ADMINISTRATIVAS Y DE
COMERCIO

CARRERA DE FINANZAS Y AUDITORIA

AUTORIA DE RESPONSABILIDAD

Yo, SANCHEZ ANDRADE WILSON DAVID, con cédula de identidad N°. 171606839-
8, declaro que este trabajo de titulacién “MODELO PARA LA ARTICULACION DEL
PRESUPUESTO CON LA PLANIFICACION OPERATIVA DEL CONGOPE” ha sido
desarrollada considerando los métodos de investigacion existentes, asi como también se
ha respetado los derechos intelectuales de terceros considerandose en las citas
bibliograficas.

Consecuentemente declaro que este trabajo es de mi autoria, en virtud de ello me declaro
responsable del contenido, veracidad y alcance de la investigacién mencionada.

Sangolqui, 16 de Agosto del 2017

Wilson David Séanchez Andrade
CC. 171606839-8

CODIGO: SOC.DL385
VERSION1.2 FECHA
ULTIMA REVISION: 23/09/2014



AUTORIZACION

AUTORIZACION

UNIVERSIDAD DE LAS FUERZAS ARMADAS
INNOVACION PARA LA EXCELENCIA

DEPARTAMENTO DE CIENCIAS ECONOMICAS ADMINISTRATIVAS Y DE
COMERCIO

CARRERA DE FINANZAS Y AUDITORIA
AUTORIZACION

Yo, SANCHEZ ANDRADE WILSON DAVID, autorizo a la Universidad Fuerzas
Armadas — ESPE publicar en la Biblioteca Virtual de la institucion el presente trabajo de
Titulacién “MODELO PARA LA ARTICULACION DEL PRESUPUESTO CON LA
PLANIFICACION OPERATIVA DEL CONGOPE” cuyo contenido, ideas y criterios
son de mi autoria y responsabilidad.

Sangolqui, 16 de Agosto del 2017

Wilson David Sanchez Andrade
CC. 171606839-8

CODIGO: SOC.DL38S
VERSION1.2 FECHA
ULTIMA REVISION: 23/09/2014



DEDICATORIA

Dedico este trabajo a todas las personas que me han acompariado en este proceso
brinddndome su apoyo, conocimiento y experiencia

durante mi formacion profesional:

A Dios, por darme la oportunidad de formarme y poder lograr mis objetivos y
fortaleza para continuar mi camino personal y profesional.

A mis padres, Wilson y Cecilia por ser un pilar fundamental en mi vida,

por guiarme, aconsejarme por medio de su sabiduria por el sendero correcto
siendo una persona de bien con su apoyo fundamental en todo.

A mis hermanos, Diego y Andrea, por su carifio, concejos y vivencias

las cuales forman parte de lindos recuerdos.

A mis sobrinos, por ser parte de mi formacion profesional y con sus ocurrencias
hacen que la personalidad se forme de mejor forma.

A mi familia, por su apoyo y carifio brindado.

A mis amigos en general, que fueron un apoyo, fuerzay risas

que generaron muchos recuerdos especiales.



Vi

AGRADECIMIENTO

Agradezco a la Universidad de las Fuerzas Armadas “ESPE”, por darme la
oportunidad de formarme en la carrera de mi eleccion y por darme la preparacion

adecuada para llegar a ser un buen profesional.

Agradezco a mi director y asesor de tesis Ing. Rubén Tobar, quien, con sus
conocimientos y experticia ha sabido guiarme correctamente en el presente trabajo de

investigacion.

A todo el equipo docente, quienes con su esfuerzo han sabido preparar a todo un
grupo de estudiantes con diferentes anécdotas que marcan la etapa de mi vida

universitaria.

Al Consorcio de Gobiernos Provinciales del Ecuador — CONGOPE, que permitid y
dio el apoyo para el desarrollo del tema del proyecto, ademas de permitir el acceso a

informacion relevante que contribuy6 a la culminacién del mismo.

A mis amigos y compafieros de clases, ya que gracias al compafierismo, amistad y
apoyo han aportado para la culminacion de la carrera y sobrellevar las situaciones que

se han presentado a lo largo del pre-grado universitario.



vii

INDICE DE CONTENIDOS

CERTIFICACION ..ottt ii
AUTORIA DE RESPONSABILIDAD ........cooviveetieeeeeeeveees s venes s, i
AUTORIZACION ...t iv
DEDICATORIA .ot ne e %
AGRADECIMIENTO . ... Vi
INDICE DE TABLAS .....ooeteeeeveee e ses st ses s sesas s sssss s ssn s st X
INDICE DE FIGURAS .......ootoieieeeeeeteee s es s ses st senssss s, Xi
RESUMEN ... e xii
ABSTRACT e Xiil
CAPTTULO | ettt sttt s 1
ODJETIVO GENETALL......eiiiieieeee e 1
ODbjetivos €SPECITICOS ..o e 1
INEFOTUCCION ... ettt en 1
MAICO LEJAL......ceiieiieiieeee s 2
IMIBICO TEOFICO ...vveieieieteete sttt sttt bttt ene s 14
Teoria del Presupuesto PUDIICO ..........cccoeiiiiiiiciiccee e 14
Teorias de la Politica FiSCal ..o, 16
Teoria de 1a OrganizacCion ...........ccccocueiieieiie i 17
Teorias de 12 ECONOMIA .......coiiiiiiic e 18
Teoria de 1a AdMINISEraCiON...........ccoiiiiriiieieee e 20
Marco REfErenCial ..........c.covoviiiiiiii e 21
Marco CONCEPLUAL.........cccvieiie e 25
Planificacion pUBIICa............ccocoiiiiiii e 25
AdmINistracion PUBIICA ..........cooveii e 26

Presupuesto PUDIICO ........ccviiiie e 26



POIIEICA FISCAl......oiiiiieieee e 27
TECNICAS PreSUPUESTATIAS. .. ..ccvieeiiiieiiiieie et 28
IMPACLO ECONOMICO. ..ottt 29
CAPITULO oottt e e e nae e 30
Marco MetOUOIOGICO ....cuverveieieiie ettt 30
Enfoque de investigacion Cuantitativo...........cccceveieeieevcsic s, 30
Tipologia de INVESIGACION..........ccveiiiieii e 30
[ 1T 101 (o] 1SS 32
Instrumentos de recoleccion de informacion: ENCUesta ............ccocvvvrviieeennne 33
Procedimiento para recoleccion de datos: Técnica de campo ..........cccceveeveennee. 33
Procedimiento para tratamiento y analisis de informacion: Varios................... 34
CICIO 08 GESLION ...ttt bbbt 36
Planificacion EStratgiCa .........ccocerrvririeieiseseeeese e 39

Planificacion estratégica como insumo para un presupuesto orientado a

resultados: factores CritiCOS .......oiviiiieieicece e 43
ProSpectiva EStrat@giCa........coveuirieiieieierieie st 45
PIESUPUESTO ..ttt et et e e e et e e e be e e anneas 48
CicClO PreSUPUESTATIO........ccviiieiieeic ettt sre e 50
Presupuestos por RESUITATOS. ...........eivieiieiie e 52
Vinculacion plan - PreSUPUESTO ......cc.eecviiieiieieciece et 65

CAPITULO T oottt 70

RESUITAAOS ... e et 70
HIPOLESIS ...ttt st e re e te e be e e 70
ENCUBSTA . ...t 70
1V [0 T0 [=T (o T o o] 01U 1= (o PSSR 81

VINCUNLANDO LA PLANIFICACION Y EL PRESUPUESTO - PASO A



CAPITULO TV ottt 136
Dol U] o USSR 136
A, ACIAFACIONES ..ottt 136
D, CONCIUSIONES ..ottt e 136
C. Propuesta de nuevos proyectos de investigacion..............cc.cceeveveneen. 138

BIBLIOGRAFIA ..ottt 139



INDICE

Tabla 1.
Tabla 2.
Tabla 3.
Tabla 4.
Tabla 5.
Tabla 6.
Tabla 7.
Tabla 8.
Tabla 9.

Tabla 10.
Tabla 11.
Tabla 12.
Tabla 13.
Tabla 14.
Tabla 15.
Tabla 16.
Tabla 17.
Tabla 18.

DE TABLAS
Presupuesto tradicional — Presupuesto por Resultados 53
Programacion y Formulacion del presupuesto 62
Vinculacién de Estrategias — Acciones. 91
Establecimiento de politicas y estrategias. 94
Indicadores 98
Programas y Subprograma 100
Acciones Estratégicas 103
Obijetivos Operativos 105
Indicadores 110
Indicadores 110
Requisitos del proyecto 113
Recursos del proyecto 113
Estructura Programatica 121
Ejemplo de estructura programatica 122
Identificar Ingresos y Egresos por Fuentes 125
Disponibilidad Presupuestaria 127
Disponibilidad Presupuestaria Ingresos - Egresos 128
Priorizacion de Proyectos 129



file:///C:/Users/David/Documents/DAVO/TESIS/Desarrollo%2012-08-2017.docx%23_Toc490318479

Xi

INDICE DE FIGURAS

Figura 1. Ciclo de GeSLION........cccviii et 37
Figura 2. Ambitos de la PlanifiCacion ............ccccoeueureurceeeeevesesesee e, 47
Figura 3. Esquema del proceso de Planificacion Estratégica...........ccccoveereivreininnnnn 48
Figura 4. Plan Plurianual — Presupuesto EStratégiCo. ..........ccocuerrernennennciecnees 49
Figura 5. Relacion INSUMO - ProduCEO ..o 54
Figura 6. Componentes basados en resultados............coovviereneieneieiese s 54
Figura 7. Cadena de produccion del Sector PUDIICO..........ccoceviiiineniiiicccec 56
Figura 8. Presupuesto por Resultados, técnica presupuestaria............ccoeceeeeeiecnienenn 58
Figura 9. Articulacion Plan y PreSUPUESEO..........cvieiiririeinieseese e 65
Figura 10. Ejemplo de apertura programatiCa.............ccoueerereiireienensensesese s 68
Figura 11. Grado de Articulacién con Planes Sectoriales y nacional...............c........... 72
Figura 12. Cumplimiento de 0bjetivos POA ... 72
Figura 13. Decisiones de las autoridades. ..........cccooveveveieciicie s 73
Figura 14. Los Indicadores y cumplimiento de Metas.........ccccceevveveieiieveciese s, 74
Figura 15. Tipo de indicadores en el plan operativo. ..........cccccevveveieiic e, 75
Figura 16. Analisis Costo beneficio de las metas obtenidas.............ccocceeveevieiiiecinennnn, 75
Figura 17.Manejo de Cuadro de Mando Integral ............cccocoviiieiiiiiicce e, 76
Figura 18. Estrategias de articulacion mejora el cumplimiento de gestion. ................. 77
Figura 19. Vinculacién de la planificacion estratégica y operativa. ..........c.cccceevevenenn. 77
Figura 20. Producto y resultado con la estructura programatica. ............ccccceeeeerveene 78
Figura 21. Uso de Presupuesto por ReSUItados. ..........cccvviirineieniieiie e 78
Figura 22. Uso de Presupuestos Plurianuales..............cccooviirinenenicis e 79
Figura 23. Articulacion plan-preSUPUESTO...........cvieirieirieereeee e 79
Figura 24. Articulacion Plan Provincial - PND ........ccccoiiiiiieneeeeee s 89

Figura 25. Articulacion Objetivo Provincial — Ejes de Desarrollo ............cccccovveeninene. 90



Xii
RESUMEN

El trabajo de titulacion se basa en el analisis y la propuesta de un modelo estratégico
con el cual se logre articular el presupuesto con la planificacion en el consorcio de
gobiernos provinciales del Ecuador, CONGOPE, y de sus agremiados (las
prefecturas), esto vista la necesidad de tener informacion transparente hacia la
ciudadania para el seguimiento de los proyectos de inversion de las prefecturas
mediante una técnica presupuestaria efectiva y una correcta toma de decisiones. En el
afio 1999 se cred el sistema de eficiencia y transparencia, Siseftran, el cual ayuda en
la formulacion de la planificacion operativa de la institucion y a determinar la
estructura programatica del presupuesto, mas en la ejecucion presupuestaria y el
seguimiento a la gestion institucional no la realiza, de igual forma después de la
primera reforma presupuestaria toda la informacién presupuestaria que se sube en el
sistema anteriormente nombrado no se actualiza y el proceso de actualizacion es
manual. En el presente proyecto se pretende contemplar la primera fase que es un
modelo estratégico para vincular la planificacion institucional y la planificacion
presupuestaria con el fin de realizar el seguimiento a la gestion y a los proyectos, asi
se aportaria para guiar a las prefecturas a cumplir la normativa nacional. Se recomienda
que exista una segunda fase, la cual corresponderia al desarrollo de una herramienta
informatica en donde se pueda vincular el presupuesto de la institucién y el plan
operativo en donde la informacidn se encuentre actualizada y disponible en linea, esto
sin importar el sistema financiero que la institucion maneje. Con el fin de tener
informacion oportuna para una toma de decisiones acertada y asi tener una mejor

administracion publica.

Palabras Clave

e PRESUPUESTO.
e TECNICAS PRESUPUESTARIAS.
e PLANIFICACION.

e ADMINISTRACION PUBLICA.

e ARTICULACION.
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ABSTRACT

The titling work is based on the analysis and the proposal of a strategic model with
which it is possible to articulate the budget with the planning in the consortium of
provincial governments of Ecuador, CONGOPE, and its members (prefectures), this
view the need for transparent information to citizenship for the monitoring of the
investment projects of the prefectures through an efficient budgetary technique. In the
year 2009 is created the system called, Siseftran, which helps in the formulation of it
planning operational of the institution and in a percentage of the budget, more in it
execution budgetary and the follow-up to it management institutional not is linked and
after it first reform budgetary all it information budgetary that is climbs in the system
previously named not is updated and the process of update is manual. In the present
project is aims to contemplate it first phase that is the methodology for link it planning
institutional and the planning of the budgetary, the second phase corresponds to the
development of a tool computer in where is can link the budget of the institution and
the plan operating in where the information is find updated and available in line, this
without import the system financial that it institution handle. In order to have timely

information for decision making successful and thus have a better public management.

Key words
e BUDGET.
e BUDGETARY SKILLS.
e PLANNING.

e PUBLIC ADMINISTRATION.
e ARTICULATION.



CAPITULO |

Objetivo general

Elaborar un modelo de estrategias de articulacion entre presupuesto y la

planificacion institucional, con enfoque de gestion por resultados

Obijetivos especificos

1. Analizar la normativa emitida por el ministerio de finanzas para formular
el presupuesto.

2. Analizar las resoluciones y normativa emitida por el consejo nacional de
planificacion y SENPLADES, en relacion a la formulacion de la
planificacion.

3. Entregar un modelo de estrategias de articulacion entre plan y presupuesto

con enfoque de gestidn por resultados.
Introduccion

En la actualidad muy pocas organizaciones ejecutan un correcto procedimiento de
planificacion, menos adn en forma articulada de manera eficiente a un presupuesto.
Ante esta realidad y mediante el Consorcio de Gobiernos Autonomos Provinciales del
Ecuador (CONGOPE) se va a realizar una metodologia con enfoque de presupuesto
por resultados, que establece la importancia de la articulacion entre la planificacion

nacional, la planificacion institucional y el presupuesto.

Para fortalecer la gestion institucional del Consorcio y de las prefecturas, se
requiere mejorar o crear un sistema mediante una metodologia en donde se pueda
visualizar la ejecucion de los proyectos con un correcto seguimiento a la planificacién

y al presupuesto.

El presupuesto en las entidades tiene un rol importante, permite tomar medidas para

enfrentar situaciones dificiles de decisiones financieras y de gestién, por eso el



2

presupuesto nace con la finalidad de controlar las actividades de una entidad, como un
proceso légico y normal del desarrollo econémico y social.

Es importante recalcar lo que indica SENPLADES en los lineamentos de la guia
para la formulacion de la planificacion institucional que, <<La planificacion es un
método de intervencion para producir un cambio en el curso tendencial de los eventos.
Por ello, cuando se la aplica a la conduccién de la sociedad, esta influida por las ideas
que orientan tal sociedad y esta limitada por las condiciones en que esta sociedad se

desarrolla» (Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, 2012)

El presente proyecto se realiza en base a la necesidad de tener una vinculacién plan-
presupuesto que refleje lo que las autoridades desean en los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, por lo cual se pretende entregar estrategias para que sea aplicable al
consorcio de gobiernos provinciales y a las prefecturas. En donde se puede generar un
modelo en el cual sea aplicable tres estrategias diferenciadas entre si, segln se requiera

conocer la informacion por parte de las autoridades de las prefecturas.

Marco Legal

Para analizar el marco normativo tanto de la planificacion como del presupuesto en
el Ecuador debemaos tener en claro que la tltima constitucion de la republica del 2008,
establece como uno de los deberes fundamentales del Estado, la planificacion del
desarrollo nacional con el objetivo de erradicar la pobreza, promoviendo el desarrollo
sustentable y la redistribucion equitativa de recursos y la riqueza para acceder al buen

vivir. (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008).

El texto igualmente establece que la planificacién nacional se debe organizar a
través de un sistema nacional descentralizado de planificacion participativa, el cual
estard conformado por el Consejo Nacional de Planificacion e integrado por los
distintos niveles de gobierno. El objetivo principal de este consejo es dictar los
lineamientos y las politicas que orienten al sistema y aprobar el Plan Nacional de
Desarrollo. (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008). Art. 279.
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De igual forma en el Art. 280 establece que el Plan Nacional de Desarrollo (PND)
es el instrumento al que se deben sujetar las politicas, programas y proyectos publicos;
asi como la programacion y ejecucion del presupuesto del Estado; la inversion y la
asignacion de los recursos publicos; ademas de coordinar las competencias exclusivas
entre el Estado central y los gobiernos autbnomos descentralizados. La observancia al
PND es de caracter obligatorio para el sector publico e indicativo para los demas
sectores. (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008). Sabiendo que en varios
articulados se sefiala que los planes deben articularse para una correcta ejecucion de la
planificacion en el territorio pero como la obligatoriedad existe para todos los niveles
de gobierno si no se llega a articular correctamente existe una mala ejecucion de la
planificacion. Méas adelante veremos que para una correcta articulacion de los planes
entre los niveles de gobierno como la articulacién plan-presupuesto deberia indicarse

en la normativa la palabra de “prelacion entre los planes, programas y proyectos”.

Ademas, la constitucion de la Republica del Ecuador indica en el articulo 292 indica
que “el Presupuesto General del Estado es el instrumento para la determinacion y
gestion de los ingresos y egresos del Estado, con excepcion de los pertenecientes a la
seguridad social, la banca publica, las empresas publicas y los gobiernos autbnomos
descentralizados” (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008). Lo que conlleva
la necesidad de establecer los instrumentos e instancias de coordinacion que permitan
garantizar la sostenibilidad de las finanzas publicas, el manejo eficiente del ahorro
publico y la preservacion del patrimonio nacional y el bien publico como fin Gltimo de

la administracion presupuestaria.

De igual forma en el Art. 293 de la carta magna se sefiala:
El Plan Nacional de Desarrollo se debe basar en la formulacion y la ejecucion del
Presupuesto General del Estado. Los presupuestos de los gobiernos autonomos
descentralizados y los de otras entidades publicas se ajustaran a los planes
regionales, provinciales, cantonales y parroquiales, respectivamente, en el marco
del Plan Nacional de Desarrollo, sin menoscabo de sus competencias y su

autonomia. Los gobiernos autonomos descentralizados se someteran a reglas
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fiscales y de endeudamiento interno, analogas a las del Presupuesto General del
Estado, de acuerdo con la ley. (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008).

En este marco, y reconociendo a la planificacion como el instrumento que permite
guiar las acciones de los gobiernos, se plante6 la necesidad de presentar una propuesta
metodoldgica que permita la articulacion del plan con el presupuesto en el &mbito del
Consorcio de los Gobiernos Provinciales y las prefecturas. En este contexto se debe
considerar toda la normativa que se puede expresar en el Codigo organico de
planificacion y Finanzas Publicas, en el cddigo organico de organizacion territorial y
descentralizacidn, directrices o reglamentos que emitan entes rectores y criterios de

normas de control interno.

Entonces ya conociendo el entorno en donde la carta magna indica como se
ejecutan y en que marco deben ir las politicas publicas debemos analizar el Cddigo
Orgénico de Planificacion y Finanzas Publicas que tiene por objetivo organizar,
normar y vincular el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacién Participativa

con el Sistema Nacional de Finanzas Publicas.

En donde la planificacién del desarrollo y el ordenamiento territorial segun el Art.
12 es competencia de los gobiernos autbnomos descentralizados en sus territorios,
debiendo articularse obligatoriamente con los objetivos del plan nacional. Se ejercera
a través de sus planes propios y demas instrumentos, en articulacién y coordinacién
con los diferentes niveles de gobierno, en el &mbito del Sistema Nacional
Descentralizado de Planificacion Participativa. (Codigo Organico de Planificacion y

Finanzas Publicas)

Ademas indica que el gobierno central establecerd los mecanismos de
participacion ciudadana que se requieran para la formulacion de planes y politicas,
de conformidad con las leyes y el reglamento del codigo orgénico de planificacion y
finanzas publicas. El Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion
Participativa explicado en el Art. 13 se indica que acogera los mecanismos definidos
por el sistema de participacion ciudadana de los gobiernos autonomos
descentralizados, regulados por acto normativo del correspondiente nivel de

gobierno, y propiciara la garantia de participacion y democratizacion definida en la



Constitucion de la Republicay la Ley. (Cédigo Orgénico de Planificacion y Finanzas
Publicas)

Para ello es muy importante lo que se indica en el Art. 17 donde se indica que los
Gobiernos Autonomos Descentralizados elaboraran los instructivos metodoldgicos
necesarios para la formulacion, monitoreo y evaluacion de sus planes de desarrollo y
de ordenamiento territorial, en concordancia con los lineamientos emitidos por el
Consejo Nacional de Planificacion. (Codigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas).

El Plan Nacional de Desarrollo, que se explica en el Art. 34, articula el ejercicio de
las competencias de cada nivel de gobierno. Los presupuestos de los gobiernos
autonomos descentralizados y sus empresas publicas se sujetaran a sus propios planes,
en el marco del Plan Nacional de Desarrollo y sin menoscabo de sus competencias y
autonomias. (Cdédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas). Dentro de este
articulado de igual forma se deberia determinar la prelacion entre los planes,
programas y proyectos de los diferentes niveles de gobierno, pero se podria plantear
una reforma dentro del concejo nacional de planificacion para la prelacion entre los

instrumentos de planificacion y presupuestarios.

El Presupuesto General del Estado, Art.77, es el instrumento para la determinacion
y gestion de los ingresos y egresos de todas las entidades que constituyen las diferentes
funciones del Estado. No se consideran parte del Presupuesto General del Estado, los
ingresos y egresos pertenecientes a la Seguridad Social, la banca pablica, las empresas
publicas y los gobiernos auténomos descentralizados. (Codigo Organico de
Planificacion y Finanzas Publicas). Si bien en este articulado se indica sobre los
ingresos Yy egresos de los gobiernos autonomos descentralizados que no seran parte del
PGE debemos indicar que los ingresos permanentes y no permanentes los cuales
pertenecen a ingresos que pertenecen al PGE, sabiendo que con estos ingresos se
realiza el célculo para la transferencia segun el modelo de equidad establecido por

normativa.

El Sistema Nacional de Finanzas Publicas (SINFIP) comprende el conjunto de
normas, politicas, instrumentos, procesos, actividades, registros y operaciones que las

entidades y organismos del Sector Publico, deben realizar con el objeto de gestionar
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en forma programada los ingresos, egresos y financiamiento publicos, con sujecién al
Plan Nacional de Desarrollo y a las politicas publicas establecidas en esta Ley.

(Sistema Nacional de Finanzas Publicas)

Los componentes del SINFIP se definen, art. 82, a cada conjunto de procesos
necesarios para la organizacién y gestion. Teniendo este en consideracion los
componentes son: politica y programacion fiscal, ingresos, presupuesto,
endeudamiento publico, contabilidad gubernamental y tesoreria. (Codigo Organico de

Planificacion y Finanzas Publicas)

El ente rector de las finanzas publicas, el cual es el Ministerio de Finanzas, podra
aumentar o rebajar los ingresos y gastos que modifiquen los niveles fijados en
el Presupuesto General del Estado hasta por un total del 15% en relacién a las cifras
aprobadas por la Asamblea Nacional con excepcion de los ingresos de la Seguridad

Social.

Esto se indica el art. 118, que con respecto a los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, el aumento o disminucion sélo se podra realizar en caso de aumento
o disminucion de los ingresos permanentes 0 no permanentes que les corresponde por
ley y hasta ese limite. La liquidacién se hara cuatrimestralmente para los ajustes
respectivos. Estas modificaciones seran puestas en conocimiento de la Comision del
Régimen Economico y Tributario de la Asamblea Nacional, en el plazo de 90 dias de
terminado cada semestre. (Cddigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas).
Este articulado permite realizar proyecciones de ingresos en los gobiernos autdnomos
descentralizados provinciales dado que por ley se puede incrementar o disminuir el
15% anual del monto aprobado, esto ayuda a tener una perspectiva mas clara para la
ejecucion de los programas de las prefecturas dado que de igual forma se tienen
analisis macroecondmicos y perspectivas de ingresos en el presupuesto general del

estado.

Ya teniendo en cuenta lo que indica igual la norma de la materia para nuestro
analisis en cuanto a la vinculacién de plan-presupuesto, debemos analizar el Codigo
orgénico de organizacion territorial, autonomia y descentralizacion en el Art. 188 se
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dice que los gobiernos autdbnomos descentralizados participaran de las rentas del
Estado de conformidad con los principios de subsidiariedad, solidaridad y equidad
territorial. (COOTAD, 2010).

Es oportuno indicar el tipo de transferencias de recursos a los gobiernos autbnomos
descentralizados podrian ser:

a) Transferencias provenientes de ingresos permanentes y no permanentes para la
equidad territorial en la provision de bienes y servicios publicos correspondientes a las
competencias exclusivas. Por ingresos permanentes se entenderd los ingresos
corrientes del presupuesto general del Estado que administra el tesoro nacional; y por
no permanentes, los ingresos de capital que administra el tesoro nacional, exceptuando
los de financiamiento, entre los cuales consta la cuenta de financiamiento e
importacion de derivados (CFID);

b) Transferencias destinadas a financiar el ejercicio de nuevas competencias; Yy,
c) Transferencias para compensar a los gobiernos autdbnomos descentralizados en

cuyos territorios se generen, exploten o industrialicen recursos no renovables.

Una vez que sabemos cémo pueden ser las transferencias de recursos a los
gobiernos Autonomos Descentralizados se sabe que por ley los gobiernos autbnomos
descentralizados participaran del veintiuno por ciento (21%) de ingresos permanentes

y del diez por ciento (10%) de los no permanentes del presupuesto general del Estado.

En virtud de las competencias constitucionales, el monto total a transferir se
distribuira entre los gobiernos autbnomos descentralizados en la siguiente proporcién:
veintisiete por ciento (27%) para los consejos provinciales; sesenta y siete por ciento
(67%) para los municipios y distritos metropolitanos; y, seis por ciento (6%) para las

juntas parroquiales.

Para la asignacion correspondiente de recursos el Ministerio de Finanzas, Secretaria
de Nacional de Planificacion y Desarrollo y el Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos, conforme, art. 192, se establece el tamafio y densidad de la poblacion;
necesidades basicas insatisfechas jerarquizadas y consideradas en relacion con la
poblacion residente en el territorio de cada uno de los gobiernos auténomos

descentralizados; logros en el mejoramiento de los niveles de vida; esfuerzo fiscal y
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administrativo; y, cumplimiento de metas del Plan Nacional de Desarrollo y del plan
de desarrollo del gobierno auténomo descentralizado. (COOTAD, 2010). Para medir
los factores anteriormente sefialados actualmente existen varios mecanismos como por
ejemplo el indice de cumplimiento de metas que SENPLADES lo realiza utilizando la
herramienta informéatica denominada SIGAD en donde los Gobiernos Autdnomos
Descentralizados son responsables de realizar el seguimiento de sus planes de
desarrollo y ordenamiento territorial, los mismos que cada gobiernos autonomo

prioriza los proyectos al inicio de cada periodo fiscal.

Es muy importante enmarcar lo que se indica en el Art. 201 donde se establece que
el monto de las transferencias del gobierno central a los gobiernos auténomos
descentralizados no sera, en ningan caso, inferior al monto asignado en
el presupuesto del ejercicio fiscal del afio 2008. (COOTAD, 2010).

Dentro de la normativa se indica algo importante para poder planificar y
presupuestar correctamente para afios posteriores en el Art. 216 donde se expresa el
ejercicio financiero de los gobiernos auténomos descentralizados se iniciara el primero
de enero y terminara el treinta y uno de diciembre de cada afio, y para ese periodo
deberd aprobarse y regir el presupuesto. No podrd mantenerse ni prorrogarse la

vigencia del presupuesto del afio anterior. (COOTAD, 2010).

Es muy importante saber que para el correcto cumplimiento de las competencias
que son delegadas a los GAD’s el gobierno auténomo descentralizado debe recibir
también los recursos correspondientes, con el fin de no afectar el cumplimiento
operativo, esto segun se indica en el Art. 189. (COOTAD, 2010).

El COOTAD en el Art. 215 indica que “todo programa o proyecto financiado con
recursos publicos tendra objetivos, metas y plazos, al término del cual seran
evaluados” (COOTAD, 2010). Sabiendo que el presupuesto de los gobiernos
autonomos tendra la vigencia de un afio fiscal. Conociendo que en el art. 222 se indica
“Los egresos se agruparan por programas, subprogramas y proyectos, conforme a la
normativa vigente” (COOTAD, 2010). Como ya se indica en uno de los anteriores
articulados la forma de realizar el seguimiento a los objetivos, metas y de la

programacion es el SIGAD utilizado por la Secretaria Nacional de Planificacion y
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Desarrollo. Es muy importante que para la base de esta investigacion se utilice el
articulado 222 de la norma que se esta analizando por lo cual parte del analisis de
articulacion plan-presupuesto por tal motivo que la estructura programatica que se
utilice en la organizacién es fundamental en la articulacién en conjunto con otros

mecanismos.

Los gobiernos autonomos descentralizados, con la participacién protagonica de la
ciudadania, planificaran estratégicamente su desarrollo con vision de largo plazo
considerando las particularidades de su jurisdiccion, que ademas permitan ordenar la
localizacion de las acciones publicas en funcion de las cualidades territoriales, como
se indica en el Art. 295, en este punto es fundamental tener un sistema de
participacion ciudadana y que los gobiernos autonomos descentralizados mediante el
concejo de planificacion en cada territorio se utilice la figura de la silla vacia que se
establece de igual forma por ley y en donde en ese puesto se debe tener la
participacion activa de un representante de la comunidad en la propuesta y
priorizacion de proyectos. (COOTAD, 2010).

Los planes de desarrollo deberan contener al menos los siguientes elementos:

a) Un diagnostico que permita conocer las capacidades, oportunidades vy
potencialidades de desarrollo, y las necesidades que se requiere satisfacer de las

personas y comunidades;

b) La definicidn de politicas generales y particulares que determinen con claridad

objetivos de largo y mediano plazo;

c¢) Establecimiento de lineamientos estratégicos como guias de accion para lograr

los objetivos; y,

d) Programas y proyectos con metas concretas y mecanismos que faciliten la

evaluacion, el control social y la rendicion de cuentas.

Para el correcto direccionamiento se debe tener en cuento lo que en el Art. 298 se
expresa que las directrices e instrumentos de planificacion complementarios que

orienten la formulacion de estos planes, asi como el seguimiento y la evaluacién de su
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cumplimiento por cada uno de los gobiernos auténomos descentralizados, seran
dictados a través de normas de sus respectivos érganos legislativos, y se ajustaran a
las normas contempladas en la ley que regule el sistema nacional descentralizado de
planificacion participativa. (COOTAD, 2010).

Normas de control interno — Contraloria General del Estado

Una vez analizado la normativa que rige al sector publico, es necesario identificar
las normas de control interno que se indican por medio de la Contraloria General del

Estado. Debemos identificar las normas que van a influir en el proceso de vinculacion

de plan — presupuesto.

Normas Generales

Control Interno

No. DE RESUMEN
NORMA
100-01 La maxima autoridad, todo el personal, debe aplicar el control

interno mediante un proceso, que proporcionan proteccion de
los recursos publicos y seguridad suficiente para el logro de los
objetivos institucionales.

Rendiciones de
cuentas

100-02 - Esta norma es con el fin de fomentar la eficiencia, eficacia, y
Objetivos del economia de las operaciones
Control Interno - Garantizar la confiabilidad de la informacion
100-03 - Méxima Autoridad
Responsables del | - Directivos
control interno - Servidores y Servidoras
100-04 Dentro de esta norma es obligatorio para los empleados de

reportar, responder, explicar ante las Autoridades, los directivos
y la ciudadania por los recursos recibidos y administrados y por
el cumplimiento de las funciones asignadas
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Administracion Financiera — Presupuesto

No. DE NORMA RESUMEN
402-01 - La méxima autoridad de una entidad, u organismo del sector
Responsabilidad publico, dispondra a los responsables de las unidades

del control

inherentes a la materia, el disefio de los controles que se
aplicaran para asegurar el cumplimiento de las fases del
ciclo presupuestario en base de las disposiciones legales,
reglamentarias y politicas gubernamentales, sectoriales e
institucionales, que regulan las actividades del presupuesto y
alcanzar los resultados previstos.

402-02 - Control
previo al
compromiso

Conjunto de procedimientos y acciones que adoptan los
niveles directivos de las entidades, antes de tomar
decisiones, para precautelar la correcta administracion del
talento humano, financieros y materiales.

402-04 - Control
de la evaluacion en
la ejecucion del
presupuesto por
resultados

La evaluacion presupuestaria es una herramienta importante
para la gestion de las entidades del sector publico, por
cuanto determina sus resultados mediante el analisis y
medicion de los avances fisicos y financieros obtenidos.

Ambiente de Control

No. DE NORMA

RESUMEN

200-01 Integridad
y valores éticos

La administracion y monitoreo de los demas componentes
del C.I., elementos esenciales del ambiente de control.

200-02 Las entidades del sector publico, implementaran, pondran
Administracion en funcionamiento y actualizaran, el sistema de
estratégica planificacion, asi como el establecimiento de indicadores

de gestion que permitan evaluar el cumplimiento de los
fines, objetivos y la eficiencia de la gestion institucional.

200-04 Se debe crear una estructura organizativa que atienda el
Estructura cumplimiento de la misién y apoye efectivamente el logro
organizativa de objetivos, la realizacion de los procesos, las labores y la

aplicacion de los controles pertinentes. La estructura
organizacional depende del tamafio y naturaleza de las
actividades que se desarrolla.

200-07 Las/os servidoras/es participaran activamente en la

Coordinacion de aplicacion y el mejoramiento de las medidas ya

acciones implantadas, asi como en el disefio de controles efectivos

organizacionales

para las reas de la organizacion, de acuerdo a sus
competencias y responsabilidades.

Continua —>
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200-08 Adhesién
de politicas
institucionales

Se observaran las politicas institucionales y las especificas
aplicables a las respectivas areas de trabajo.

200-09 Unidad
de Auditoria Interna

La auditoria interna es una actividad independiente y
objetiva de aseguramiento y asesoria, para agregar valor y
mejorar las operaciones de la organizacion. Evalla el
sistema de control interno, los procesos administrativos,
técnicos, ambientales, financieros, operativos, estratégicos
y gestion de riesgos.

Administracion Financiera Tesoreria

No. DE NORMA

RESUMEN

403-01 -
Determinacion y
Recaudacion de los
ingresos

La méxima autoridad y el servidor encargado de la
administracion de los recursos establecidos en las
disposiciones legales para el financiamiento del presupuesto
de las entidades y organismos del sector publico, seran los
responsables de la determinacion y recaudacion de los
ingresos, en concordancia con el ordenamiento juridico
vigente.

403-07 - La conciliacién bancaria es un proceso que se ocupa de
Conciliaciones asegurar que tanto el saldo segun los registros contables
bancarias como el saldo segun el banco sean los correctos. Se la realiza
en forma regular y periddicamente por lo menos una vez al
mes.
403-14 - Las entidades y organismos del sector publico, podran
Inversiones invertir los excedentes temporales de caja en el mercado
financieras, nacional o internacional, para lo cual se considerara la mejor

adquisicion y venta

opcion para el Estado y las indicadas entidades

403-15 -
Inversiones
financieras, control
y verificacion fisica

Se mantendran registros adecuados que permitan identificar
a cada tipo de inversion corriente y establecer los montos de
los intereses, dividendos u otra clase de renta que devenga
cada una de ellas, el sistema de registro contable
proporcionara el control que asegure que han sido
registradas debidamente y que los rendimientos obtenidos se
recibieron y contabilizaron de manera oportuna
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Administraciéon Financiera Contabilidad Gubernamental

No. DE NORMA

RESUMEN

405-01 -
Aplicacion de los
principios y Normas

La Contabilidad Gubernamental se basa en Principios,
Normas técnicas emitidas por los Organismos
competentes con la finalidad de presentar la razonabilidad

Técnicas de y legalidad de los Estados Financieros que serviran para
Contabilidad la toma de decisiones.
Gubernamental

405-02 - Las operaciones se efectlen de acuerdo con la
Organizacién del organizacion establecida en la Entidad, sean
Sistema de contabilizadas por el importe correcto, se conserve en
Contabilidad forma actualizada el inventario de existencias y se
Gubernamental produzcan los Estados Financieros requeridos.

405-05 - Las operaciones financieras deben ser registradas de

Oportunidad en el
registro de los hechos
econémicos y
presentacion de la
informacion
financiera

acuerdo al orden establecido en el catalogo general de
cuentas al momento que ocurren con la finalidad de
presentar informacion real y veraz.

405-10 - Analisis y
Confirmacién de
Saldos

El analisis permitira comprobar que los anticipos y
cuentas por cobrar estén debidamente registrados y que
los saldos correspondan a transacciones efectivamente
realizadas. Por lo menos una vez al afio se debe emitir un
informe de los valores pendientes de cobro para tomar las
acciones correctivas pertinentes.

405-11 -
Conciliacion y
Constatacion

Una persona independiente de los registros y manejo
de efectivo seré la encargada realizar la conciliacion y
constatacion del saldo de anticipos de fondos y cuentas
por cobrar

Seguimiento

No. DE NORMA

RESUMEN

600-01
Seguimiento

Seguimiento constante de las actividades internas y
externas encaminadas a evaluar los resultados del sistema
de control interno, su vigencia, calidad y tomar las medidas

Continua -
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continuo o en correctivas que afecten el desarrollo de las actividades
operacion institucionales.
600-02 Autoevaluacion periddica de todos los servidores para
Autoevaluacion determinar las acciones correctivas y preventivas que
periddica permitan el cumplimiento de los objetivos institucionales.

Como hemos visto toda la normativa antes presentada organiza el manejo de como
se va a manejar la planificacion y la formulacion del presupuesto en donde podemos
ver que si bien se habla de articular la planificacion con el presupuesto, no existe un
camino claro con la que las instituciones deben realizar para poder articular
correctamente el presupuesto con la planificacion, sabiendo que la informacién

financiera de las entidades es basica para el manejo correcto de las instituciones.

Es por ello que es necesario identificar estrategias para tener una articulacion plan-
presupuesto en los Gobiernos Auténomos Provinciales del Ecuador y del Consorcio
de Gobiernos Autonomos Provinciales del Ecuador — CONGOPE. De igual forma se
puede hacer la comparacion desde la normativa con los diferentes planes que existen
a nivel nacional, sectorial y local; dado que se indica que debe ser articulado todos los
planes pero cuando los planes se aterrizan en los territorios es muy notorio que no
existe articulacion méas de un diez a veinte por ciento, esto podria cambiando

simplemente la palabra articulacién con prelacion entre los planes que existen.

Marco Tedrico

Teoria del Presupuesto Publico

En el Manual de Hacienda Publica General y de Espafia, nos indican:

Es un documento politico que tiene la declaracion de intencion de un gobierno
en un sentido monetario para un ejercicio anual esto es el presupuesto publico.
El presupuesto publico persigue reflejar los gastos y los ingresos previstos para
un ambito determinado del Sector Puablico en un periodo de tiempo
determinado. (AVELINO, 1994)
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El libro de Gestion Publica. Fundamentos. Técnicas y Casos nos indica:

Que los principios presupuestarios pueden tener principios politicos los cuales
son: El estado constitucional debe contener instrumento de equilibrio de
poderes y distribucion mediante los criterios que manda la normativa la cual
responda a la idea del presupuesto publico. Ademés Principios Contables y

Principios Economicos. (Albi, Gonzélez-Paramo, & Lopez Casasnovas, 1997)

En el libro de La Economia del Sector Publico, menciona que el presupuesto

publico y técnicas del presupuesto:

Este tipo de presupuesto es basicamente un instrumento de control que
garantiza que los medios disponibles por parte del Poder Ejecutivo no van a ser
utilizados para fines distintos de los aprobados por el Legislativo. Mejor
conocido como el presupuesto administrativo se basa en técnicas
presupuestarias modernas esto lo constituye el presupuesto clasico de medios.
Se caracteriza porque su estructura facilita en detalle los gastos que como
méaximo puede realizar la Administracién Publica a través de sus distintas
clasificaciones organicas, asi como los ingresos previstos para la cobertura de
los gastos. (Stiglitz, 1988).

Dentro del andlisis de esta teoria podemos determinar que el presupuesto publico
tiene varios aspectos a cumplir como lo indican los tres autores que se mencionan
anteriormente, es practico lo que se indica en esta teoria por lo que el presupuesto
como tal se gener6 con el fin de mejorar y controlar la gestion.

En sintesis podemos indicar que los autores concuerdan en que el presupuesto
publico nos da la pauta para poder planificar presupuestariamente los recursos que se
van a ejecutar en un periodo fiscal, teniendo varias técnicas para poder implementar el
presupuesto en las entidades. De modo el cual no difiera en los resultados la técnica

que se utilice.

Podemos definir que la teoria presupuestaria es un paso fundamental en la
formulacién de la planificacion de la entidad, <<No se debe presupuestar solo por
gastar y “cumplir”.>>. Debemos conocer las estrategias institucionales para que la

planificacion y el presupuesto estén lineados a las mismas.
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Teorias de la Politica Fiscal
Segun la Enciclopedia Financiera, aduce que a la politica fiscal abarca:

El gasto publico y los impuestos comprenden dos instrumentos indispensables en
la politica fiscal que de acuerdo a su variacion en la composicion influye en ciertas
variables econdmicas. El uso de la recaudacion y el gasto publico en los impuestos
que puede influir en una economia se realiza mediante una politica fiscal que deba
ser reducida con otra tipo de politica econémica o monetaria que permita
estabilizar a través del control en la oferta de dinero y en las tasas de interés.
(2016).

En las Bases de politica fiscal y derecho, se enfoca a la politica fiscal como:

Una serie de cambios en los niveles de gasto publico y de impuestos destinados
alcanzar determinados objetivos de la politica macroeconémica”. Posteriormente
luego de un afio nos encontramos con la siguiente definicion “la fijacion de los
impuestos y del gasto publico para ayudar a amortiguar los cambios en los ciclos
econémicos y contribuir a mantener una economia creciente de elevado empleo y
libre de una alta y volatil inflacion” (Samuelson, 1998, pag. 234). Los dos
principales instrumentos de la politica fiscal son el gasto publico y los impuestos.
Los cambios en el nivel y la composicion de los impuestos y el gasto publico

pueden influir en las siguientes variables en la economia. (Joseph, 2007)
En la enciclopedia financiera de Politica Fiscal menciona que:

Enfoca el efecto global que generan los resultados en un presupuesto de una
actividad econdmica. La politica fiscal comprende dos posiciones que son
expansiva la cual comprende un aumento liquito del gasto pablico debido a una
deficiente recaudacion fiscal o un incremento en el gasto publico dando como
consecuencia a un déficit presupuestario creciente o un menor superavit. En
cuanto la politica fiscal expansiva esta relacionada con el déficit fiscal, mientras
que la politica fiscal restrictiva se origina cuan el gasto neto de un gobierno se
reduce debido a la eficiente y mayor recaudacion fiscal o una combinacion de

ambas provocando un déficit fiscal minoritario 0 un superavit mayoritario
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conocido como un presupuesto equilibrado, la politica de contraccion fiscal esta
ligada al superdvit. (Keynes, 1930)

Dentro del analisis de la teorias podemos encontrar que el gasto publico y los
impuestos constituyen el pilar sobre el cual se encuentra fundamentado la teoria
politica y fiscal, ya que ambas se relacionan directamente dentro de una economia
debido a que mientras las politicas fiscales tengan mayor fin recaudatorio también
podria o no ser mayor el nivel de liquidez con el cual cuenta un estado para hacer uso

en gasto corriente y no corriente.

En sintesis cabe destacar que la teoria Fiscal tendra influencia en ciertas variables
econdmicas que maneje un estado ya que los cambios que presenten una composicién
armoniosa de liquidez proveniente de los impuestos podrian conllevar a un déficit
presupuestario y una posterior contraccion del disponible para gasto publico.

De acuerdo a lo expuesto por los diferentes autores podemos definir que la teoria
fiscal es el estudio enfocado en la composicién de los recursos que comprenden el
presupuesto de una nacion relacionados a ingresos por impuestos y salidas por gasto
publico los cuales influyen directamente en ciertas variables econémicas de una

nacion.

Teoria de la Organizacion
Dentro de la teoria de la Organizacién se explican las teorias clasicas y modernas

donde:

Teorias Clasicas:

Dentro de esta teoria se explica la teoria cientifica es “La mejor forma de
organizacion es la que permite medir el esfuerzo individual” (Frederick Taylor, 2013).
Es importante conocer lo que se indica sobre la teoria funcional que es “la mejor forma
de organizacion estd basada en una distribucion de funciones, que se subdividen en
subfunciones y procedimientos, los cuales a su vez son desarrollados por uno o0 mas
puestos” (Fayol, 2003). Dentro de esta también se debe conocer sobre la teoria

burocratica es “la mejor forma de organizacion es la que tiene reglas claras y
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racionales, decisiones impersonales y excelencia técnica en sus empleados y gestores”

(Weber, 2001).

Teorias Modernas:

En esta teoria vamos analizar varios puntos como la teoria institucional que “la
mejor forma de organizacion es la que considera e integra a las personas que la hacen
funcionar” (John W. Meyer, 2003). De igual forma existe la teoria de los recursos y
capacidades con un enfoque similar donde indica que “la mejor forma de organizacion

es la que gestiona mas racionalmente sus recursos y capacidades” (Barney, 1998).

Realizando un breve andlisis de la teoria organizacional podemos empezar
recalcando que al largo del tiempo se ha desarrollado varias teorias en torno a esta, se
indica que las organizaciones mientras tengan mas desarrollados sus procesos y un

correcto perfil de puestos, la entidad conseguira una mejor gestion.

En sintesis de esta importante teoria, se debe indicar que el uso de la teoria en la
entidad es fundamental por el manejo y la metodologia que con ella se puede aplicar.
De igual forma se indica que la organizacion es la que debe tener reglas claras y

racionales, decisiones impersonales y excelencia técnica en sus empleados y gestores.

Podemos definir a la teoria organizacional como un pilar fundamental para una
entidad teniendo en cuenta todo el andlisis historico de la teoria se puede mejorar la

gestion institucional, mejorando manuales, reglas, etc.

Teorias de la economia

Dentro de la teoria clasica de la economia del mercantilismo menciona que:

El determinante inmediato de la riqueza de una nacion es la productividad del
trabajo que es la causa inmediata de riqueza esta depende de Gltima instancia de
la acumulacion del capital EI contexto en el cual se elabora la teoria se origina de
un contexto mercantilista donde propugnan que la riqueza de una nacion se
derivaba de sus reservas de oro y plata. EIl mercantilismo como funcion principal

tendia a la acumulacién del dinero en una nacién a través de la disminucién de
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compras con paises del exterior y al incremento de ventas de productos nacionales
hacia el exterior basando en el principal principio que es la produccion de
productos que puedan generar beneficios en el comercio a nivel exterior. El
principal ente de intervencidn en esta economia era el Estado ademas de la
implementacion de una politica proteccionista a favor de las exportaciones

sentando grandes bases posteriormente al capitalismo. (Smith, 1993)
En la teoria de economia de Ricardo se indica lo siguiente:

La distribucion de las riquezas que genera un pais es mas irascible dentro de la
influencia de las politicas debido a la lucha de pugnas entre las clases sociales
existentes de los intereses econdmicos propios es por esta razén que se toma en
cuenta el grado de importancia de los impuestos ya que estos forman parte del
trabajo en un pais y que estan a disponibilidad del gobierno generando una gran
contribucion y por ende el incremento de los ingresos del Estado pero
disminuyendo los beneficios econdmicas de los afectados (consumidores) de lo
que cual se deduce de las rentas para su posterior pago. La capacidad de impuestos
esta directamente relacionada con el monto de los ingresos que percibe cada

persona dando lugar a varias clases de impuestos. (Ricardo , 1817)

De acuerdo a las tendencias y nuevos desarrollos de la teoria econdmica, se determina

que:

Existen factores los cuales afectan directamente al crecimiento econdémico de un
pais lo que permite genera que este crecimiento se encuentre en la necesidad de
una demanda adicional que contenga un incremento en su oferta, estos factores
son: dindmica de la poblacion, exceso de ahorro y escases de consumo. La
dindmica de la poblacion que genera una rentabilidad en descenso es aquella que
provocando un equilibrio en la economia a largo plazo ya que sus variables
econdmicas no pretenden ningun tipo de variacion (positiva-negativa) o conocido

también como estado estacionario. (Malthus, 1820)

Podemos analizar que la teoria econémica explica cuales son los principales
factores que intervienen en la riqueza de una nacion razon por las cuales los diferentes

autores hacen énfasis en la productividad del trabajo, la dindmica de la poblacién, la
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oferta y demanda los cuales juegan un papel importante dentro del desarrollo

econdmico y riqueza de una nacion.

Como sintesis podemos decir que la riqueza y desarrollo de una se ve reflejado
desde varias perspectivas entre una de ellas encontramos la acumulacion de oro y
metales preciosos con que cuenta un estado, y por otro lado la oferta y demanda
reflejado en el nivel de transaccionalidad que tiene una economia creciente y con una
politica fiscal que esta directamente relacionado y en funcion de tributos provenientes

de dicha transaccionalidad.

En base a las teorias expuestas podemos complementar que la teoria econémica
determina la incidencia de aquellos factores que se atribuyen directamente a al
crecimiento econémico de una nacién en una economia donde existe un estado que
obtiene recursos que se atribuyen al hecho generador de la actividad econémica

proveniente de la oferta y demanda tanto nacional como internacional.

Teoria de la Administracion

Dentro de la teoria de la administracion dictada por Fayol indica:

Toda organizacion debia tener un proceso administrativo y por lo tanto elaboro
el siguiente: Planear: disefiar un plan de accion para el mafana, organizar:
brindar y movilizar recursos para poner en marcha el plan, dirigir: seleccionar y
evaluar el personal con el proposito de llegar a lo planificado, coordinar:
asegurarse de que manejar el personal para que todo salga bien y arreglar los
problemas y controlar: garantizar que las cosas salgan segln lo planificado.
(FAYOL, 1916)

La administracion Cientifica de Taylor determina que:

La gerencia adquirié nuevas atribuciones y responsabilidades descritas por los
cuatro principios siguientes: 1. Principio de planeamiento, 2. Principio de la
preparacion / planeacion, 3. Principio del control y 4. Principio de la ejecucion.
Ademas los principios del mismo son: 1. - Substituir las reglas por la ciencia
(conocimiento organizado), 2. - Obtener armonia mas que discordia en la accién
de grupo, 3. - Lograr la cooperacion entre los seres humanos, en vez del

individualismo cadtico, 4. - Trabajar en busca de una produccién maxima en vez



21

de una produccion restringida y 5. - Desarrollar a todos los trabajadores hasta el
grado mas alto posible para su propio beneficio y la mayor prosperidad de la
compaiiia. (Taylor, 1916)

La metodologia para estudio del funcionamiento y reforma de la administracion
publica se indica sobre la teoria de administracion:

El sistema dindmico -integrado por normas, objetivos, estructuras, 6rganos,
funciones, métodos y procedimientos, elementos humanos Yy recursos
econdémicos y materiales- a través del cual se ejecutan o instrumentan las
politicas y decisiones de quienes representan o gobiernan una comunidad
politicamente organizada. (CARRILLO CASTRO, 1988)

Analizando esta teoria podemos indicar que la administracion nace de la necesidad
y teniendo en cuenta que como varios de los pensadores indican que el ser humano fue
lider innato desde que se comenzé a formar grupos de personas. Con esto comienza la
evolucion de la administracién donde se realiz6 un analisis de desenvolvimiento de

masas se tiene ahora la teoria con un correcto enfoque.

En sintesis podemos indicar que dentro de lo analizado en esta teoria segun los
autores antes mencionados es necesario aplicar los principios que son muy importantes

para poder tener un desenvolvimiento en la gestion.

Se puede definir para esta teoria que la administracion es muy importante, es el
primer paso para poder evaluar y comprender los distintos procesos que intervienen en
las organizaciones, lo cual permite planificar y desarrollar acciones en la solucién de

los problemas o en el aprovechamiento de las oportunidades.

Marco Referencial

De acuerdo a la publicacion en la tesis del afio 2010 del tema: LA
PLANIFICACION PRESUPUESTARIA Y SU INCIDENCIA EN LA
INFORMACION FINANCIERA DE LA FUNDACION PASTAZA, de la autor

Adriana Ivonne Gancino Vega, (Vega, 2010), nos manifiesta:
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La investigacién contiene la incidencia de la planificacion presupuestaria en la
informacion financiera, donde su principal problema fue el inadecuado manejo de
recursos financieros de Fundacion Pastaza durante el periodo 2009.

El presente trabajo de investigacion, se baso en la recoleccion de informacion
presupuestaria, contable y sistema de control, a través de varios métodos como: la
observacion y encuestas; las mismas que fueron practicadas a todo el personal, de
esta manera se puede realizar una evaluacién previa de la informacion financiera,
con la finalidad de definir areas criticas y que se pueda ejecutar una evaluacion
especial que permitan dar soluciones précticas y oportunas para la administracion.
Por ello se ha planteado como propuesta la implementacion de un sistema de
control para elaborar presupuestos de la Fundacidon Pastaza y de esta manera
contribuir al control de la gestion administrativa, emitiendo conclusiones y

recomendaciones que permitan el desarrollo econémico y social de la institucion.

En conclusién la Fundacion Pastaza, no posee un sistema de control de
presupuestos que faciliten y ayuden a la gestion de la planificacidn presupuestaria,
provocando que los procesos en cada departamento, se realicen de manera
empirica y tratando de ajustarse a las necesidades que se presentan. Esto,
burocratiza las actividades a ejecutarse por falta de compromiso de los

responsables a las disposiciones emitidas.

Se recomienda crear e implementar un sistema de control de presupuestos para de
esta manera proporcionar a la administracion una agil, segura, y coémoda
asignacién de los recursos econdémicos para cada departamento, con la finalidad
de ser méas equitativos en la distribucion de los presupuestos, logrando de esta
manera optimizar tiempo en la ejecucion de los presupuestos, y oportunidad en la

atencion de las necesidades de cada uno de estos.

Este estudio muestra la incidencia de la planificacion presupuestaria en la
informacién financiera, nos muestra una realidad que hasta en la actualidad muchas
organizaciones no la consiguen por diferentes motivos. Realizando el analisis nos

indica que existen muchas barreras desde los trabajadores para el desarrollo de la
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entidad, por tal motivo en muchas instituciones tienen excelentes metodologias pero
no se da un cambio porque tiene que ser un cambio en el talento humano de la entidad

para que se pueda medir y dar el resultado esperado.

Entonces podemos indicar que todos los puntos que son indicados por el autor son
validos, es necesario poner en practica el control presupuestario que se sefiala con el
fin de poder realizar un correcto seguimiento y evaluacién a la planificacion
presupuestaria. Para poder determinar de una mejor forma todo lo devengado en el
transcurso del afo, para poder planificar en los proyectos plurianuales de una mejor
forma, tomando en cuenta todos los aspectos macroeconémicos para poder calcular el

presupuesto para el cumplimiento de estos proyectos.

De acuerdo a la publicacién realizada en la tesis en el afio 2009 del tema LA
PLANIFICACION OPERATIVA Y LAS TECNICAS DE PRESUPUESTO POR
PROGRAMA Y POR PROYECTO. ANALISIS COMPARATIVO., del autor Lic.
Robert Andrés Nava Albornoz, (Albornoz, 2009) Nos manifiesta:

El sistema puablico de Venezuela se fundamenta constitucionalmente en la
atencion por parte de la administracién pablica de la satisfaccion de necesidades
de los ciudadanos y en la prontitud de respuestas a los diferentes sectores y areas
de la vida nacional con criterios de eficiencia y eficacia. En tal sentido, el
Ejecutivo Nacional en el afio 2005 y luego de una serie de analisis decidio sustituir
la técnica empleada hasta entonces para la formulacion, ejecucion y control del
presupuesto pablico, argumentado dicho cambio en la obtencién de beneficios en
la gestion publica y por ende en la atencion mas efectiva de los requerimientos de
la poblacion. No obstante, la sustitucion de una técnica por otra se realizé de
manera abrupta, sin tomar en consideracion la opinion de los entes y drganos de
la administracion, y sin una adecuada preparacién de los mismos. Si se toma en
consideracién que el presupuesto publico es elemento integral y terminal de la
planificacion publica, surge la necesidad de analizar comparativamente la
planificacion operativa a la luz de las técnicas de presupuesto por programas y por
proyectos. La metodologia aplicada responde a un disefio cualitativo, siguiendo
las bases del enfoque holistico, alcanzando un nivel de analisis. Dentro de los
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resultados més resaltantes se tiene que el Ejecutivo Nacional realizé los cambios
de técnica con una visién mas politica que técnica, ademéas de destacar que la
técnica de presupuesto por programas jamas fue ejecutada de manera plena, a

pesar de la legislacion y bases juridicas.

Se puede concluir que la planificacion como herramienta necesaria que permite
equilibrio, prontitud y eficacia en las acciones realizadas por el estado, debe
acompariarse de instrumentos como el presupuesto, que en conjunto conformen un
blogue irrompible para la obtencion de las hipdtesis planteadas y dirigidas al
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion, y consecuentemente producir el
desarrollo del pais. En este sentido, son varias las técnicas presupuestarias que se han
adoptado y aplicado para acompafiar la planificacion operativa de la gestion publica
del gobierno venezolano, de las que destacan, el presupuesto por programas y el
presupuesto por proyectos y acciones centralizadas. El presupuesto por programas, es
una de las técnicas presupuestarias de mayor aceptacion para la administracion pablica
en el mundo, ya que ésta traduce en términos de productos los planes de la

administracion utilizando para ello el programa presupuestario.

Analizando este estudio el autor presenta varios puntos que no necesariamente son
atribuibles al pais donde se efectu0 la investigacion, a nivel mundial se puede aseverar
que la planificacion y el presupuesto son componentes importantes en el crecimiento
de una institucion ya sea privada o publica. Teniendo en cuenta que el ciclo de la
planificacion (Formulacion), se complementa con la planificacion presupuestaria para
poder dar un uso correcto de la estructura programatica que se defina, con el fin de
utilizar la estructura de programas, subprograma y proyecto, ademas teniendo en
cuenta la normativa ecuatoriana para las instituciones publicas se puede llegar al nivel
que la entidad lo requiera, para entregar una correcta informacion financiera y de

seguimiento que sirva para una correcta toma de decisiones.

La planificacion nos ayuda a poder medir, controlar y mejorar la gestion
institucional, si bien analizamos el ambiente interno de una entidad a mas de la

planificacion uno de los pasos fundamentales es una gestion por procesos, dado que
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desde este punto la planificacion presupuestaria por cada departamento puede ser mas
eficiente y lograr los objetivos esperados.

Marco Conceptual

Planificacion publica

Segun José Molina en un articulo de planificacion sefiala:

“La planificacion es una disciplina metodologica como un proceso de reflexion
y accion racional que permite determinar lo que se ha de hacer en el presente o en
el futuro para lograr los objetivos proyectados. En fin, es la prevision de las
actividades y de los recursos, tanto humanos como materiales para el logro de los
objetivos que se desean alcanzar, es un proceso para determinar a donde ir de la

manera mas eficiente y econdémica posible. (Molina, 2006)
Segun la universidad de los Andes indica:

Un método bajo la forma de proceso, para la toma de decisiones entorno al
mantenimiento de una realidad dada o a su transformacion en otra mas deseable,
mediante la distribucion de recursos entre fines multiples, cumpliendo los
siguientes requisitos: la minimizacion de costos, maximizar beneficios y el
mantenimiento de equilibrios dinamicos entre las fuerzas sociales que poseen los
recursos, desean poseerlos o se ven afectados por el uso que de ellos se haga.
(Castellano, 1998)

En un articulo de planificacion el autor Frank Morales indica “la planificacion es
un proceso para la toma de decisiones en cuanto a mantener o transformar realidades,
reflexionando sobre el presente pero con la mirada puesta en el futuro, usando los

recursos necesarios” (Morales, 2006).

Podemos identificar que la planificacion publica es una herramienta para
homologar los planes de caracter nacional, sectorial, estos dos instrumentos deben
tener una relacion, articulacion o prelacion entre los mismos con el fin de que los
gobiernos locales puedan desarrollar proyectos en torno al Plan Nacional de Desarrollo

y asi poder influir correctamente en los territorios hacia el beneficio de los ciudadanos.
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Administracion publica

En el libro de Administracion publica nos indican varias definiciones en el cual
indica que la administracion publica “es llevar a cabo el trabajo del gobierno,
coordinado con los esfuerzos, de modo que puedan colaborar unidos en el logro de sus
propositos” (Piffiner, 2006) de igual forma que nos hace referencia hacia el autor
Luther Gulick donde sefiala:

Es aquélla que parte de la ciencia de la administracién, y que concierne al
gobierno, fundamentalmente al poder ejecutivo, que es el encargado de llevar a
cabo las tareas gubernamentales. Reconoce que existen problemas administrativos
en los poderes legislativo y judicial, s6lo que, por definicidn, el poder ejecutivo o
administrativo es el encargado de realizar la politica gubernamental, considerando

al poder publico en conjunto. (Gulick, 2007).

Dentro del mismo libro de Administracion Pablica se indica que segun Woodrow

Wilson sefiala:

Es la aplicacion detallada y sistematica de la ley. Toda aplicacion concreta de una
ley general es un acto de administracion, ya sea la aplicacion y cobro de un
impuesto, la orden de un criminal, la ejecucion de una obra publica o el

reclutamiento militar. (Wilson, 2006).

Podemos determinar que la administracion pablica parte desde un enfoque del
gobierno central identificando a instituciones rectoras las cuales concentren la
informacion para poder tener un sistema de informacion local en donde se pueda
obtener varios tipo de informacién y estadisticas par una toma de decisiones acertada.
Conociendo que la administracién puablica no es lo mismo que la administracion
privada, ademas que los recursos que se utilizan son puablicos y a esto las

organizaciones publicas deben tener una transparencia.

Presupuesto publico

El presupuesto en el sector publico se ha definido de diferentes formas para
Ibafiez “es un plan economico del gobierno, cuantificacion econdémica de
las politicas econdmicas del gobierno y la expresion contable del plan econémico del
Sector Publico" (Ibafiez, 2009). La empresa Liderazgo toma una definicién de
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Aranera donde indica que “Es el céalculo previo de ingresos y un programa de accion

en un tiempo generalmente de un afio” (Aranera, 2009) .

En el libro de Contabilidad y gestion en el sector publico venezolano sefiala M.

Bastidas:

"Es un instrumento de la planificacion expresado en términos financieros, en el
cual se reflejan los gastos y aplicaciones asi como los ingresos y fuentes de
recursos, que un organismo, sector, municipio, estado o nacién, tendra durante un
periodo determinado con base en politicas especificas que derivan en objetivos
definidos para las diversas areas que interactian en la accién de gobierno”
(Bastidas, 2003).

En donde podemos indicar que el presupuesto publico es un complemento a la
planificacion operativa, en donde se refleja los gastos corrientes y de inversion de la
entidad con el fin de poder obtener mayor detalle de la gestién de la institucion.
Ademas con un correcto uso del presupuesto se puede identificar a que grupo

prioritario se esta atendiendo con los proyectos ejecutados.

Politica Fiscal

Segun Aurelio Jiménez, la politica fiscal se refiere a la actuacion intencionada del
sector publico (es decir, el Estado, las Comunidades Auténomas, los ayuntamientos y
la Seguridad Social), mediante el control de gastos publicos y la recaudacién, para
alcanzar unos objetivos: mejorar el crecimiento econémico. Plena ocupacion de todos
los recursos productivos de la sociedad, tanto humanos, como materiales y capitales.
Ademas plena estabilidad de los precios, entendida como los indices generales de

precios para que no sufran elevaciones o disminuciones importantes. (Jiménez, 2016)

Al hablar de politica fiscal debemos saber que los objetivos de la misma guardan
una relacion con los ingresos y gastos sobre los cuales el estado pueda tener una
influencia. Es por ello que para los ingresos, el principal ingreso es mediante los
tributos sabiendo que puede controlar a quien y en qué cantidad se cobra esto
utilizando mecanismos para evitar la evasion de pago del tributo. Al analizar el gasto,
el estado tiene una influencia y control en cuanto al nivel de los salarios y sus

incrementos, los cuales podemos denominar como egresos permanentes, al igual que
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en el caso de Ecuador segin el modelo de equidad territorial se estima las

transferencias a los gobiernos autébnomos descentralizados.

El Banco de la Republica de Colombia define la politica fiscal como: “la politica
que sigue el sector publico respecto de sus decisiones sobre gasto, impuestos y sobre
el endeudamiento” (Banco de la Republica de Colombia). Cabe indicar que el uso de
esta politica tiene un objetivo claro que es facilitar y guiar hacia un correcto desempefio
de la economia nacional con el fin de lograr un porcentaje sobresaliente de
crecimiento, tener un control sobre indices como la inflacion, el desempleo, al igual

que buscar las formas de evitar fluctuaciones en la economia nacional.

Técnicas presupuestarias
Dentro de Elementos de teoria y préctica presupuestaria se sefiala:

Esta basado mas que todo en un criterio de control cuya finalidad basica consiste
en evitar que quienes manipulan fondos pudieran utilizarlos para fines distintos a los
aprobados. Es por ello que un presupuesto hecho con un enfoque tradicional solo
permite obtener informacion de las cosas que la organizacion comprara y de las

unidades administrativas autorizadas para hacerlo. (Diaz-Barrios, 2013).
Dentro del articulo de instrumentos de Texas, se indica que:

Sistema en el cual las peticiones presupuestarias empiezan desde cero, sin tomar en
cuenta las asignaciones previas. EvalUa todas las actividades de la organizacion para
ver cudl deber ser eliminada, colocada en un nivel inferior, 0 incrementada, esto en

presupuesto base cero. (Phyrr, 1977)
Segun Cristobal del Rio en la Técnica presupuestal, sefiala:

Es la técnica auxiliar de la administracién, la cual, a través de presupuestos,
prondsticos y planes de accion intervienen directamente en el proceso administrativo
de las transacciones y que tienen efectos econdmicos para la entidad con el objeto de

establecer responsabilidades. (Del Rio, 2000)

Podemos indicar que las técnicas de presupuestos son estrategias en donde
después de un analisis interno en la entidad se puede usarlas para poder mejorar la

gestion financiera y administrativa, pero de igual forma es muy interesante que si la
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decision de las autoridades no son claras y mas aun si la planificacion estratégica no
es bien fundamentada porque “no se puede tomar decisiones si no se tiene claro a

donde va la institucion”.

Impacto Econémico

Dentro de un estudio de impacto econémico, realizado en el afio 2012 se indica
que “Nos indica el resultado y el beneficio de las inversiones en organizacion de
eventos infraestructuras, y otras actividades susceptibles de generar un impacto social,

econdmico, de igual forma cambios regulatorios y legislativos. (PWC, 2012) (p. 3)
Segun la pagina Sinia en donde MINSEGPRES explica que:

El resultado o impacto econémico en un proyecto social es el nivel de eficiencia
en el uso de recursos del proyecto, esto quiere decir que, se compara el total de los
costos y los beneficios sociales que se tiene como resultado del proyecto, entre los
actores sociales donde no importa la forma en como los recursos se distribuyan.
(Minsegres, 2000) (p. 1)

Segun la Comisién Nacional del Medio Ambiente define:

Concierne a un analisis de beneficios y costos totales que se obtuvo del proyecto,
no depende la manera en que los recursos distribuyan entre los diferentes actores
sociales. (Ambiente, 1998) (p. 3)

Entonces podemos decir que un impacto econémico son todos aquellos efectos
principales o secundarios; principales todos los efectos macroeconémicos o
microecondémicos que se dan en el pais esto puede darse por algin cambio dinamico
en la economia mundial o por nuevas politicas que la funcion ejecutiva del pais dicte
esto de igual forma va a tener el impacto secundario que tiene una poblacion tras la

implementacién de cambios en el dinamismo de la oferta y demanda.
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CAPITULO 1l

Marco Metodoldgico

Enfogue de investigacién Cuantitativo

Para el desarrollo de esta propuesta metodologica se trabajara utilizando el
enfoque cuantitativo usa la recoleccion de datos para probar hipdtesis, con base en la
edicién numérica y el analisis estadistico, para establecer patrones de comportamiento
y probar teorias. (Sampieri, 2010)

Alrededor de este enfoque debemos empezar analizando el modelo actual que se
utiliza para articular plan-presupuesto y en base a eso desarrollar preguntas en donde
podamos establecer una hipdtesis y determinar variables, en este contexto debemos
desarrollar un plan para validarlas la propuesta (disefio). Posteriormente las variables
se miden en un determinado contexto, se analizan las mediciones obtenidas (con
frecuencia utilizando métodos estadisticos), concluyendo con conclusiones respecto

de la hipotesis y dependiendo el avance de la propuesta presentada.

Tipologia de investigacion

El tipo de la presente investigacion confiere ser aplicativa, por el desarrollo de la
investigacion a mas de tener experiencias en cuento a la articulacion plan-presupuesto
se debe plantear diferentes posibilidades y tener un ejemplo claro en como aplicar este
método en el consorcio de los gobiernos provinciales del Ecuador — CONGOPE, el
cual guarda una similar estructura en cuanto al enfoque de desarrollo de las
competencias que son obligatorias o concurrentes especificadas en el Codigo Organico

de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion.

Segun el informe tipos de investigacion, realizado por Tevni Grajales G. se indica
que la investigacion aplicada guarda intima relacion con la basica, pues depende de
los descubrimientos y avances de la investigacion basica y se enriquece con ellos, pero
se caracteriza por su interés en la aplicacion utilizacion y consecuencias practicas de
los conocimientos. La investigacion aplicada busca el conocer para hacer, para actuar
para construir, para modificar. (Grajales, 2000)
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Como se puede identificar que en los Gltimos afios el pais ha dado un salto
importante en cuanto a la planificacion y el manejo del presupuesto, si bien la
metodologia aln no se encuentra técnicamente aplicada en muchas instituciones
publicas pero es necesario conocer que este es un proceso de cambio que puede ser

generacional.

Las fuentes de informacion para la presente investigacion sera en gran parte por
investigacion documental dado que para ello se debe identificar el modelo con el que
actualmente se trabaja en la vinculacion y el grado de articulacion que tiene el plan
con el presupuesto, desde los planes de desarrollo y ordenamiento territorial, los planes
estratégicos institucionales, la planificacion operativa y los instrumentos que se

aplican para la evaluacidn, seguimiento y monitoreo de la planificacion.

De igual forma como primera parte se debe analizar toda la normativa nacional,
informacién que el Banco Central del Ecuador, INEC, ministerios, demas hayan
publicado que se encuentre relacionado con el tema de investigacion y las directrices
que se emiten por las entidades rectoras que son el Ministerio de Finanzas y la
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo. Todo esto sabiendo que la
investigacion documental es aquella que se realiza a través de la consulta de
documento (libros, revistas, peridédicos, memorias anuarios, registros, codices,

constituciones, etc.). (Grajales, 2000)

El presente proyecto se realizara con toda la informacién que posee el consorcio
de los gobiernos provinciales del Ecuador, dado que como gremio que representa a los
23 gobiernos provinciales el contacto que se tiene es fluido desde las &reas de

planificacion y financiero. Con ello este estudio tiene una investigacion que es Insitu.

En relacion al presente proyecto a desarrollarse es experimental debido a que
nuestra variables dependiente que corresponde a la articulacion de plan — presupuesto,
puede ser manipulada ya que la misma no se encuentra establecida por ley y por ende
solo se podrad analizar si se realizan supuestos con el fin de mejorar la gestién

institucional con la toma de decisiones acertadas por la aplicacion de la misma.

En el articulo de tipos y disefios de investigacion se determina que “es aquel segln

el cual el investigador manipula una variable experimental no comprobada, bajo
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condiciones estrictamente controladas. Su objetivo es describir de qué modo y porque
causa se produce o puede producirse un fenémeno. Busca predecir el futuro, elaborar
prondsticos que una vez confirmados, se convierten en leyes y generalizaciones
tendentes a incrementar el cimulo de conocimientos pedagdgicos y el mejoramiento

de la accion educativa.” (Martins, 2010) (pag.86)

El desarrollo de la investigacion va a ser descriptiva por lo que se pretende
determinar el comportamiento de la organizacion al momento de tener una vinculacién
de la planificacion con el presupuesto institucional; con esto se pretende que se llegue
a tener una mejor toma de decisiones en la institucion y por estar en el mismo esquema
presupuestario y bajo las mismas normativas se puede aplicar en los Gobiernos

Autonomos Provinciales.

Debemos conocer que la investigacion descriptiva es aquella que se enfoca en
varios aspectos realistas a fin de mostrar una apreciacion correcta, descubriendo
aspectos primordiales de varios conjuntos homogéneos de ciertos fendmenos, con la
utilizacion de métodos sistematicos que manifiesta la conducta y su estructura

determinando las caracteristicas del tema a investigar. (Sabino, 1986) (P&g. 51)
Hipotesis

La propuesta de estrategias de articulacion entre el presupuesto y la planificacion
mejoraria la eficiencia y eficacia en el cumplimiento de la gestion y optimizacion de

los recursos financieros.

Independientes Dependientes Covariables
e Normativa e Presupuesto e Constitucion de la Republica del
emitida para desarticulado. Ecuador.
formular el e Planificacion e Cadigo Organico de Planificacion
presupuesto Estratégica y Finanzas Publicas, COPFP.
publico. Institucional e Cddigo Orgénico de
e Resoluciones del desarticulada. Organizacion Territorial,
Concejo Nacional Autonomia y Descentralizacion,
de Planificacion e COOTAD.
instituciones e Normas de Control emitidas por
afines. la Contraloria General del Estado.
e Directrices emitidas para
formulacion del presupuesto por
el Ministerio de Finanzas.
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Instrumentos de recoleccion de informacion: Encuesta

La ventaja esencial de la encuesta reside en que son los mismos actores sociales
quienes proporcionan los datos relativos a sus conductas, opiniones, deseos, actitudes
y expectativas, cosa que por su misma naturaleza es casi imposible de observar desde
fuera. Nadie mejor que la misma persona involucrada para poder transparentar acerca

de todo aquello que piensa y siente, de lo que ha experimentado o proyecta hacer.

En el caso de nuestra investigacion se pretende realizar encuestas a los Directores
de Planificacion y Financiero del CONGOPE, a los directores de planificacion de los

GAD Provinciales.

Sabiendo que la encuesta parte con que el investigador formula preguntas abiertas
o cerradas a las personas capaces de aportarle datos de interés, estableciendo un
dialogo peculiar, asimétrico, donde una de las partes busca recoger informaciones y la

otra es la fuente de esas informaciones. (Savino, 1992)

Procedimiento para recoleccion de datos: Técnica de campo

La utilizacion de la técnica de campo a través de la investigacion, aplicacion de
encuestas en la presente investigacion permitira relacionarse con el objeto de estudio
y larealidad del mismo a fin de proporcionar informaciéon de gran utilidad que se pueda
construir un modelo estratégico plan-presupuesto para fortalecer la gestion de las

prefecturas y el consorcio para fortalecer el enfoque de gobierno intermedio.

Para la propuesta de este modelo metodoldgico es necesario realizar varios analisis
en cuanto a las experiencias de la region partiendo de investigar el uso del modelo de
gestion de por resultados con el fin de tener un analisis general en cuanto a los
resultados obtenidos en la implementacion de este proceso, dado que en la region
comenzo este procedimiento en la década pasada. En relacién a la articulacion plan-
presupuesto es un trabajo que muchas entidades han realizado con el fin de llegar a
tener una mejor articulacion en lo que consiste de igual forma en un correcto

procedimiento de planificacion y posterior trabajo de presupuesto por resultados.

Donde las técnicas de campo establecen que el tipo de informacion sea cuantitativa

o0 cualitativa debe encontrarse justificados por la hipotesis y el objeto del estudio de
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investigacion recopilando datos de gran utilidad para realizar un analisis conveniente
del problema. (1996, pag. 197)

Procedimiento para tratamiento y analisis de informacion: Varios

En el proyecto se va a utilizar como procedimientos para tratamiento y analisis de
la informacion el anélisis y sintesis de la informacion de esta forma podremos

desarrollar de una mejor forma el tema del proyecto.

Es importante identificar como vamos a trabajar para analizar toda la informacion
que tenga una vinculacion hacia este tema de investigacion, sabiendo que desde una
vision integral no simplemente es la vinculacion plan-presupuesto esta vinculacion
significa un andlisis del sistema de planificacién y del presupuesto porque la
vinculacion realmente es una conversacion estratégica con las autoridades para poder
identificar las lineas estratégicas con el fin de escoger el tipo de informacién que

necesitan las autoridades para la toma de decisiones.

Es por ello que toda la informacion que se obtenga mediante articulos de
investigacion, tesis, noticias de interés publico y mediante informacion publicada por
Ministerio de Finanzas y SENPLADES. La informacion tendré que pasar por filtros
de calidad de informacion, esto se realizara mediante los responsables de la

investigacion.

Segun Pablo Yanez define el andlisis de datos: es un proceso de inspeccionar,
limpiar y transformar datos con el objetivo de resaltar informacion util, lo que sugiere
conclusiones, y apoyo a la toma de decisiones. El analisis de datos tiene maltiples
facetas y enfoques, que abarca diversas técnicas en una variedad de nombres, en

diferentes negocios, la ciencia, y los dominios de las ciencias sociales. (Yanez, 2015).

Segun Rosalba Velazquez Tapia define la sintesis se elabora a partir de textos con
un esquema expositivo-argumentativo e implica el poder identificar los argumentos,
distinguir las premisas y las conclusiones, diferenciar las afirmaciones de la
informacién que la sustenta (datos, ejemplo, discusion, etc). Este género prepara al

estudiante para la exposicion de ideas y argumentos de diferentes autores en un escrito
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argumentativo. Cuando se relacionan dos 0 mas conceptos provenientes de una idea

para expresar algo de un objeto. (Tapia, 2015).
Concertacién y coordinacion

En cuanto a este punto esto tiene la vision a mejorar la coordinacién de las politicas
publicas y admite dos dimensiones principales: una, la interaccion del gobierno con
las restantes fuerzas politicas, econdmicas y sociales que permita una articulacion y la
prelacion eficiente sobre distintos temas y, la segunda que debe realizarse al interior
del gobierno para alcanzar en tiempo y forma los objetivos trazados dentro del plan
nacional y sectorial. Ambas dimensiones son imprescindibles para orientar el
desarrollo econémico y social con direccion estratégica y, al mismo tiempo, para velar

por una asignacion eficiente y equitativa de los recursos publicos (Martin 2005).
Base Conceptual y Metodologia

En funcidn al marco constitucional donde establece que el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) es un instrumento al que se deben sujetar las politicas, programas y
proyectos publicos; asi como la programacion y ejecucion del presupuesto del Estado,
la inversion y la asignacion de los recursos publicos; normativa que obliga a todas las
instituciones del sector publico, incluyendo a los Gobiernos Auténomos

Descentralizados a articular el plan con el presupuesto.

La planificacion es un proceso a traves del cual la organizacion establece, en
funcién a la situacién actual, de las condiciones externas, de la normativa vigente, y
de su rol y competencias, como deberia actuar y qué acciones ejecutar, para generar
de forma efectiva y eficiente los productos y/o servicios a través del cumplimiento de

las estrategias propuestas y sus correspondientes metas.

El presupuesto por resultados se entendera como los mecanismos y procesos de
financiamiento del sector puablico encaminados a vincular la asignacion de recursos
con los productos y resultados, en términos de sus efectos sobre la sociedad, con el

objetivo de mejorar la eficiencia asignativa y productiva del gasto publico.

Es una realidad el hecho que muy pocas organizaciones ejecutan un correcto

procedimiento de planificacion y menos ain que sea articulado de manera eficiente a
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un presupuesto, ante esta realidad se

- nacional ' ha impulsado el enfoque de
m presupuesto por resultados, que

establece la importancia de que

provincial

exista una verdadera articulacion
cantonal entre la planificacion nacional, la
planificacion institucional y el
rroquial presupuesto.

a
\ ]/ Uno de los instrumentos

indicados por la Constitucién de la

Republica, como basico del Sistema Nacional de Planificacion, es el Plan Nacional de
Desarrollo (PND). A éste deben sujetarse las politicas, programas y proyectos publicos

de manera obligatoria de todos los niveles de gobierno que reconoce la Constitucion.

Conociendo esto podriamos indicar que la planificacion territorial, podra ser el
medio por el que se articulen varios objetivos de los territorios con los grandes
objetivos nacionales, cabe indicar que el PND se actualizara cada cuatro afios seguin
las elecciones presidenciales. La forma de lograrlo es hacer que los objetivos, definidos
en los ambitos nacional, regional, provincial, cantonal y parroquial, se enlacen en
cadena, de manera jerarquica, desde un nivel inferior hacia otro superior es decir que
tengan una prelacion en cuanto al manejo de resultados. Este enlace parte desde un
analisis de la informacion que genera cada nivel de gobierno de igual forma se necesita
la presencia de una reforma en la normativa nacional para la correcta prelacién de los
instrumentos de planificacion. Es por ello que vamos a identificar varios conceptos
claves para fundamentar esto proceso de vinculacion.

Ciclo de Gestién

Analizando el ciclo de gestion que se aplica en la metodologia de gestion por
resultados en donde se tienen cinco pilares fundamentales en este ciclo: Planificacion
Estratégica, Presupuesto por Resultados, Gestion de programas y proyectos, Gestion
financiera y Monitoreo y Evaluacion.
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Planificacion
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y proyectos

Gestion
financiera

Figura 1. Ciclo de Gestion

Se debe analizar sobre el desarrollo en el sector publico, para lo cual esto se sustenta
en cinco pilares: planificacion estratégica, presupuesto por resultados, gestion de
programas y proyectos, gestion financiera y monitoreo y evaluacién, en cada uno de

los pilares se debe analizar y establecer indicadores para la medicion de la gestion.

La relacion que guardan los pilares es fundamental dado que la informacion que se
maneja sirven para retroalimentar cada uno de los procesos esto con el fin de generar
capacidades de mejora continua a niveles estratégicos y operativos, por medio del
analisis y evaluacion de los programas y proyectos ya establecidos que funcionan y
tienen un impacto real, estos igual debe tener metas basadas en indicadores y
monitoreando su ejecucion ,sabiendo que todo debe estar articulado, esta relacion debe
estar articulada la informacidn de las decisiones de presupuesto con los resultados de

los indicadores de desempefio y de las evaluaciones de los programas y proyectos, con
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el objetivo de conseguir eficiencia, eficacia y pertinencia en el gasto publico, asi como
establecer los estimulos a la buena gestion.

En los Gltimos afios, se ha intensificado la tendencia a mejorar la gestion de los
estados, en materia de planificacion, presupuestacion y administracién financiera,
desde una perspectiva multianual y participativa, lo que involucra retomar el concepto,
dimensién e importancia de la planificacion en la gestion pablica y establecer los
mecanismos e instrumentos para su vinculacién con la programacion, formulacion y

evaluacion de las politicas presupuestarias y publicas.

Dentro de estos pilares en la presente tesis vamos analizar la planificacion y el
presupuesto, conjuntamente con algunas interrelaciones que por naturaleza de la
informacion que maneja la organizacion. Dentro del acapite anterior y en este vamos

analizar los dos pilares antes sefialado.

Cabe recalcar que para poder determinar y realizar un correcto analisis como antes
se menciond sobre un proceso de tener mejoras en la gestion, se debe tener una correcta
evaluacion, podemos decir que este es uno de los pilares del nuevo modelo de gestién
publica que se ha ido imponiendo tanto en el mundo desarrollado como, mas
recientemente y con mayores dificultades, en el mundo en desarrollo. Dentro de este
modelo debemos tener claro que es obligacion de cada institucion tener varios
instrumentos de seguimiento y evaluacion con el fin de poder tomar acciones

correctivas a tiempo.

A un inicio debemos identificar bien lo que es la planificacidon no solo a nivel
operativo, de igual el presupuesto como herramientas de gestion que pueden ayudar
en la toma de decisiones de las entidades.

Para ello empezaremos analizando lo que se refiere a la planificacion estratégica
es el “Proceso que se sigue para determinar los objetivos y las metas de una

organizacion y las estrategias que permitiran alcanzarlas”. (Anthony Robert N, 1998)
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Planificacién Estratégica

La Planificacion Estratégica fija los limites dentro de los cuales tiene lugar el
control y evaluacion de gestion. En las organizaciones publicas la planificacion
estratégica constituye el marco de referencia para la asignacion de recursos del

presupuesto a los objetivos y metas prioritarias.

Las estrategias son directrices que ayudan a elegir las acciones adecuadas para
alcanzar las metas de la organizacién. Proporcionan una base para la toma de decision.
Ademas de ello constituyen un medio de enfocar el propoésito de la institucion, en

términos de:

e Objetivos estratégicos.
e Programas de accion.
e Prioridades en la asignacion de recursos.

Definicion de estrategias en diferentes niveles de decision gubernamental

e Planeacion Nacional de Desarrollo — Lineamientos Estratégicos

e Prioridades Sectoriales (Metas Sectoriales)

¢ Planificacion Estratégica Institucional — Ministerial

e Planificacion Estratégica Gobiernos Subnacionales

¢ Planificacién Estratégica Programa (Entidad descentralizada, etc.)

e Programacion Anual Operativa

Vision
Valores y principios de la organizacion que orienta y da el marco para el accionar

de su propdsito, imagen objetivo.

Misién
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Declaracion fundamental que le da el caracter constitutivo a la organizacion y a su
accion, establece su mandato, fija los propdsitos, fines y limites de la organizacion,

sefiala la direccion de las acciones a seguir.

Preguntas orientadoras para la definicién de la mision
o ;Paraqué existe la institucion
e ;Cuales son los principales productos que genera?
e ;Cudles son los usuarios externos e internos?
e ;Pueden otros ofrecer los mismos productos / servicios? Si es asi,
e Cual es la especificidad de la institucion?
e ;Cual es la poblacién objetivo y la cobertura actual?

e ;Cudl es la percepcidn del equipo directivo y cudl la de los funcionarios

respecto de la Institucion?
e ;Seran necesarias estas funciones y estos productos?
Aspectos a considerar en la declaracion de la misién
¢ Nivel de concrecion o abstraccién

e Riesgo implicito en los compromisos asumidos: ¢COmo se rinde cuentas

de los resultados comprometidos?

Utilidad de una buena declaracién de misién

e Establecer el marco que justifica la intervencidn publica en el &mbito de

responsabilidad
e Capacidad de mantener el foco directivo en lo importante

e Lograr encauzar los apoyos politicos y capacidades administrativas de la

institucion

e Mostrar a los grupos de interés la creacion de valor publico esperado
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Para lograr una formulacion consistente de la mision, deben definirse cuéles son

los:

e Productos estratégicos

e Usuarios / clientes / beneficiarios

Objetivos estratégicos

Son logros que la organizacion persigue en un plazo determinado. Estos deben ser
coherentes con la mision y orientaciones de las politicas de la organizacion. La
definicion de los objetivos permitird seleccionar las actividades prioritarias para el

mejoramiento de la organizacion y aprovechar las ventajas.
Los objetivos estratégicos surgen como respuesta a una pregunta esencial:

¢Qué debemos lograr en el corto, mediano y largo plazo, para tener un accionar

coherente con la mision?
Su definicion debe permitir identificar acciones en ambitos de:

e Programacion

procesos

cobertura

calidad

oportunidad del servicio, etc.

Con el uso de palabras como: “mejorar, ampliar, redisefar, optimizar, alcanzar,

generar, adecuar...”
Ejemplos:

e Optimizar la calidad de las obras definiendo, analizando y mejorando los

procesos constructivos.
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e Mejorar la atencion al usuario, reduciendo los tiempos de espera en la

tramitacion y otorgamiento de los beneficios.

e Promover el desarrollo personal y profesional de los funcionarios, su motivacio

y adhesion hacia el servicio.

Politicas

Conjunto de orientaciones y principios que sirven de guia en la toma de decisiones

para alcanzar los objetivos (el camino).
Metas

Constituyen la expresion concreta, cuantificable, de los logros que se planean
alcanzar en el afio (u otro periodo de tiempo) con relacion al objetivo y producto
identificado. Contienen declaracion explicita de niveles de actividades que se quiere

alcanzar, tienen un horizonte limitado de tiempo.
Requisitos para la construccion de metas

e Deben tener un componente de realismo, es decir que puedan ser alcanzadas

con los recursos humanos y financieros.

e Implica la generacion de compromisos internos, por lo que su cumplimiento

no debe depender de otras entidades o factores exdgenos.

e Abarcar el conjunto de dimensiones de la gestion: eficiencia, eficacia, calidad,

economia
Ejemplos:
e Metas ambiguas
o Mejoremos el sistema de tramitacion de quejas
o Compraremos la mayor cantidad de libros posibles para las escuelas

o Llegaremos a tener el mejor servicio de buses de la regién
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o Lograremos que nuestros usuarios estén completamente satisfechos con

nuestros servicios
e Metas adecuadas

o Aumentar a un 10% la cobertura de beneficiarios del Programa Salud

para todos

o Mejorar el tiempo promedio de atencion a los usuarios, reduciendo a

30 minutos el tramite de iniciacion de actividades comerciales

o Aumentaremos el nimero de visitas a las bibliotecas locales en un 20%
antes del 31 de diciembre de 2008.

Indicadores

Instrumentos de medicién de las variables asociadas a las metas. Medidas que

describen cdmo una institucion esta alcanzando sus objetivos y metas.

Planificacidn estratégica como insumo para un presupuesto orientado a

resultados: factores criticos

Rol de las entidades centrales con competencia en planificacion, presupuesto y

evaluacion.

e Incentivos para los jerarcas y funcionarios: como potenciar un uso efectivo

como insumo para la programacion y formulacion presupuestaria.

e Compromiso y liderazgo de directivo: mas que hacer un plan, asegurarse que

funcione.

e Regularidad, continuidad en la aplicacion y articulacion entre la planificacion

institucional y programatica.

e Alinear la planificacion estratégica al ciclo presupuestario y considerarla como

insumo para su formulacion.

e Internalizacion de la planificacidn estratégica en los procesos de la institucion
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e Unidad de control de gestion, profesionales capacitados en las técnicas de

gestion (planificacion, indicadores, evaluacion)

e Tecnologias de informacion (simples y accesibles) para asociar la planificacion

estratégica al control de la gestion.

e Capacidad de retroalimentar a los niveles directivos (centros de
responsabilidad) el nivel de logros de compromisos alcanzados y generar

acciones correctivas.

Comunicacion de os resultados de la planificacion estratégica.

Una vez analizado la planificacion estratégica es muy importante determinar y
analizar la prospectiva estratégica con el fin de determinar la importancia en la

articulacion plan-presupuesto para el presente estudio.

Para empezar el analisis debemos identificar que las definiciones de la prospectiva
estratégica con la planificacion estratégica estan estrechamente relacionados, dando
que en las dos existe la definicion y uso de las estrategias pero de igual forma es
oportuno aclarar que las metodologias si bien son similares tienen su diferencia
empezando que las dos piensan en su futuro. Para entender mejor que la preparacion
de la accion se la realiza a través del plan estratégico y la exploracion prospectiva con
esto es necesario identificar preguntas fundamentales que se realizan en cuanto a la
prospectiva como: ¢Qué puede ocurrir?, mientras que la planeacion estratégica se

pregunta ;Qué podemos hacer?.

De aqui en adelante es donde las dos metodologias tienen una interrelacion dado

que se puede preguntar ;,Qué vamos a hacer? y ¢ Como lo vamos hacer?.

Esto explica la interrelacién entre la prospectiva y la planificacion. Veamos ahora

las diferencias entre ambas.

A modo conceptual las dos tienen una diferencia aproximada de tres décadas
apareciendo primero el planeamiento estratégico indicando que es el proceso de
creacion de la estratégica para la institucion. La prospectiva aparece posteriormente

cuestionando el planeamiento estratégico tradicional.
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Las diferencias que presenta la prospectiva estratégica (Pr. E.) frente al
planeamiento estratégico (P.E) se indica que la vision en la Pr. E. es vinculante hacia
todo lo que se desea llegar a realizar, en P.E. es parcial; en cuanto a la actitud hacia
el futuro se lo trata en la Pr. E. de una forma activa y creativa mientras que en la P.E.
se lo trata de forma pasiva y adaptiva. Debemos indicar que esta ultima la actitud hacia
el futuro es la principal diferencia que existe dado que la Pr. E. analiza el futura con el
fin de comprender y poder determinar acciones para influir sobre él, mientras que la
P.E. analiza el presente y el pasado de la organizacidn. Realizar una estratégica
utilizando la prospectiva puede influir mejor en la institucion dado que se identifica

escenarios y minimiza los riesgos a futuro por lo que se disminuye la incertidumbre.

Una vez visto lo que es la planificacion estratégica y la relacion que tiene con la
prospectiva estratégica es momento de tratar la prospectiva que es la ciencia que
estudia el futuro para comprenderlo y poder influir en él. (Filésofo Gastdn Berger,
1991)

Prospectiva Estratégica

La prospectiva es importante dado que se pueden analizar y explorar los futuros
posibles y evaluar cada escenario que se determinen cualitativa o cuantitativamente.
Sabiendo que la planificacién en la actualidad es dinamica. Sabiendo que la
prospectiva analiza matematicamente varios factores que se los denomina de cambio
asi ayuda al personal técnico de la institucion reforzar la capacidad de planear
estrategicamente con el fin de mejorar la competitividad y sostenibilidad de la

organizacion.

Para tener un plan estratégico retrospectivo se debe elaborar tomando como insumo
la situacion actual o el pasado de la institucion tomando en cuenta su futuro para lo
cual debemos identificar muchos errores que se comenten en la actualidad. El criterio
gue en la actualidad utilizan muchas organizaciones es utilizar matrices FODA, EFE,
etc. La matriz FODA no es muy recomendable para realizar objetivos estratégicos
dado que solo es un analisis de la situacion actual y el planeamiento estratégico

necesita objetivos para ser logrados en perdido minimo de dos afios.



46

De igual forma debemos recalcar que la planeacion estratégica es subjetiva y en
base a activismo de las autoridades y no tienen una base de analisis matematico ni
cientifico. La matriz FODA si tiene su utilidad que puede ser aplicada para la
planificacion operativa dado que se puede reforzar alguna debilidad o amenaza

inmediatamente.
La Planificacion

El concepto de planificacion se define como un proceso para optimizar las
relaciones entre recursos y objetivos, con el proposito de proporcionar pautas para la
toma de decisiones coherentes, compatibles e integradas que conduzcan a la ejecucion
de acciones sisteméaticamente organizadas y coordinadamente realizadas. El producto
del proceso de planificacién es el plan

El plan es un conjunto organizado de objetivos, metas, politicas y estrategias,
medios y recursos para lograr el desarrollo de una &rea determinada (pais, region,
provincia, cantén parroquia) o de un sector determinado (agricola, industrial, minero,
turistico, etc.). Responde a un proposito mas amplio de objetivos que se derivan de la

politica general de un pais o de su modelo de desarrollo.
Ambitos de la planificacion

Tal como se observa en el siguiente diagrama, por sus caracteristicas, tanto la
planificacion nacional y como la planificacion territorial, corresponden a un horizonte
temporal del mediano plazo que, en la practica, es generalmente coincidente con el

periodo de duracién de los gobiernos en cada ambito.
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bitos de la Planificacidon

Planificacion Visién de la Objetivos
Nacional sociedad Nacionales

| I Largo Plazo

Planificacion Plan Nacional de Programas de
Territorial Desarrollo Gobierno

Planificacién Plan Regional /

Estratégica Provincial Mediano Plazo

Planificacion Plan Estratégico
Estratégica Institucional

Planificacion

Institucional I Plan Operativo Corto Plazo

Figura 2. Ambitos de la Planificacion

Desde esta perspectiva, las instituciones publicas deben llevar a cabo las acciones
concretas en el territorio las cuales se expresan mediante proyectos y actividades, los
cuales con una articulacion concreta y correcta se podra lograr cumplir con los
objetivos del PND. Sabiendo que las acciones que realizan las instituciones estaran
relacionadas con el marco de competencias establecidas en su base juridica o aquellas
que les corresponde asumir por mandato. Sin embargo, las instituciones publicas deben
realizar su propio proceso de ejercicio de planificacién de mediano plazo que permita
articular sus objetivos particulares, con referencia al plan que corresponda de acuerdo
al ambito en el que se ubique. En el caso de los Gobiernos Provinciales, al pertenecer
a la planificacion territorial y esto esta en el ambito de la provincia, deber referenciar
su planificacion estratégica e institucional al Plan Provincial de Desarrollo.
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Figura 3. Esquema del proceso de Planificacion Estratégica
Presupuesto

Para analizar el presupuesto en el ambito del sector publico, el presupuesto vamos

a decir que es un documento que se puede tomar con varios enfoques como lo es:

politica, juridica y contable.

Es por ello que decimos que es un documento politico en la medida que constituye

el principal instrumento de que dispone el gobierno nacional o local para expresar y

alcanzar los objetivos que se ha propuesto. Es un documento juridico en el cual se

formula una autorizacion del techo maximo de gasto y una prevision de los ingresos

que se preven obtener durante el ejercicio, y se aprueba por una ley de la asamblea. Y

finalmente pero no menos importante, es un documento que tiene una presentacion

contable, de acuerdo con unas normas que permiten hacer un control y seguimiento

del mismo que muchas de las veces no se encuentra articulado a la planificacion,

estratégica y operativa, de la institucion.
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Segun el andlisis que se ha realizado en péarrafos anteriores de este documento se
indica la necesidad para ampliar el horizonte presupuestario mas alla del ciclo anual
las razones para indicar esto son concretas: asegurar sostenibilidad financiera al
realizar un analisis previsible de la evolucion de los ingresos y egresos publicos y de
la deuda que se pueda adquirir; dar pautas politicas que tengan como fin un
comportamiento econdémico anti-ciclico realizando un analisis para poder
independizar el gasto publico de los ciclos cambiantes de los ingresos; mejorar y
mantener los programas publicos teniendo en cuenta una determinada estabilidad y
probablemente existan muchas razones mas pero lo méas importante es tener una
herramienta con la cual se pueda realizar un seguimiento y evaluacién a la gestion de

la institucion recalcando una vez no solo al presupuesto.

PLAN PLURIANUAL - PRESUPUESTO
ESTRATEGICO

El presupuesto estratégico proyecta de forma estratégica los impactos en el presupuesto
presente cambios proyectados en el futuro.

El presupuesto tradicional proyecta de forma inercial los impactos a futuro de decisiones
presupuestarias en el presente.

anos

Figura 4. Plan Plurianual — Presupuesto Estratégico.

Desde varios afios atrds ya se viene intentando articular la planificacion con el
presupuesto, es por ello que con el andlisis y los resultados arrojados por cada uno de
los intentos realizados se ve la necesidad de una planificacién plurianual con la
articulacion del presupuesto del mismo, todo este proceso es con una vision estratégica
de proyeccion y tener una calidad de gasto correcta. Esto obviamente depende mucho

de las decisiones gubernamentales que se tomen.
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Teniendo un enfoque mé&s operativo, el presupuesto no es nada mas que la
planificacion de la institucion expresada en un plan presupuestario, sabiendo que
operativamente todo tiene interrelacion, como la priorizacion de los proyectos el

analisis de los ingresos, los procesos internos y la cultura organizacional.

Ya hilando mas a fondo el presupuesto es un proceso sistematico en donde se
elabora, se aprueba, se coordina la ejecucion, controla y se evalla la gestion de una
institucion; obviamente todo esto esta ligado al plan nacional y sectorial. Es por ello
que si se trata a el presupuesto como lo mencionamos se va a constituir en un excelente

instrumento de gobierno, administracion y planificacion.

Las técnicas presupuestarias son los procedimientos que se utilizan para elaborar el
presupuesto, independientemente del sistema presupuestario que se adopte. En la base
de la estructuracion de una técnica presupuestaria estd el propdésito de procurar la
asignacién de recursos publicos bajo criterios de eficiencia, eficacia y economia.
Ejemplos de técnicas presupuestarias: i) Presupuesto tradicional; ii) Presupuesto por
programas; iii) Presupuesto base cero; iv) Planificacién-Programacion-
Presupuestacion; v) Presupuestacion por objetivos; vi) Presupuestacion por

resultados.

Ciclo Presupuestario

Formulaciéon Presupuestaria
Programacioén Presupuestaria

Aprobacién Presupuestaria
Ejecucion Presupuestaria
Liquidacion Presupuestaria

Evaluacion Presupuestaria
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Es muy importante la primera fase del ciclo presupuestario dado que es aqui que se
puede vincular correctamente la planificacion con el presupuesto, ya que éste es una

consecuencia de la planificacion operativa institucional.

De igual forma en la fase de aprobacién por la instancia legislativa respectiva, la
misma presentacion de la proforma presupuestaria debe estar elaborada en funcion de
la articulacién con la planificacion de forma que se trasparente las decisiones
concertadas en la fase de priorizacion de los objetivos y metas realizadas con la
comunidad, en el instrumento presupuestario, con sus respectivas identificaciones de
los programas, proyectos y actividades que van a proporcionar los bienes y servicios
con que deben cumplirse esas metas debidamente valoradas y financiadas.

Durante la fase de ejecucion es importante realizar el seguimiento y monitoreo por
parte de los técnicos responsables de la consecucién de los objetivos de los programas,
asi como presentar la informaciéon periddica para conocimiento y control de la

comunidad.

Por ultimo la fase de evaluacion involucra directamente la relacion con la
planificacion en funcion de que se establezca el cumplimiento financiero de las metas,
asi como se identifiquen los indicadores de eficiencia, eficacia, economia e impacto

que la gestién institucional produjo en la sociedad.
Programacioén Presupuestaria

Es la fase del ciclo presupuestario que tiene como proposito elaborar la proforma
del presupuesto publico que sera sometida a la aprobacion de la Asamblea Nacional.

Es el resultado de un conjunto de actividades que realizan las instituciones en el

ambito de sus competencias.

El rol de los Entes Rectores se ubica en el nivel Global, en tanto que compete a las
instituciones la desagregacion al nivel que luego posibilite la ejecucion de los

programas, actividades y proyectos incluidos en los presupuestos.

La definicién de los procesos y actividades involucradas en la elaboracién de las

proformas se sustenta en la necesidad de armonizar los objetivos del Gobierno en lo
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Macroecondémico, la Politica Fiscal y la Planificacion, de forma que el presupuesto
constituya el instrumento para el cumplimiento de esos objetivos.

Requerimientos en lo Institucional

Plan Plurianual del Gobierno Nacional (Mediano plazo) que se encuentra

expresado en:

e Objetivos Estratégicos
e Metas Estratégicas

Plan Estratégico Institucional (Mediano plazo)
Contenido:

» Descripcion comprensiva de la vision y misién que abarque las funciones y

operaciones principales de la Organizacién

» Objetivos estratégicos y metas para las funciones y operaciones principales de

la Organizacion

» Descripcion de las lineas de accion para alcanzar los objetivos y metas

estratégicos

+ Identificacién de factores externos claves que podrian afectar el cumplimiento

de objetivos y metas estratégicos
Presupuestos por Resultados

El presupuesto por resultados, PPR, se refiere a los mecanismos y procesos de
financiamiento del sector publico encaminados a vincular la asignacion de recursos
con los productos y resultados, en términos de sus efectos sobre la comunidad, con el

objetivo de mejorar la eficiencia asignativa y productiva del gasto publico.

Su objetivo es vincular el financiamiento que se otorga a las instituciones del
Estado, con los resultados esperados de la utilizacion del mismo en la perspectiva de

incrementar la eficiencia y eficacia del gasto publico.
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Esta técnica ha sido el resultado de evolucion de las técnicas tradicionales de
presupuestacion de forma que se ponga énfasis en encontrar la vinculacion con el
presupuesto y ademas dotar de sentido a la gestion publica y a la realizacién de gastos
publicos, en funcion de logra cambios (resultados), en la situacion de la sociedad en
donde se tiene incidencia.

Tabla 1.

Presupuesto tradicional — Presupuesto por Resultados

PRESUPUESTO

PRESUPUESTO TRADICIONAL
ORIENTADO A RESULTADOS

Insumos ENFOQUE Resultados
Cumplimiento de normas ENFASIS Cumplimiento de
Resultados

ASIGNACION En programas definidos

| jialei talist ,
nercial € incrementatista DE RECURSOS | por la planificacion

HORIZONTE Medio y largo plazo

Corto plazo (anual) TEMPORAL (plurianual)

¢Para qué se gastara?
¢Qué resultado se obtendra?
¢Qué costo significara?

é¢Cuanto se Gastara? ¢Quién PREGUNTA
gastara? ¢En qué se gastara? CLAVE

Centralizada y rigida GESTION Descentralizada y flexible

Cumplimiento de metasy
resultados por indicadores de
eficiencia y eficacia

SEGUIMIENTO

Ejecucidn del gasto Y EVALUACION

De igual forma vincula explicitamente los recursos que se asignan con la
produccién y los resultados que se espera obtener. El presupuesto orientado a
resultados se basa en aquello que se quiere obtener con la accion publica y centra la
atencion en los resultados y en los impactos. Adicionalmente a los objetivos de
economia y de eficiencia, también se persigue la eficacia (obtencion de los objetivos
deseados). Vamos analizar muy rapidamente el Presupuesto por Resultados, PPR. En

el acépite siguiente vamos a ver mas caracteristicas del mismo.
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Actividades Res,ul.tado Alto Nivel
Proximos

Figura 5. Relacion Insumo - Producto

Componentes del presupuesto basado en resultados

Informacién de
desempeiio

Proceso de
preseupuestario capaz
de integrar informacion

de desempefio.

Desarrollo de las

capacidades
institucionales

Incentivos para mejorar
el desempefio
organizacional

Figura 6. Componentes basados en resultados

Dentro de uno de los componentes sobre informacidn de desempefio, tenemos que
decir que es la pieza base del presupuesto basado en desempefio y se vincula con el
concepto de sistema de monitoreo y evaluacién. Este se entiende como una
construccion que influye instrumentos, metodologias, procedimientos y aplicaciones
con el objeto de recolectar, regularmente, informacién de desempefio de las acciones
publicas.
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En este componente se deben analizar algunas variables como por ejemplo:
requisitos de un sistema de monitoreo y evaluacién, dimensiones e indicadores del

desempefio, evaluacion.

En el componente de proceso presupuestario capaz de integrar informacion de
desemperio, considerado lo anteriormente sefialado es importante establecer un
mecanismo donde se pueda estructurar un proceso presupuestario capaz de integrar
informacién sobre desempefios pasados y futuros esperados a las decisiones
involucradas en su formulacién, discusion y ejecucion, de modo que la gestion

presupuestaria contribuya a mejorar la calidad del gasto publico.

En este componente es muy importante realizar la informacion de desempefio
pasado y futuro tomando en cuenta que el presupuesto publico es una rutina dado que
tiene un ciclo anual que se estructura en torno a etapas bien definidas y esta
fuertemente normado. Para el presupuesto basado en desempefio lo anterior es
importante porque las rutinas son fuente de aprendizaje, y los aprendizajes permiten

innovar integrando nuevos elementos a la gestion presupuestaria.

En el tercer componente es el uso de incentivos para mejorar el desempefio
organizacional, en materias de incentivos, existen diferentes campos o factores
motivadores sobre los que es posible apoyarse para disefiar y aplicar instrumentos o
mecanismos de incentivos. Al inicio mediante distribucion de responsabilidades,

incentivos econdmicos esto mediante un plan que explicaremos posteriormente.

En el cuarto componente en el desarrollo de las capacidades institucionales, el
disefio, la puesta en marcha y la consolidacién de los componentes anteriores
requieren, en primer lugar, disponer de las capacidades institucionales basicas, y en
segundo, incrementar estas capacidades segun las nuevas exigencias. Esto significa el
desarrollo de competencias, quizas inexistentes o insuficientes actualmente en muchas
organizaciones. Es importante indicar que en este componente es muy importante en
una organizacién dado que depende el analisis del cuerpo técnico que se dispone para

poder definir bien los resultados que se esperan.

En sintesis el presupuesto basado en desempefio consiste en informacion de

desempefio pasado y compromisos de desempefio futuro que se integra a los espacios
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de anélisis y a los canales de decisiones que se generan o que se deben generar, con
motivo de formular y aprobar cada afio un presupuesto, esto tiene que ir acompariado

del desarrollo de los incentivos y de las capacidades institucionales.

Elementos Fundamentales

Relacion insumo-producto o cadena de produccion del sector publico

0 servicio

Influencias
externas
_Actividad _____ ___________
1
Objetivos |
del !
Insumo Proceso Producto gEe Resultados
programa |
1
1

. T --—-d

Eficienciatécnica

Eficienciade costos

Eficienciadel programa

Figura 7. Cadena de produccion del Sector Publico

Resultados

Resultados son los efectos previstos de la provision de los productos a la
sociedad.

« Son cambios causados por la intervencién publica en los individuos, las
estructuras sociales o el entorno fisico.

« Un producto puede generar uno o mas resultados previstos.

» Resultados préximos son los efectos mas directos o inmediatos del producto.
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* Resultados de alto nivel (efectos) se refieren al objetivo o proposito final de

proporcionar el producto.

Los primeros son medios para alcanzar los segundos.
Resultados proximos: Son los efectos mas directos o inmediatos del producto.

Resultados de alto nivel: se refieren al objetivo o propdsito final de proporcionar

el producto, los primeros son medios para alcanzar los segundos.
Producto

» Producto es un bien o servicio final o terminal que un Organismo proporciona
a terceros externos con relacion al mismo, en este caso la sociedad (no con

relacion al sector publico).

» Productos intermedios: Los productos expresados en bienes o servicios dentro
de una misma institucién o que se entregan a otros entes publicos, no se
consideran productos finales sino intermedios, y no son sujetos a medicién de

resultados.

Acciones

« Son tipo de tareas asumidas en la elaboracién de los productos. En general la
entrega de un producto requiere un conjunto de actividades coordinadas de
diferentes tipos y en diferentes cantidades; pueden ser directas o

complementarias.

Insumos

« Los insumos son los recursos humanos, materiales, fisicos y de servicios

necesarios para la produccion de un bien o servicio.

 En la medida que se expresan en términos monetarios dan lugar a los
requerimientos de financiamiento y su punto de encuentro con la

presupuestacion.

El Enfoque del Presupuesto orientado a Resultados tiene énfasis especial en el

cumplimiento de resultados. La asignacién de recursos se centra en programas
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definidos previamente por la planificacion. La temporalidad del Presupuesto orientado
a resultados es de mediano y largo plazos (plurianual). La gestion es descentralizada y
flexible. EI seguimiento y evaluacion se realice en funcion del cumplimiento de metas

y resultados expresados por indicadores de eficiencia y eficacia.

Resultados

Cumplimiento de resultados

Asignacion de

En programas definidos por planificacion
recursos

Horizonte Mediano y largo plazo (plurianual)

Temporal

Preguntas éPara qué se gastara? éQue resultado se obtendrad?
Clave ¢Que costo significara?

Descentralizada y flexible

Seguimiento y Cumplimiento de metas y resultados expresados por
evaluacion indicadores de eficiencia y eficacia

Figura 8. Presupuesto por Resultados, técnica presupuestaria

Dentro de todo este analisis tenemos que decir que el Presupuesto es un Subsistema
del Sistema de Administracion Financiera Publica. Sabiendo que como un sistema la
Administracion Financiera Publica es la integracion de un conjunto de procesos que
conforman la gestion financiera de las instituciones, en donde se sefiala el fin de
procesar y proveer informacion oportuna, de importancia para realizar una correcta
toma de decisiones en las entidades gubernamentales, asi como sustentar la
transparencia en la administracion de los fondos publicos. Como actualmente se realiza

con la Ley Organica de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica — LOTAIP.

Principios presupuestarios
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Universalidad: Los presupuestos contendran la totalidad de los ingresos y
gastos, no sera posible compensacion entre ingresos y gastos de manera previa

a su inclusion en el presupuesto.

Unidad: El conjunto de ingresos y gastos debe contemplarse en un solo
presupuesto bajo un esquema estandarizado; no podran abrirse presupuestos

especiales ni extraordinarios.

Programacién: Las asignaciones que se incorporen en los presupuestos
deberan responder a los requerimientos de recursos identificados para
conseguir los objetivos y metas que se programen en el horizonte anual y

plurianual.

Equilibrio y estabilidad: El presupuesto sera consistente con las metas
anuales de déficit/superdvit fiscal bajo un contexto de estabilidad

presupuestaria en el mediano plazo.

Plurianualidad: El presupuesto anual se elaborara en el marco de un escenario
plurianual coherente con las metas fiscales de equilibrio y sostenibilidad fiscal

de mediano plazo.

Eficiencia: La asignacién y utilizacion de los recursos del presupuesto se hara
en términos de la produccion de bienes y servicios publicos al menor costo

posible para una determinada caracteristica y calidad de los mismos.

Eficacia: El presupuesto contribuira a la consecucion de las metas y resultados

definidos en los programas contenidos en el mismo.

Transparencia: El presupuesto se expondra con claridad de forma que pueda
ser entendible a todo nivel de la organizacion del Estado y la sociedad y sera

objeto permanente de informes publicos sobre los resultados de su ejecucion.

Flexibilidad: El presupuesto sera un instrumento flexible en cuanto sea
susceptible de modificaciones para propiciar la mas adecuada utilizacion de los

recursos para la consecucion de los objetivos y metas de la programacion.
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e Especificacion: El presupuesto establecerd claramente las fuentes de los
ingresos Yy la finalidad especifica a la que deben destinarse; en consecuencia,
impone la limitacion que no permite gastar mas alla del techo asignado y en
propositos distintos de los contemplados en el mismo.

Ambito de aplicacion de la normativa presupuestaria

Las normas técnicas presupuestarias rigen para las instituciones del sector puablico
no financiero y su aplicacién es de caracter obligatorio. En todo lo que se refiere a las
empresas y organismos del régimen seccional auténomo, se entendera que su
aplicacion se circunscribe al ambito de las instituciones que conforman el Presupuesto

General del Estado.

Para efectos de la aplicacién de la normativa técnica se distinguird aquella que
corresponde al ente rector en materia presupuestaria de la que corresponde a las

instituciones como responsables de la administracion de su presupuesto.
Criterios en que se sustenta la Administracion Financiera Publica

Perspectiva de globalidad

El disefio del Sistema de Administracion Financiera se basa en la necesidad de
mirar la gestién del Estado con una perspectiva de globalidad, es decir, en un
esquema de intima y constante interrelacion entre los distintos componentes de las
finanzas publicas, en términos de asegurar un uso mas eficiente y eficaz de los
escasos recursos disponibles frente a las demandas requeridas por los diferentes

estratos sociales.

Centralizacion normativa vy descentralizacion y desconcentracidn operativa

La formulacion y ejecucion de la politica fiscal seran de responsabilidad de la
Funcion Ejecutiva. El Presidente de la Replblica determinara los mecanismos y
procedimientos para la administracion de las finanzas publicas, sin perjuicio del

control de los organismos pertinentes.

Sistema integral, Unico, uniforme
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El Sistema de Administracién Financiera Publica es integral pues considera a
todos los componentes de la gestion financiera como interrelacionados entre si y

con otros sistemas de la Institucion y hacia afuera.

Al mismo tiempo, la integralidad impone que todos los sistemas usen un
lenguaje comun (clasificadores de gastos y recursos presupuestarios, plan de

cuentas contables, etc.) que pueda ser utilizado e interpretado por todos ellos.

Objetivos de la Administracion Financiera Publica

» Realizar la gestion de los recursos publicos de tal forma que permita asegurar
el cumplimiento de los objetivos de la politica fiscal, en particular, y de la

politica econdémica, en general.

» Proveer informacién oportuna y confiable a los usuarios en cada nivel
funcional: operacional, de gestion, estratégico, de forma que la gestion se
ejecute con economia Yy eficiencia y se garantice la adecuada toma de

decisiones.

» Proveer informacion a los sistemas de planificacion y control para incrementar

la eficacia de éstos.
» Precautelar el uso adecuado de los recursos publicos

« Homogenizar los registros contables y presupuestarios para agregar y

consolidar la informacion del sector publico no financiero

« Evaluar los resultados de la gestion financiera en términos de los impactos en

la sociedad

« Transparentar el manejo de los recursos publicos con la implementacion de

sistemas de rendicion de cuentas
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El presupuesto por Resultados pretende fortalecer el vinculo entre el punto de
partida de la cadena de produccién, el dinero y los puntos finales, productos y

resultados.

Con el fin de complementar el presente modelo presentado se debe tener en cuenta
los plazos que se indica en la normativa para la formulacion de la planificacion

operativa.

Tabla 2.

Programacion y Formulacion del presupuesto

PROGRAMACION Y FORMULACION PRESUPUESTARIA

. L. . . Plazos
Objetivo Actividades COOTAD
. R La Asamblea Territorial, definira las prioridades anuales
Diagnostic . . . ;o .
o de inversidn considerando el limite presupuestario y en 15 de Agosto
funcion del PDYOT

Preparar el Plan Operativo Anual del siguiente afio y el

P N 'p rativ N . 'sul . ¥ Antes del 10
presupuesto institucional en base a los lineamientos, de Septiembre
PDyOTYy PEI P

POA ) p
L t
0s programas, su programas y proy.ef: os de Hasta el 30 de
presupuesto de las dependencias y servicios de los GADS .

. . . . Septiembre
deberan ser presentados a la Unidad financiera.

El Ante proyecto de presupuesto serd presentado al Hasta el 20 de
ejecutivo del GAD. Caso CONGOPE a la Comisién Ejecutiva | Octubre

El ejecutivo del gobierno auténomo descentralizado, 31 de
presentara al drgano legislativo local el proyecto definitivo

Octubre
del presupuesto.
Emitird su
La comisién respectiva del legislativo, estudiara el informe hasta el
PRESUPUE | proyecto de presupuesto y sus antecedentes 20 de noviembre
STO de cada afio.

El legislativo del gobierno auténomo descentralizado Hasta el 10 de
estudiard el proyecto de presupuesto, por programasy diciembre de
subprogramas y lo aprobara en dos sesiones cada afio

Se podra oponer su veto hasta el 15 de diciembre,
cuando la comision ejecutiva encuentre que las Hasta el 15 de
modificaciones introducidas en el proyecto por el Diciembre
legislativo local son ilegales o inconvenientes.
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El legislativo del gobierno auténomo descentralizado
, . . . Hasta 20 de
debera pronunciarse sobre el veto del ejecutivo al .
Diciembre
proyecto de presupuesto.
2de
Plazo para entrega PAC -
P g diciembre
PAC 15 de enero
Plazo para elevar al Portal el PAC del siguiente ano
fiscal
SEGUIMIENTO - EVALUACION Y MONITOREO A LA GESTION

Medicién de los Resultados

La medicion de resultados tiene como propdsito establecer el desempefio de
los programas publicos en términos de los efectos inmediatos y los de mayor

alcance, para cuyo efecto se utilizan indicadores de resultados.

Los conceptos que estan detras de la medicion de resultados son los de

eficiencia y eficacia.

La eficiencia se refiere a la entrega de un producto al menor costo posible, dada

una calidad para el mismo y determinado precio de los insumos.

Eficacia se refiere al grado de éxito que tiene un producto o programa

determinado en el logro de los resultados previstos.

Indicadores

Los

indicadores de resultados permiten conocer el aporte de los bienes y servicios

provistos para el cumplimiento de los objetivos del programa y de las politicas

publicas. Estos indicadores se expresan normalmente en términos porcentuales o

relativos para reflejar el grado de contribucion a la satisfaccion de las demandas de la

sociedad o su cobertura.

Los

corresp

indicadores son relaciones cuantitativas entre dos variables. Se clasifican segln

ondan a los objetivos de eficacia y de eficiencia.
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Los indicadores de eficiencia miden la relaciéon entre la produccion de bienes y

servicios y los insumos empleados para producirlos.

Los indicadores de eficacia reflejan el grado de cumplimiento en la obtencion de

los productos respecto de lo programado en un periodo determinado.

Indicadores de resultados: Los indicadores de resultados permiten conocer el aporte
o contribucidn de los bienes y servicios provistos para el cumplimiento de los objetivos
del programa y de las politicas publicas. Estos indicadores se expresan normalmente
en términos porcentuales o relativos para reflejar el grado de contribucion a la
satisfaccion de las demandas de la sociedad o su cobertura. Los indicadores son
relaciones cuantitativas entre dos variables. Se clasifican segin correspondan a los

objetivos de eficacia y de eficiencia.

Indicadores de eficiencia: Miden la relacion entre la produccion de bienes y servicios
y los insumos empleados para producirlos. Los indicadores de eficacia reflejan el
grado de cumplimiento en la obtencidn de los productos respecto de lo programado en

un periodo determinado.
Implementacion de Presupuesto por resultados

La programacién presupuestaria institucional se sustentara en el plan plurianual
para un horizonte de cuatro afios que cada institucién elaborara en consistencia con el
plan plurianual del gobierno para el mismo periodo y en los planes operativos anuales

que se formulen para su concrecion.

Los planes operativos constituiran el nexo que permitira vincular los objetivos y
metas de los planes plurianuales con las metas y resultados de los programas

incorporados en el presupuesto.

Para tal efecto, los objetivos y metas del plan plurianual se expresaran en objetivos
y metas operativos de los planes anuales, de los que se definiran el conjunto de
acciones necesarias y los requerimientos de recursos humanos, materiales, fisicos y

financieros para su consecucion.

Un paso importante para lograr implementar correctamente es necesario plantear

los requisitos de un sistema de monitoreo y evaluacion:



65

e Pertinencia: capacidad de proporcionar la informacion que se precisa 0
demanda para adoptar decisiones debidamente fundamentadas.

e Veracidad: Asegurar que la informacién corresponda a la realidad del
proyecto, programa o institucion que se evalla.

e Oportunidad: Lograr que la informacion esté disponible en el momento en
que lo requiere el proceso de toma de decisiones.

e Legitimidad: Respetar la informacion y los juicios que el sistema genere a fin
de que los actores relevantes puedan sustentar las decisiones que se desprendan
de aquellos.

e Eficiencia: Generar la informacion al menor costo posible.

Vinculacién plan - presupuesto

Articulacion Plan y Presupuesto

Plan

Flan de Dezarralla
Concertado

MNaclonal de Evaluacion Técnica

Presupuesto
Desarrollo P

Participativo

Visidn Objetivos
Regionalo Estratégicos
Lacal Concertados

Propuestas Criterlos de Acclones
de acciones priarizacion Concertadas

Objetivos Plan Actividades Ingresos y
. P 5
Especificos Operativa rograma y Proyectos Egresos

Planificacion Estratégica Fresupuesto
Institucional Institucicnal

Figura 9. Articulacién Plan y Presupuesto

Estructura Programética Presupuestaria
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La relacién insumo-producto-resultado, se articulara sobre la base de una estructura
programética adecuada para cada institucion. Para el efecto se utilizaran categorias

programaticas.
Categorias Programéaticas: proposito

» Organizar las acciones institucionales de forma que los recursos utilizados
tengan una clara expresion en productos cuantificables y objeto de medicion
de sus efectos con indicadores de resultados e impactos.

» Posibilitar la asignacion de recursos financieros para la ejecucion de acciones
presupuestarias de adquisicién de insumos que luego se transformaran en

productos.
« .Dar un ordenamiento y direccionalidad al gasto en su clasificacion funcional.

» Facilitar la adopcion de decisiones de asignacion de financiamiento entre

objetivos alternativos implicitos en cada categoria programatica.

Las categorias minimas a utilizarse son: programas, proyectos y actividades.
Programa

El programa expresa el producto o grupo de productos, con caracteristica final o

terminal, que resultan del proceso de produccidon. Sus caracteristicas principales son:

Es la categoria presupuestaria de mayor nivel y se conforma con la agregacion
de categorias programaticas de menor nivel que contribuyen al proceso de

produccion y provision de productos.
* Debe corresponder a la mision institucional.
* Necesariamente estara vinculada a alguna categoria del plan.

* Debe estar ligado a una unidad administrativa dentro de la estructura
organizacional de una institucion, que se responsabilizara de la gestion del

programa.

Actividad
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Actividad es la categoria programatica de menor nivel cuya produccion puede ser

terminal, en el caso que contribuya parcialmente a la produccién y provision del

programa o proyecto, o intermedia, si condiciona a otras actividades, programas o

proyectos. Sus caracteristicas principales son:

Su produccion sea aditiva en la unidad de medida de la produccion del
programa o proyecto del que forma parte; genera produccién y provision
terminal pero fragmentaria de la produccion terminal de un programa o

proyecto.

Los insumos de las actividades de un programa o proyecto son agregables en

términos fisicos y financieros para reflejar los totales del programa o proyecto.

Debe estar ligada a una unidad derivada de la unidad administrativa

responsable de la gestion del programa o proyecto.

Le correspondera la asignacion formal de recursos reales y financieros.

Proyecto

Proyecto es la categoria programatica que expresa la creacion, ampliacién o mejora

de un bien de capital (inversion real) y la formacién, mejora o incremento del capital

humano (inversion social). Sus caracteristicas principales son:

El producto presupuestario de un proyecto es terminal o intermedio segln sea

su ubicacion en la red programatica.

La adquisicion de bienes de capital que incrementan los activos fijos materiales

o inmateriales y no forman parte de un proyecto se integraran a las actividades.

Un proyecto que se desdobla por etapas, tramos o cualquier otra divisién en
tanto se constituya una unidad productiva para su ejecucion, se considerara

COMO un proyecto separado.

Las acciones de administracion de la unidad productiva que ejecuta el proyecto

forman parte del costo total de la inversion.
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» Laterminacion de la fase de ejecucion de un proyecto, con el bien material o
inmaterial que permite generar los bienes y servicios para la satisfaccion de
una necesidad, da origen a la fase de operacién que correspondera identificar

con la categoria actividad en el programa pertinente.

Sabiendo que todo depende de la estrategia que se la toma en cuenta dado que se
puede proponer vinculaciones que no se utilizan y en las cuales se pueden determinar
varios pasos en el sentido de la informacién que se puede tener para la toma de

decisiones.

Ejemplo de apertura programatica

Figura 10. Ejemplo de apertura programatica
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Teniendo en claro las consideraciones antes expuestas, debemos proceder a la
entrevista antes planteada, con el fin de analizar las estrategias que se deben plantear

para la articulacion de la planificacion con el presupuesto.

Teniendo en claro las variables que se plantea dentro de la planificacion y el
presupuesto una vez analizando la normativa y planteandonos una metodologia

analizando el contexto del plan-presupuesto, por ello se presenta lo siguiente:
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CAPITULO III:

Resultados

Hipotesis

La propuesta de estrategias de articulacion entre el presupuesto y la planificacion
mejoraria la eficiencia y eficacia en el cumplimiento de objetivos y aprovechamiento

de recursos institucionales.
Encuesta

Preguntas

1. ¢El plan estratégico institucional que grado de articulacion tiene con los

diferentes planes sectoriales y nacional?

2. En qué nivel la metodologia actual para la planificacion operativa permite
obtener un cumplimiento de objetivos POA al GADP?

3. ¢Las decisiones de las autoridades de la institucion en qué nivel influyen en la

ejecucion de la planificacion operativa?

4. Dentro de la planificacion estratégica y la operativa se manejan metas e
indicadores, ¢En qué nivel los indicadores ayudan a medir el cumplimiento de
las metas en el GADP?

5. ¢Qué tipo de indicadores tiene su programacién operativa?

6. ¢Para la actualizacion del plan estratégico institucional existe un analisis del

costo beneficio de las metas obtenidas?

7. En el seguimiento a la gestion institucional, ¢la institucion maneja un cuadro
de mando integral de la autoridad?
8. ¢Cree usted que el uso de estrategias de articulacion plan presupuesto mejora

el cumplimiento de la gestion y de la calidad del gasto?
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9. La planificacion operativa de la institucion esta vinculada a la planificacion

Estratégica?

10. (Qué producto y resultado tiene con la estructura programatica de su

institucién?

11. ;Basada en la programacion de insumo-producto, utilizaria presupuesto para

resultados?
12. ¢En su institucion se utiliza presupuestos plurianuales?

13. ¢ Cree que una correcta articulacion entre el plan y el presupuesto puede dar
informacion detallada para la toma de decisiones?

Resultados de la encuesta:

La encuesta fue realizada a las Direcciones de Planificacion y Direcciones
Financieras de los GAD Provinciales, se obtuvieron resultados varios y se puede
confirmar la poca comunicacion que existe entre las direcciones antes mencionadas.
Cumpliendo con la hipétesis que se queria analizar “La propuesta de estrategias de
articulacién entre el presupuesto y la planificacion mejoraria la eficiencia y eficacia en
el cumplimiento de la gestion y optimizacion de los recursos financieros.” Dado que
dentro de la encuesta se pedia que se determine si se tiene una cultura de gasto como

también que producto obtiene con la estructura programatica.
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Resultados de la encuesta:

1. ¢El plan estratégico institucional que grado de articulacién tiene con los
diferentes planes sectoriales y nacional?

@ Ao @ Medio @ Baio

Figura 11. Grado de Articulacion con Planes Sectoriales y nacional.

Los planes de desarrollo y ordenamiento territorial de los gobiernos provinciales
se articulan con los diferentes planes de los diferentes niveles de gobierno y del
gobierno central. Si bien no se articulan ni tienen prelacién como deberia ocurrir la
articulacién existente brinda objetivos especificos para el desarrollo territorial.

2. Engué nivel la metodologia actual para la planificacidon operativa permite
obtener un cumplimiento de objetivos POA al GADP?

® 4o @ Medic (@ Baio

Figura 12. Cumplimiento de objetivos POA
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Como es de conocimiento técnico existen diferentes metodologias para poder
determinar la planificacion operativa, pero el cumplimiento de los objetivos importa
mucho como se priorizaron los proyectos en base al plan estratégico institucional y a
los diferentes planes territoriales. La metodologia de la gran mayoria de los gobiernos
provinciales y del CONGOPE corresponde a un manejo de resultados e indicadores
por lo cual permite dar un seguimiento a la planificacion operativa que en muchos de
los casos no puede ser el avance real de los proyectos dado que los pardmetros de

analisis y de medios de verificacion son muy subjetivos.

3. ¢Las decisiones de las autoridades de la institucion en qué nivel influyen

en la ejecucidn de la planificacion operativa?

WAl EMedio W EBgo

Figura 13. Decisiones de las autoridades.

Como se puede enmarcar en las preguntas anteriores la articulacion entre planes
no es muy acertada, esto conlleva a que si dentro del territorio existen diferentes
ideologias politicas puede llevarse a un conflicto en donde el Gnico perdedor es la
poblacion. Dado que las autoridades determinan dentro del presupuesto lo que se va a
realizar. Como se sabe dentro de la administracion publica se conoce que lo que no
esta dentro del presupuesto no esté planificado.
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4. Dentro de la planificacion estratégica y la operativa se manejan metas e
indicadores, ¢En qué nivel los indicadores ayudan a medir el cumplimiento de las
metas en el GADP?

m Ao mMedio mBgo

Figura 14. Los Indicadores y cumplimiento de metas.

Si bien las metodologias actualmente identifican el uso de indicadores y metas,
es claro que en la mayoria de los casos estos dos mecanismos de seguimiento tienen
un comportamiento subjetivo y mas que nada no se hace un andlisis del correcto
planteamiento de los resultados. SENPLADES no emite un lineamiento claro de como
formular metas e indicadores siendo asi la mayoria de GAD Provinciales utilizan la
guia metodoldgica del ente rector el cual hace énfasis en generar un indicador
cuantificable y que tenga relacién con la meta, sabiendo que no siempre las metas

propuestas son correctas para alcanzar los resultados esperados.
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5. ¢Queé tipo de indicadores tiene su programacion operativa?

Desempefio | N 9

Eficiencia I 5
Eficacia e 2
Impacto | 0O

Resultados I 1
0 10 20 30 40

Figura 15. Tipo de indicadores en el plan operativo.

Como se indica en la pregunta anterior se verifica que el mayor tipo de indicador
que se ha usado dentro de los gobiernos provinciales es de eficiencia y eficacia, siendo
que los mismos puedan no estar vinculados a indicadores de impacto y en un pequefio
porcentaje se utilizan indicadores de resultados. En este punto se puede llegar a decir

que existe comunicacion entre las direcciones de planificacion y financiero.

6. ¢Para la actualizacion del plan estratégico institucional existe un analisis

del costo beneficio de las metas obtenidas?

Figura 16. Andlisis Costo beneficio de las metas obtenidas
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Esta pregunta es esencial al momento de poder identificar si existe un anélisis
de la calidad del gasto publico, dado que se tiene que analizar el resultado de los
proyectos que se ejecutaron en comparacion con el costo de otra decision de la
autoridad para la ejecucion del proyecto. Este tipo de analisis es fundamental al
momento de actualizar el plan estratégico institucional o los diferentes planes

territoriales.

7. En el seguimiento a la gestion institucional, ¢la institucion maneja un cuadro

de mando integral de la autoridad?

Figura 17.Manejo de Cuadro de Mando Integral

Con esta pregunta se puede acotar que se empieza a dar resultados opuestos por
parte de la direccion de planificacion y financiero, la falta de comunicacion no permite

tener un correcto empoderamiento del proceso, en este caso de seguimiento.
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8. ¢Cree usted que el uso de estrategias de articulacion plan presupuesto
mejora el cumplimiento de la gestion y de la calidad del gasto?

mNO ns5l

Figura 18. Estrategias de articulacion mejora el cumplimiento de gestion.

9. ¢La planificacion operativa de la institucion estd vinculada a la
planificacion Estratégica?

[

———y

NO

Figura 19. Vinculacion de la planificacion estratégica y operativa.
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10. ¢Qué producto y resultado tiene con la estructura programética de su

institucion?

POR FUENTE DE FINANCIAMIENTO

: POR INVERSION GEOREFERENCIADA
PORTIPC DE GASTO

| POR COMPETENCIA
POR UNIDAD EJECUTORA

PRO PROYECTO

POR PROGRAMA

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45

Figura 20. Producto y resultado con la estructura programdtica.

11. ¢Basada en la programacion de insumo-producto, utilizaria presupuesto

para resultados?

m S|
mNO

Figura 21. Uso de Presupuesto por Resultados.
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12. ¢En su institucion se utiliza presupuestos plurianuales?

Figura 22. Uso de Presupuestos Plurianuales.

13. ¢ Cree que una correcta articulacion entre el plan y el presupuesto puede dar
informacidn detallada para la toma de decisiones?

Figura 23. Articulacion plan-presupuesto daria informacion detallada para toma de decisiones.
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Estas ultimas preguntas nos dan una légica de que resultados o productos se obtiene
con el uso de la estructura programatica, sabiendo que para las direcciones financieras
el uso de las estructuras programaticas es correcto pero para las direcciones de
planificacion no se tiene resultados o informacion detallada para la toma de decisiones.
Con ello puede ocurrir que se obtenga informacion no validada al momento de
rendicion de cuentas. Las direcciones en cuestion estan de acuerdo que si se llegaria a
plasmar estrategias de vinculacién plan - presupuesto se podria llegar a tener una mejor

comunicacion a nivel operativo para tener informacion y resultados esperados.

Una vez que se han analizado el marco legal asi como el conceptual y los demaés.
Ademas de que se va a proponer una metodologia de vinculacion de plan —
presupuesto, debemos identificar las estrategias claras que se van a utilizar para poder

vincular de una forma mas eficiente la planificacion operativa con el presupuesto.

Esto sabiendo que todo parte desde la macro planificacion, dado que desde ahi se
define y se analiza la oferta (servicios) y demanda (necesidades) del territorio, teniendo
en cuenta el analisis de la resiliencia del territorio con el fin de que todos los planes
del mismo se encuentren articulados y con una légica de prelacion, mucho depende de
la gestion con la que se administre el territorio, por tal motivo se recomienda que el
modelo de gestion tenga un analisis de los sectores de la economia con el fin de

convertir a las prefecturas como gobiernos locales (administradores de un territorio).

Como se menciona en el anterior parrafo mucho depende de como se gestione el
territorio, esto quiere decir de las decisiones técnica-politicas de sus autoridades
influyen directamente en la explicacion antes dada de como se vincula la planificacion
con el presupuesto, en el paso 16 de la metodologia que se va a presentar. Las
decisiones de las autoridades infieren mucho en la articulacion plan-presupuesto, en la
calidad del gasto, pero es trabajo de sus equipos técnicos poder identificar y estudiar
las prioridades del territorio y de igual forma atender a los pedidos que la ciudadania

hace a las instituciones publicas.
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Modelo propuesto

La metodologia propuesta con la cual debe ser formulada la planificacion y el

presupuesto se describe en los siguientes pasos:

d W N

L

10.
11.
12.
13.

14.
15.

16.
17.
18.
19.
20.

21

Vinculacion de la Planificacién Nacional de Desarrollo con
la Planificacion Territorial.

Identificacion de los Ejes de Desarrollo Territorial.

Identificacion de los Objetivos Territoriales.

Definicion de Acciones.

Incorporacion de la Vision y la Mision Institucional.

Determinacion de los Objetivos Estratégicos, Politicas y Estrategias.
Definicion de las Metas e Indicadores.

Definicion de la Estructura Organizacional.

Incorporacion de Programas Estratégicos.

Incorporacion de Acciones Estratégicas.

Incorporacion de Objetivos Operativos.

Definicion de Actividades de Inversion y Proyectos.

Ingreso de Metas e Indicadores de Proyectos y Actividades de Inversion

(Indicadores que ayuden a sustentar incentivos econémicos).
Definicion de componentes de los Proyectos.

Vinculacién de la Planificacion y el presupuesto con las fases del ciclo

presupuestario con gastos permanentes y no permanentes
Estimacidn de Ingresos y Gastos.

Determinar la disponibilidad de financiamiento parainversion.
Seleccion de proyectos y actividades del Plan Operativo.
Revision de la Capacidad de Financiamiento.

Ajustes a los proyectos y actividades del Plan Operativo.

. Aprobacion y ajustes finales en el Plan Operativo y de la

Proforma Presupuestaria.
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Articulacion Plan - Presupuesto

Fase

Autoridades - Planificacion

Planificacion

Direcciones o Unidades
(Planificacion)

Financiero

2. Identificacion de los

T

Ejes de Desarrollo

3.Identificacion de los

5. Incorporacion de la
Vision y la Mision

6. Determinacion de los
Objetivos Estratégicos,

7. Definicion de las
Metas e Indicadores

8. Definicion de la
Estructura

*

9. Incorporacion de

1. Vinculacion de la
Planificacion Nacional de
Desarrollo con la

20. Ajustes a los

10. Incorporacion de 11. Incorporacion de |

12. Definicion de
Actividades de Inversion

19. Revision de la

proyectos y actividades

21. Aprobacion y ajustes
finales en el Plan
Operativo y de la

1

13. Ingreso de Metas e
Indicadores de Proyectos
y Actividades de

i

14. Definicion de
componentes de los

1

15. Vinculacion de la
Planificacion y el
presupuesto con las
fases del ciclo

‘\16. Estimacion de

presupuestario con

18. Seleccion de

Capacidad de

17. Determinar la
disponibilidad de

proyectos y actividades

financiamiento para
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A continuacion podemos plantear un modelo metodoldgico para vincular el plan con
el presupuesto, en la Constitucion de la Republica se establece el planteamiento de un
Sistema Nacional de Planificacion para el Desarrollo este debe tener caracteristicas y
enfocado al trabajo descentralizado, desconcentrado, participativo y transparente. De
igual manera, se establece que la planificacién del desarrollo que se representara a
través del Plan Nacional de Desarrollo debe armonizarse con todos los diferentes
ambitos, en lo nacional y territorial e institucional, junto con el horizonte temporal,

mediano y corto plazo, al que se refiera cada ejercicio de planificacion.

VINCUNLANDO LA PLANIFICACION Y EL PRESUPUESTO - PASO A
PASO

Para facilitar la organizacion de los elementos involucrados en los procesos de la
planificacion y del presupuesto, tal que permitan llegar al objetivo de lograr su
adecuada vinculacion es por ello que a continuacién se describe como se ha
estructurado en una serie de pasos que, en lo posible, siguen una secuencia ldgica en

la articulacion plan-presupuesto esto como base de un trabajo metodolégico.

Cabe indicar que para este ejemplo el proceso es netamente institucional para tal
caso todos los procedimientos externos, participativos, se los va a considerar como

efectuados.

En adelante, la referencia institucional de un Gobierno Autonomo Descentralizado
Provincial se identificara como GADP. De acuerdo con la organizacion territorial
prescrita en la Constitucion de la Republica, el GADP constituye el organismo de
gobierno que corresponde a una provincia, con caracteristicas de auténomo y
descentralizado. Para el desarrollo del caso se han tomado como referencia planes y
presupuestos de varios Consejos Provinciales exclusivamente con fines expositivos sin

que en caso alguno suponga un enjuiciamiento de su contenido.

1. Vincular la Planificacion Nacional con la Planificacion Territorial

Dentro de la metodologia propuesta, los procesos de planificacion nacional y
territorial son externos al GADP por lo que el Plan Nacional de Desarrollo (PND),

Plan de Desarrollo Regional (PDR) y el Plan de Desarrollo Provincial (PDP), se
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consideran dados para la institucion e ingresaran directamente al GADP. Sin embargo,
ello no evita que el planificador deba hacer el ejercicio de encontrar los vinculos entre
los objetivos del plan provincial, con los del plan regional y, de estos, con los objetivos

del plan nacional.

Es conveniente, antes de iniciar con los pasos que se proponen, extraer algunas
caracteristicas claves del PND que son pertinentes para guiar la planificacion

institucional y la programacion del presupuesto.
El Plan Nacional de Desarrollo

Como se menciond anteriormente, cabe sefialar que la Constitucion de la
Republicael  Ecuador establece que el Plan Nacional de Desarrollo (PND) es el
instrumento al que se deben sujetar las politicas, programas y proyectos publicos;
asi como la programacién y ejecucion del presupuesto del Estado; la inversion y la
asignacion de los recursos publicos; ademas de coordinar las competencias
exclusivas entre el Estado central y los gobiernos auténomos descentralizados. La
observancia al PND es de caracter obligatorio para el sector publico e indicativo

para los demas sectores, art. 280. (Constitucién de la Republica del Ecuador, 2008)

La Secretaria Nacional de Planificacion, SENPLADES es la institucion técnica
responsable de elaborar el PND en conjunto con los diferentes actores nacionales.
Segun la exposicion justificativa del Plan, que consta en los documentos publicados
por la SENPLADES.

En la medida que el PND conté con insumos de origen territorial que
contribuyeron a la formulacién de los grandes objetivos nacionales, seria posible,
entonces, que los procesos de planificacion territorial en los &mbitos regional,
provincial, cantonal y parroquial puedan articular sus propios objetivos con los
establecidos en el Plan. Es por ello que si el proceso esta bien ejecutado va a existir

una comunicacion entre los planes sectoriales y nacionales, viceversa.
Rescatar los grandes objetivos nacionales

Como paso inicial, se explicitaran los grandes objetivos nacionales establecidos

en el PND, de forma que puedan referenciarse a ellos los objetivos de la
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planificacion territorial y, a partir de éstos, los institucionales. Los objetivos
nacionales del vigente PND son los siguientes:

12 OBJETIVOS NACIONALES
Obijetivo 1. Consolidar el Estado democratico y la construccion del poder popular

Objetivo 2. Auspiciar la igualdad, la cohesién, la inclusion y la equidad social y
territorial, en la diversidad

Obijetivo 3. Mejorar la calidad de vida de la poblacion
Obijetivo 4. Fortalecer las capacidades y potencialidades de la ciudadania

Objetivo 5. Construir espacios de encuentro comun y fortalecer la identidad
nacional, las identidades diversas, la plurinacionalidad y la interculturalidad

Obijetivo 6. Consolidar la transformacion de la justicia y fortalecer la seguridad

integral, en estricto respeto a los derechos humanos

Obijetivo 7. Garantizar los derechos de la naturaleza y promover la sostenibilidad

ambiental territorial y global
Obijetivo 8. Consolidar el sistema econdémico social y solidario, de forma sostenible
Objetivo 9. Garantizar el trabajo digno en todas sus formas
Obijetivo 10. Impulsar la transformacion de la matriz productiva

Obijetivo 11. Asegurar la soberania y eficiencia de los sectores estratégicos

para la transformacién industrial y tecnologica

Objetivo 12. Garantizar la soberania y la paz, profundizar la insercion

estratégica en el mundo y la integracion latinoamericana

Cada objetivo contiene metas, politicas y estrategias, las que se recomienda
considerarlos para una identificacion adecuada del objetivo nacional al que se
vincularan habra que ligar los objetivos que se formulen en la planificacion

territorial.

Dentro de la metodologia, los objetivos nacionales, politicas y estrategias del

PND se deben incorporar de manera directa.



86
La planificacion territorial

La planificacion territorial comprende la planificacién regional, provincial,
cantonal y parroquial de acuerdo al ordenamiento territorial establecido en la

Constitucion de la Republica.

La forma de lograr el PND sea observado obligatoriamente por los entes publicos,
es que los objetivos de los planes territoriales se articulen en cadena con respecto al
plan de mayor d&mbito; esto es, que los objetivos del plan regional se liguen a los
objetivos del Plan Nacional, los del plan provincial a los objetivos del plan regional,
los de los planes cantonales a los objetivos del plan provincial, y los objetivos de los

planes parroquiales a los objetivos del plan cantonal.

Al nivel de la planificacion institucional sus objetivos se vincularan a los objetivos

del plan territorial correspondiente al ambito en que se ubiquen.

En el ambito provincial, existe experiencia practica respecto de la elaboracion de

planes provinciales con todas, o algunas, de las siguientes caracteristicas:

e Se formulan para un horizonte de mediano plazo, bajo la concepcion de

estratégicos;

e Comprenden una vision de desarrollo de la

provincia definida a partir de una vision sectorial;

e Definen los grandes objetivos estratégicos
provinciales, ligados a componentes de caracter
sectorial, y una estrategia general de desarrollo que

constituyen los ejes del desarrollo provincial;

¥

Objetivos e Los  objetivos que corresponden a cada
Plan Parroquial

componente se ligan a sus correspondientes

politicas y estrategias;
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Para cada componente se definen programas con la definicion de actividades y
proyectos que, incluso, pueden contener referencias de costo, prioridad, plazo,

financiamiento e instituciones involucradas.

2. ldentificar los ejes de desarrollo territorial

Sobre esa base, la primera tarea sera identificar los denominados ejes del desarrollo

provincial. Los ejes constituyen los grandes lineamientos que, en su conjunto, definen

la estrategia general del desarrollo sobre la que se guiara el proceso de planificacion

para la definicion de los objetivos, metas y las acciones del plan provincial.

En el caso de la provincia de El Oro los ejes del desarrollo del plan provincial 2005-

2016 se definieron de la siguiente manera:

1.

Impulso al proceso de descentralizacion del Estado y recuperacion de
competencias para mejorar la atencion a las necesidades basicas de la poblacion,

haciendo del gobierno provincial un instrumento eficaz de desarrollo.

Construccion de territorios competitivos mediante la promocién del desarrollo
local y el estimulo a la ejecucion de proyectos econémicos y productivos,
concertando la accion unificada de los sectores publico, privado y comunitario.

Organizacion de un modelo de desarrollo basado en el respeto al ser humano y el

cuidado de la naturaleza.

Institucionalizacion de un gobierno provincial que articule las administraciones
locales con la administracion nacional en un nuevo sistema de relaciones
intergubernamentales que favorezca el desarrollo economico y social de los

territorios de la provincia.

Fortalecer las instancias de participacion ciudadana para contribuir a la

organizacion de una sociedad mas democrética.
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3. ldentificacion de los objetivos territoriales

A fin de cumplir el requisito metodoldgico de articular la planificacion territorial a
la planificacion nacional, los objetivos del plan territorial deberén relacionarse de

manera obligatoria con él, o los, objetivos nacionales del PND.

En el caso de una region, los objetivos del plan regional se vincularan directamente
al objetivo nacional del PND; en cambio, los objetivos del plan provincial lo haran
indirectamente a través de su vinculacion a los objetivos regionales. Es decir, los
objetivos de los planes correspondientes a los diferentes &mbitos en lo territorial se
vinculardn a los objetivos del ambito mas préximo y solo en ausencia de éste
directamente a los objetivos del PND. En el caso extremo de un GADP que no tenga
como referente su plan provincial, vinculara los objetivos de su plan estratégico

directamente a los objetivos del PND.

Bajo esa ldgica, en la situacion actual de las provincias que no cuentan como
referente un plan regional, los objetivos del plan provincial se relacionaran

directamente con los objetivos del plan nacional.

En la practica, tomando como referencia el ambito de una provincia, es posible que,
en primera instancia, los objetivos del plan provincial, por ser mas especificos a su
ambito territorial, pudieran aparecer sin relacién con algun objetivo nacional, dado la
mayor generalidad de éstos. En esa circunstancia, se recomienda examinar el objetivo
nacional en conjunto con sus politicas y estrategias, de forma que pueda establecerse
la correcta vinculacion entre ambos objetivos. EIl caso que sigue ejemplifica tal

situacion:
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Conforme a lo sefialado, el PND no es el resultado de la suma de los planes
sectoriales ni de los planes locales. De acuerdo a o mencionado, el PND no deja de
considerar las aspiraciones y expectativas sectoriales y territoriales para construir los
grandes objetivos nacionales de desarrollo, de modo que se promueva un proceso de
doble via en el que la planificacion local nutra a la planificacion nacional y viceversa.
Para ello, el proceso de construccion del Plan reconoce haber contado con la

sistematizacion y recopilacion de los planes provinciales existentes.

Objetivo plan provincial
Fomentar el desarrollo de la

investigacion cientifica y tecnoldgica,
mejorando la cobertura y calidad de la
educacién en todos los niveles

Objetivo 2 PND
Mejorar las
capacidades y
potencialidades de la
ciudadania

Objetivo 11 PND
Establecer un sistema
econdmico solidario y

sostenible

Politica 11.5.
Generar programas de
desarrollo cientifico,
tecnoldgico y de
investigacion aplicada.

Politica 2.1. Impulsar el el el s

acceso universal a la
educacion de calidad

una educacién de
calidad, intercultural e
inclusiva

Figura 24. Articulacion Plan Provincial - PND

De igual forma, si se utilizaron los ejes de desarrollo para la elaboracion del plan
provincial, conviene que sus objetivos se relacionen al eje que corresponda, tal como

se plantea a continuacion:



Objetivo plan provincial
Establecer el manejo
sustentable y sostenible de los
recursos naturales con la
participacion de la ciudadania

Objetivo plan provincial
Generar una democracia
participativa
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Ejes de Desarrollo
3. Organizacidon de un modelo
de desarrollo basado en el
respeto al ser humanoy el
cuidado de la naturaleza

Ejes de Desarrollo
5. Fortalecer las instancias de
participaciéon ciudadana para
contribuir a la organizacién de

una sociedad mas democratica.

Figura 25. Articulacion Objetivo Provincial — Ejes de Desarrollo

En ausencia de ejes de desarrollo se desestimara ese requerimiento de vinculacion.
4. Definicién de acciones

Una vez que se han articulado los objetivos o ejes territoriales se debe proceder a
definir las acciones por lo cual los objetivos en el proceso de planificacion deben estar
acompariados de metas cuantificables, politicas y estrategias para su consecucion.
Cabe sefialar que el nivel de avance en los procesos de planificacion territorial, no ha
permitido ain que en el ejercicio de formulacion de los planes de mediano plazo, los
objetivos se expresen de manera cuantificable en metas las cuales deberian tener el

suficiente respaldo que las sustente.

Por otra parte, alcanzar los objetivos de un plan requiere que se determinen las
acciones gue cada actor involucrado en el proceso de planificacién debe realizar para
contribuir a ese propoésito. Dichas acciones se concretan en proyectos y actividades

sobre los cuales es factible establecer metas cuantificables

Por la circunstancia descrita, se propone que la planificacion territorial defina un
conjunto de acciones a realizar en el horizonte de vigencia del plan. Asi se facilita que
cada institucion las adopte, segin corresponda a su mision institucional, al realizar su
propio ejercicio de planificacién, de modo que constituyan una fuente para la

identificacion de sus actividades y proyectos.
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Las acciones que se determinen deberan estar asociadas a los objetivos del plan
provincial, de modo que, al vincularse con los objetivos institucionales, se cuente con
un conjunto de acciones comunes que la institucion podra considerar en su proceso de

planificacion estratégica.

En la practica, para la definicion de las acciones concernientes a los objetivos del
plan provincial, al que se referencia esta metodologia, se acudird a examinar las
politicas y estrategias correspondientes. A continuacion se ejemplifica como se
realizaria esa definicion de acciones:

Tabla 3.

Vinculacidn de Estrategias — Acciones.

Objetivo Politicas Estrategias Acciones
Provincial

e Difundir el marco legal
sobre proteccion
ambiental

Difusion y aplicacion
de las leyes de proteccion

ambiental e Promover la aplicacion del

marco legal existente

Emision de ordenanzas
para la proteccion 'y
conservacion de los
recursos naturales

Emitir normativa legal para
la proteccion y conservacion
de los recursos naturales

Accion

Lograr una | .. Capacitacion . .
ogr firme en la pa Y Capacitar en saneamiento
provincia sana - formacion en saneamiento -
proteccion y . ambiental
recuperando  la L ambiental
h . recuperacion
calidad ambiental de 10S 1eCUrsos _
de la misma | o Propiciar la
naturales Descentralizacion  de | descentralizacién de
competencias competencias en proteccion y
conservacion del ambiente
Impulso a las unidades Impulsar la gestion
de gestion ambiental en los | ambientar en el ambito
municipios cantonal
Organizacion de

Promover proyectos de
tratamiento de desechos en
mancomunidad territorial

proyectos mancomunados
para el manejo vy
tratamiento de desechos

5. Incorporacion de la Vision y Mision institucional
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Sin desestimar la importancia de la vision institucional, en la metodologia de la
planificacion estratégica, la determinacion de la misién es clave en cuanto a que sobre

su contenido se determinan los objetivos y metas para su concrecion.
Vision
Se entiende a la Vision como los valores y principios de la organizacion que orienta

y da el marco para el accionar de su proposito, su imagen objetivo o la forma como se

mira a si misma en el futuro.
Mision
La Mision constituye la declaracion fundamental que le da el caracter constitutivo

alaorganizacion y a su accion, establece su mandato, fija los propdsitos, fines y limites

de la organizacion, sefiala la direccién de las acciones a seguir.

En los entes publicos la base para la definicion de la Mision constituye las
disposiciones legales de su creacion y que fijan el marco de competencias que le
correspondera asumir. Para el caso de un consejo provincial se debera contar con lo
establecido en la Constitucion de la Republica por su caracter de norma suprema
dentro del ordenamiento juridico y, por tanto, su mision debera adaptarse a lo prescrito
en la misma, particularmente el articulo 263 que establece sus competencias

exclusivas. Un ejemplo de misién para el caso de un GADP seria:

“Contribuir al desarrollo econémico y social del pais sobre la base de los
lineamientos establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo y en el Plan Provincial,
a través de liderar la planificacion del desarrollo provincial y el manejo eficiente de
los sistemas vial y de riego, la gestion del ambiente y el fomento de las actividades

productivas provinciales, particularmente de la actividad agropecuaria’.

6. Determinacion de los objetivos estratégicos, politicas y estrategias

Objetivos estratégicos, politicas y estrategias
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Los objetivos estratégicos desarrollan y concretan el contenido de la Misién al
determinar los logros que la organizacion pretende alcanzar en el plazo fijado para

ello.

En la linea de articular el Plan Nacional de Desarrollo (PND) con el Plan Territorial
y el Plan Institucional, tal como se ha sefialado anteriormente, es necesario que se
estructure una vinculacion en cadena entre los objetivos de cada plan, de forma que la
definicion de un objetivo del plan estratégico institucional siempre esté, finalmente,

atado a un objetivo del PND.

La definicion de los objetivos se apoya en las politicas y estrategias que se puedan

identificar con el proposito de facilitar su cumplimiento.

Las politicas son el conjunto de orientaciones y principios que sirven de guia en la

toma de decisiones para alcanzar los objetivos (el camino).

Las estrategias constituyen directrices que ayudan a elegir las acciones adecuadas
para alcanzar las metas de la organizacion. Proporcionan una base para la toma de

decisiones respecto de los cursos de accidn a seguir (el cdmo).

El prop6sito de determinar los objetivos estratégicos es llegar a la definicion de los
programas estratégicos institucionales que contendran las acciones necesarias para el

cumplimiento de dichos objetivos.

Las acciones ya fueron delineadas en el plan territorial atadas a los objetivos de
dicho plan, de manera que, al vincular éstos con los objetivos estratégicos, seran

comunes en ambas instancias.

En el caso que se toma como base, a partir de la Visidén y Mision institucional, se
determinaran los objetivos estratégicos y se definiran las politicas y estrategias
asociadas. De manera obligatoria se vinculara cada objetivo estratégico a uno o varios
objetivos del plan provincial que se definieron en el Paso 3. Al haberse establecido
previamente la vinculacion de estos objetivos con los objetivos nacionales del PND,
de manera indirecta los objetivos estratégicos igualmente lo estaran. En una situacién
excepcional en la que no se cuente con un plan territorial como referencia, podran
relacionarse los objetivos estratégicos de la institucion directamente con los objetivos

nacionales del PND. El propoésito de determinar los objetivos estratégicos es llegar a
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la definicion de los programas estratégicos institucionales que contendran las acciones

necesarias para el cumplimiento de dichos objetivos.

A continuacion se ejemplifica la relacion que se pretende establecer entre los

objetivos provinciales y estratégicos en el caso de la provincia de El Oro.

Tabla 4.

Establecimiento de politicas y estrategias.

Objetivo plan

provincial

Relacion
con objetivos
del PND

Objetivo
plan
estratégico

Politica

Estrategia

Objetivo 2
Mejorar las
capacidades y
potencialidades

Promover las
reformas
curriculares

Fomentar el
desarrollo de la d-e ¢ la Coordinar Apoyar el
; TS ciudadania. Fomentar el sistema de
investigacion cientifica y . . con el ente o
P . . mejoramiento capacitacion y
tecnoldgica, mejorando la Objetivo 11 . rector y las -
: de la calidad de | . " .. . evaluacion
cobertura y calidad de la | Establecer un S instituciones
. ; la educacion . docente
educacion en todos los | sistema involucradas
niveles econémico Estimular el
solidario y espiritu
sostenible emprendedor en
los estudiantes
Incrementar Mantenimiento
la cobertura de permanente de la
Alcanzar la mayor Objetivo la red vial i capacidad  vial
i _ Asumir 1a | jnstalada
cobertura de los servicios | 11. Establecer | provincial total
basicos de los servicios | un sistema o competencia Meiorar
de infraestructura, | econémico Optimizar el petent €l . y
. . d de la vialidad | rehabilitar vias
transporte y | solidario y | Servicio e rovincial
comunicaciones sostenible transporte de | P Incrementar la
bienes y infraestructura vial
personas con nuevas vias

7. Definicion de las metas e indicadores

Metas de produccion e indicadores de desempefio

La expresion cuantitativa de los objetivos se constituye en metas. Estas provienen

de los bienes y servicios, producto de las actividades necesarias para lograr los

objetivos.
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La produccion generada de la realizacion de las actividades, puede ser un insumo
para la ejecucion de otras actividades cuyos bienes y servicios producidos se entregan
de manera directa a una poblacion beneficiaria. En el primer caso, constituyen
produccidn intermedia y, en el segundo, produccion final o terminal. Las metas que se

ligaran a los objetivos estratégicos son de produccion final.

Puesto que el horizonte de la planificacion estratégica es el mediano plazo, las metas
tendran una caracteristica de plurianualidad, de manera que su distribucion temporal
es la fuente de la determinacion de los objetivos operativos y de las acciones necesarias

para su consecucion.

Las metas se expondran en valores absolutos cuando expresen la produccion
terminal de bienes y servicios y, por tanto, estaran asociados a una unidad de medida;
por ejemplo: nimero de kilometros habilitados de nuevas carreteras; y, en valores
relativos, denominados indicadores, los cuales son producto de relacionar dos
variables. En este caso, kilometros habilitados respecto al nimero de kilometros de la
red vial existente (Kmh/KmRedvial), lo que representara el porcentaje de incremento

en la oferta de ese servicio.

Los indicadores constituyen una expresion de los resultados esperados de la meta
de produccidn y pueden determinarse en términos de cobertura, eficiencia, eficacia e

impacto.

Los indicadores de cobertura son el resultado de relacionar la meta de produccién
fisica de bienes y servicios con respecto a una demanda potencial o poblacién objetivo
a cubrir. Dado que involucran unidades de medida similares se expresan

ordinariamente en términos porcentuales.

Los indicadores de eficiencia relacionan la produccion final de bienes y servicios
con los insumos utilizados en su obtencion. La eficiencia se establece en términos de
producir la mayor cantidad de bienes y servicios dado un conjunto de factores o
recursos disponibles o, alternativamente, producir una determinada cantidad de bienes
y servicios con la menor utilizacion de factores o recursos posible. Ejemplos de este

tipo de indicadores son el costo promedio de produccion, expresado en unidades
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monetarias sobre unidad fisica de producto y el producto medio de un factor, esto es,
las unidades fisicas de produccion sobre las unidades de factor o recurso utilizado.

La eficacia se refiere al grado de cumplimiento de los objetivos y metas previstas;
es decir, relacionan los objetivos y metas esperados con respecto a los realmente
obtenidos. En esta linea, los indicadores de eficacia deben reflejar la medida de la
obtencion de los resultados esperados por lo que estdn mas cercanos a los indicadores

de gestidn o de desemperio.
Indicadores de impacto

Los indicadores de impacto pretenden establecer el efecto esperado por la
intervencion publica en los individuos, las estructuras sociales o el entorno fisico como
consecuencia de la prestacion de bienes y servicios generada en cumplimiento de los
objetivos y metas. Ordinariamente, estos efectos son apreciables en el mediano plazo
Yy, por su naturaleza, deben estar ligados a los objetivos estratégicos mas generales del

plan estratégico antes que a los objetivos especificos.

Para cada uno de los objetivos estratégicos definidos en el plan, se estableceran las
metas correlativas de produccion terminal expresadas en una unidad de medida. Es
conveniente que las metas de produccion terminal se acomparien de informacién sobre
la linea base respecto de la meta esperada, a fin de facilitar la construccion de

indicadores.

Igualmente es Util la generacidn de un catalogo de unidades de medida que permita

estandarizar la identificacion de las metas produccion.
Indicadores de desempefio

Este tipo de indicadores se pueden utilizar para poder comprometer a la
organizacion en el cumplimiento de metas antes establecidas y de igual forma aportan
en gran parte al correcto seguimiento dado que se los identifica con determinados
conceptos basicos con los que se enlazan las metas definidas en el inicio de la

planificacion estratégica (Marco l6gico).

Este tipo de indicador tiene determinadas caracteristicas:
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e La relevancia de los indicadores requiere un trabajo técnico con los
conocedores de las diferentes areas objeto de observaciones a través de las
mediciones.

e Una adecuada seleccion de indicadores es necesaria para no generar efectos
indeseados en el comportamiento de la organizacion, resguardando un
equilibrio especialmente entre eficiencia y eficacia.

e Debido a que son “medidas cuantitativas” no explican por si solas los valores
alcanzados.

e Los resultados de las mediciones deben ser analizados en conjunto con otra
informacién de desempefio y de contexto, para obtener conclusiones o juicios
justos.

e Las mediciones pueden estar afectadas por variables externas a los
responsables de la gestion. Tales situaciones deber ser registrados, verificadas

e incorporadas e los andlisis de los desempefios logrados.

De igual forma todos los demés indicadores tienen caracteristicas basicas asociados
a las metas de produccion debe procurarse la definicion de indicadores, los cuales

requieren el cumplimiento de algunas caracteristicas basicas, tales como:

e Breve descripcién del indicador a fin de facilitar su comprension y su propésito

respecto de la meta a la que se relaciona;
e Tipo de indicador: cobertura, eficiencia, eficacia, impacto, desempefio;
e Variables involucradas;
e Formula de calculo;
e Unidad de medida;
e Periodo de tiempo al que se refiere; y,
e Linea de base. Correspondera siempre al ultimo dato que se haya levantado.

Es posible que, en la practica, por la carencia de informacién suficiente y dado que
la planificacion estratégica es un ejercicio de mediano plazo, no se puedan especificar

con la suficiente rigurosidad las metas y los indicadores para cada objetivo estratégico;
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sin embargo, no constituird un obstaculo para seguir con los pasos que siguen. A

continuacion se incorpora un ejemplo:

Tabla 5.

Indicadores

Objetivo

estratégico

Indicado

Formula de
calculo

Tipo

Incrementar
la cobertura de
la red Vvial
provincial

-Rehabilitar

1.000 Km

-Construir 200
Km

-Mantener 300
km

-10%

-10%

$1.000/Km

-Km
rehab./Km a
rehabilitar

-Km
constr./Km
actual.

red

-Costo/Km
mantenidos

Cobertura

Cobertura

-Costo
eficiencia

8. Definicidon de la estructura organizacional

La estructura organizacional ordinariamente se encuentra construida por niveles

jerarquicos. Se sugiere contenga los niveles suficientes que permitan la ubicacion de

las unidades administrativas o de gestion a las que se asignaran las responsabilidades

para la consecucién de las metas de produccion de las actividades, proyectos y de los

programas en su conjunto. Es conveniente que las unidades de gestion se identifiquen

con su nombre y una breve descripcion de su @mbito o funciones que les competen.

La estructura organizacional

A fin de establecer el marco de responsabilidades con relacion al cumplimiento de

los objetivos estratégicos y metas, es necesario identificar las unidades de gestion que

tendran a su cargo los procesos que conduciran a la generacion de los productos finales

de cada programa. Para tal efecto, se contara con la estructura organizacional vigente

en la institucion.
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9. Incorporacion de Programas Estratégicos

El planificador, sobre la base de los objetivos estratégicos y las metas de
produccion, identificard los programas estratégicos institucionales cuidando que
correspondan a produccion terminal de bienes y servicios que pueda ser expresada en

una unidad de medida.

La apertura de los programas, los requisitos exigidos y la codificacion
correspondiente se describen ampliamente en el tema relativo a la estructura
presupuestaria. Es importante que cada programa se vincule a una unidad de gestion
responsable identificada de la estructura organizacional.

Programas Estratégicos

Definidos los objetivos estratégicos es posible establecer las iniciativas o acciones
que la institucion adoptara para alcanzarlos. Para su adecuada sistematizacion, se
propone identificar programas estratégicos institucionales en funcion de los objetivos

estratégicos y las metas de produccién final o terminal correspondientes.

La vinculacion efectiva del plan con el presupuesto requiere que los programas
presupuestarios se relacionen con los programas identificados en el proceso de
planificacion estratégica institucional. La diferencia existente en la temporalidad o
plazo que corresponde a cada uno se resuelve al momento de descender a la
planificacion operativa anual en la que los objetivos estratégicos se concretan en
objetivos operativos y metas de produccion y resultados anuales que se consiguen a
través de la asignacion de recursos contenidos en los programas del presupuesto para

cada afio.

Consecuentemente, la concepcion de los programas para la planificacion y el
presupuesto es comun en cuanto a objetivos, metas y resultados, de forma que lo

conveniente es que ambos procesos la contemplen bajo la misma Optica.
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En el proceso presupuestario, la asignacion de los recursos se basa en categorias
programaticas estructuradas jerarquicamente sobre la base de la cadena de produccién

insumo-producto.

El programa es la categoria presupuestaria de mayor nivel y refleja la contribucion
al logro de los objetivos a través de la produccion terminal de bienes y servicios y su
provision a la sociedad. La categoria subprograma se establece cuando la produccion
terminal de bienes y servicios de una unidad de gestion contribuye parcialmente a la
produccion terminal del programa o expresa una especificidad de dicha produccién
terminal, de manera que las producciones resultantes de los subprogramas deben ser

agregables en unidades fisicas bajo la misma unidad de medida.

Para efectos de articular los procesos de planificacion y presupuesto, se propone
que los objetivos estratégicos sean la base para definir los programas estratégicos
institucionales bajo las mismas condiciones exigidas en el proceso presupuestario y,
en la medida que se advierta que las metas de produccion de los programas lo hagan
necesaria, se abran subprogramas que expresen igualmente metas de produccién

terminal mas especificas.

El tema de la estructuracion de los programas se retoma, méas adelante, en el
tratamiento de la estructura programatica que corresponde al proceso presupuestario.

Para el caso en que sea necesario crear un subprograma se deberan respetar las
condiciones que debe mantener, esto es, su vinculacion a un determinado programa,
que su produccién sea parcial o especifica respecto de la produccion del programa,
mantenga similar unidad de medida para la produccion fisica y que la unidad de gestion

sea una parte divisible de la unidad de gestion asignada al programa.

A continuacion se muestra un ejemplo:

Tabla 6.

Programas y Subprograma

Objetivo Plan Objetivo Programa Subprograma
Nacional 2013 - estratégico Estratégico

2017
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Mantenimiento vial

Obijetivo 10. Incrementar .,
Construccion de
Impulsar la | la cobertura de Desarrollo X
., ) . obras viales
transformacion de la | la  red wvial | vial
matriz productiva provincial Rehabilitacion y

mejoramiento vial

10. Incorporacion de Acciones Estratégicas

Acciones estratégicas

Alcanzar las metas de produccion requiere la identificacién de las acciones
sucesivas que debe emprender la organizacién para su consecucion. Estas acciones

estan ligadas a los objetivos estratégicos institucionales.

En la medida que los objetivos estratégicos se encuentran vinculados a los objetivos
de la planificacion en el &mbito territorial, las acciones identificadas en esta instancia
son la fuente para establecer las acciones pertinentes con los objetivos estratégicos.

Es previsible que las acciones que se establezcan en la planificacion estratégica
institucional, tengan una mayor especificidad que las del plan territorial; sin embargo,
lo que se propone es que la determinacion de una accién necesaria para alcanzar una
meta en el plan estratégico mantenga una relacion con las acciones que fueron

establecidas en el plan territorial.

En la presente metodologia las acciones son la base referencial para guiar en la
identificacion de actividades y proyectos especificos. Actian como un pivote para
relacionar los objetivos estratégicos con los proyectos y actividades, y éstos con los
programas estratégicos. De ese modo, en la practica, un ejercicio de priorizacion de
acciones estructurara las actividades y proyectos vinculados y su contribucion a las

metas de produccion de los programas que estan ligados a los objetivos estratégicos.

Para la identificacion de las acciones estratégicas se absolvera la pregunta: ¢ Cuéles
son las acciones que son necesarias emprender para conseguir las metas de

produccidn terminal consignadas en los programas y subprogramas?

La respuesta a la interrogante debe conducir a la identificacion de acciones que se

ligaran a los programas a traveés de los subprogramas, o directamente a los
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programas en caso de carecer de subprogramas. Cabe recordar que los objetivos
estratégicos son los que dieron origen a los programas.
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A continuacion se ejemplifica el caso:

Tabla 7.

Acciones Estratégicas

Objetivo Programa  Acciones Subprograma

estratégico Estratégico estrategicas

. Mantenimiento vial
existentes
Incrementar la i ¥
b & | Desarrollo | _ Construir  obras Construccion  de
cobertura de la | .., viales obras viales
red vial provincial _ _
Rehabilitar vias Rehabilitaciéon
Mejorar vias mejoramiento vial

11. Incorporacion de objetivos operativos

La planificacion operativa anual

El plan operativo anual constituye el nexo entre la planificacién estratégica
institucional y el presupuesto, en la medida que proporciona los elementos para la toma
de decisiones de asignacion de recursos a los programas presupuestarios.

Objetivos operativos

El ejercicio de la planificacion operativa parte de la definicién de los objetivos
operativos. Estos constituyen la concrecién anual de los objetivos estratégicos que, por
construccién, estan atados a metas, programas Yy acciones estratégicas.
Consecuentemente, al fijar un objetivo operativo se debe especificar que parte de la
meta del plan estrategico se espera cumplir y cuales de las acciones estratégicas seran

necesarias llevar a cabo para obtener la meta anual del objetivo operativo.

La consecucion de las metas de los objetivos operativos se sustentard en las
actividades a desarrollar con ese propésito, sobre las que se determinaran los recursos
0 insumos necesarios. Para tal efecto dos categorias denominadas Proyectos y
Actividades. Se entendera como proyecto cuando su prop6sito constituya la creacion,

ampliacion o mejora de un bien de capital (inversion real) y la formacion, mejora o
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incremento del capital humano (inversién social). Actividades constituiran el conjunto

de tareas cuya produccién no es compatible con la que define a un proyecto.

Las actividades, en el caso de los Consejos Provinciales, se subdividen en
actividades de caracter operativo y actividades de inversion. Las primeras se refieren
a las tareas relacionadas con la administracion general en tanto que, las segundas,
engloban las tareas de mantenimiento de la capacidad fisica instalada. Esta subdivision
obedece basicamente a una practica influenciada por la necesidad de justificar el uso

de transferencias de fondos del gobierno central para propositos de inversion.

En la presente metodologia, las actividades operativas o de administracion general
generan produccion denominada intermedia; es decir, constituyen insumos para la
produccion terminal de todos los programas en general. Consiguientemente, sus
recursos humanos, fisicos y materiales corresponden a la capacidad instalada fija de
las instituciones y sus requerimientos no dependen directamente de la formulacion del

plan operativo.

En cambio, las actividades de inversion y proyectos llevan aparejadas la produccion
de bienes y servicios que constituiran aporte a las metas consignadas en los programas.
Por tanto, los requerimientos de recursos para su ejecucion dependeran de la meta que

se espera alcanzar y del objetivo operativo pertinente.

Por ello, la tarea fundamental del proceso de planificacidn operativa se centra en la
identificacion de los proyectos y actividades de inversién, para lo cual se propone
generar un banco con la suficiente informacion tanto para la elaboracion del plan como

de su inclusién posterior en el presupuesto.
Caracteristicas de los objetivos operativos

Los objetivos operativos deben ser especificos y deben permitir alcanzar el logro
de las metas del plan estratégico. Para ello, es conveniente acudir a los programas
estratégicos identificados que son los que contienen las metas de produccidn, asi como

a las acciones estratégicas a las que estan ligados los objetivos estratégicos.

Dada la vinculacion construida previamente entre las acciones y los objetivos

estratégicos, cada objetivo operativo se ligara también a las mismas acciones.
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Las metas de los objetivos operativos se establecerdn del conjunto de actividades y
proyectos que se identificardn a traveés de las acciones a las que se vinculen, de modo
que un objetivo operativo siempre pueda mostrar una meta cuantificable que haga
posible el seguimiento de su grado de cumplimiento. Un ejemplo se muestra a

continuacion:

Tabla 8.
Objetivos Operativos

Objetivo Estratégico

Objetivo Operativo

Incrementar la cobertura de la red via Ampliary mejorarel servicio de la red vial

provincial

provincial

Acciones ESTRATEGICAS Acciones OPERATIVAS

Mantener permanentemente

Mantener las vias existentes
Mantener periddicamente

Construir vias

Construirobras viales Construir puentes

Construir obras de arte

Lastrar vias
Rehabilitarvias

ey

) Asfaltar vias
Mejorar vias

Reasfaltar vias

12. Definicion de actividades de inversion y proyectos

Las actividades de inversion se definiran en funcion de la accion sucesiva al
objetivo operativo que corresponda. Al estar asociada la accion con el programa

estratégico, se vinculara directamente la actividad de inversion con el programa.

Puesto que para fines presupuestarios es necesario que el programa y las categorias
que lo componen se cifian a determinadas clasificaciones, las actividades de inversion

consignaran informacion relacionada al uso de los clasificadores: geografico,
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finalidad-funcién, fuente de financiamiento y organismo prestatario-préstamo, en los
casos que se establezca o se prevea el financiamiento a través de endeudamiento. Por
su recurrencia anual, el costo de las actividades de inversion dependera de la meta que
se imponga y de los recursos necesarios para su obtencion, por lo que el mismo se

establecera méas adelante.

Los proyectos tienen similar tratamiento que las actividades de inversion. Sin
embargo, con el fin de generar un banco de proyectos es conveniente que se determine
para cada uno, al menos la siguiente informacién bésica: su nombre y breve
descripcidn; el afio previsto para su ejecucion; su probable duracién en meses; su costo
total estimado que debera ser distribuido en los periodos necesarios, en caso que su
ejecucion abarque varios afios; el tipo de proyecto (de formacion de capital fijo o de
inversion social); su estado, que puede ser de preinversion (en estudios o estudios
concluidos), inversién abierta (en ejecucion, suspendida, diferida ) o cerrada en caso
de haberse puesto en marcha; prioridad establecida para el proyecto, de mayor a
menor; poblacion objetivo o beneficiaria. Se completara con informacion necesaria
para fines presupuestarios y que se relaciona al uso de los clasificadores de finalidad-
funcion, geogréfico, fuente de financiamiento y de organismo prestatario-préstamo, en
los casos que se prevea el financiamiento a través de endeudamiento. En Anexo se

expone el uso de los mismos.

Obijetivo estratégico: |:> Obijetivo |:> Accion
Incrementar la cobertura operativo: Ampliar estratégica:
de la red vial provincial y  mejorar el construir obras
servicio de la red viales
vial provincial
4 4
Programa estratégico: Accién operativa:
Desarrollo vial construir puentes
Subprograma: < Proyecto: Puente
Construccion de obras sobre Rio Grande
viales
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Accion estratégica:
Mantener las vias

existentes

a

Accidn operativa:

Mantener

periddicamente

Subprograma: : Actividad de
Mantenimiento vial inversion:
Mantenimiento  via

Pifias-Capiro

Proyectos y actividades de inversion

La planificacion operativa anual se ocupara de identificar las actividades y los
proyectos de inversidn que repercuten en la generacion de produccion final de bienes
y servicios que se exponen como metas de los objetivos estratégicos en el horizonte
plurianual y de los objetivos operativos en el horizonte anual, organizados en
programas Yy subprogramas que son comunes al plan y al presupuesto. La
programacion presupuestaria se ocupara de las actividades centrales y comunes a los
programas, es decir de aquellas actividades operativas que condicionan todos o
algunos de los programas pero no son parte integrante de ninguno de ellos,

principalmente las relacionadas a la administracion general de la institucion.

Para identificar un proyecto se acudira a absolver la pregunta: ¢la realizacion del
proyecto, contribuira a crear, aumentar o mejorar la capacidad instalada de bienes
de capital fisico (formacion bruta de capital); o, la formacion, mejora o incremento
del capital humano (inversion social)? Si la respuesta es afirmativa se definird como

un proyecto.
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Las acciones o tareas que estan destinadas a reponer el desgaste del capital fisico
existente, tales como el mantenimiento de obras, se definirdn como actividades de
inversion no ligadas a un proyecto. Como antes se menciond, esta definicion responde

a la préactica usual en instituciones como los Consejos Provinciales.

Los proyectos y las actividades de inversién constituyen la concreciéon de las
acciones que estan vinculadas a los objetivos estratégicos y operativos y son la fuente
para rescatar las metas de produccion fisica que se expresaran en unidades de medida
e indicadores. Asimismo, la meta de produccion esta en relacién directa a los recursos
que se les asigne. Por tanto, la metodologia pretende establecer los proyectos y
actividades de inversion con la determinacion de sus metas de produccién y recursos

necesarios.
Componentes de los proyectos de inversion

Un proyecto puede contener uno o varios componentes. A fin de compatibilizarlos
con la categoria presupuestaria actividad, debe especificarse el marco para su
definicion.

La actividad, como categoria presupuestaria, es el nivel al que se asignan los
recursos dentro de un programa (Remitirse a apartado Estructura Programatica). Por

tanto, para que los proyectos cuenten con las asignaciones de recursos necesarias, se

deben establecer la actividad o actividades que la componen.

Para ello, se plantea que los componentes de los proyectos se asimilen a las
actividades presupuestarias. El criterio para establecer los componentes de un proyecto
sera el examen de la necesidad de dividirlo en elementos que reflejen un conjunto de
tareas especificas, tales como: direccion, construccion de obras, fiscalizacion o
estudios, o referirse a particiones que es necesario hacer para efectos de ejecutar la
propuesta de inversién pero que, al ser integradas y complementarias, solo permiten
cumplir el proposito de la inversion cuando todas hayan concluido (en un proyecto de
agua potable: la captacion, la conduccién, la planta de tratamiento, la red de
distribucion). Igualmente puede darse el caso de proyectos con prop6sito maltiple, que

pueden estructurarse en componentes individualizados pero mutuamente
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interrelacionados (obras de riego, desarrollo agricola, legalizacién de la tenencia del

suelo y conservacion ambiental).

Cuando un proyecto se ejecuta por etapas, tramos u otra subdivision en tanto cada
una sea capaz de cumplir con el propésito del mismo proporcionalmente a su tamafio
se considerard un proyecto (ampliacion carretera AB | Etapa, modernizacién hospital

XY, ampliaciéon sala de terapia intensiva)

Un proyecto de reconstruccion de infraestructura vial se conforma de N carreteras
0 tramos; su producto sera el conjunto de carreteras y tramos y subsistira en el
presupuesto mientras no se acabe la reconstruccion de todas ellas. Si los beneficios o
produccion se obtienen en cuanto se termina un tramo o carretera se termina cada uno

debe constituir un proyecto a més de que pueden contratarse por separado.

En el caso de un proyecto de agua potable que se programa ejecutar por partes,
planta, conduccion y red de distribucién cabe separar en proyectos individuales si
pueden ser objeto de procesos de construccion separados y los beneficios pueden
recibirse por separado; si los beneficios se obtienen solo cuando se hayan culminado

todos, debera ser considerado como un solo proyecto.

De lo sefialado, un proyecto puede contener uno 0 varios componentes que

constituiran actividades presupuestarias para efectos de asignacion de recursos.

Se evitara definir “macroproyectos” cuyo proposito final se cumplird con la
ejecucion de muchos componentes (etapas, tramos u otra subdivision) que, en la
practica, constituyen en si mismos proyectos puesto que su produccién y beneficios
derivados se obtienen en cuanto concluye su ejecucion y no cuando han terminado de
ejecutarse los componentes del macroproyecto. En estos casos, se identificard un
programa especifico y los proyectos que lo conforman, segun cada uno de ellos sea

capaz de contribuir de manera separada y proporcional al objetivo del mismo.

13. Ingreso de metas e indicadores de proyectos y actividades de inversion

Las actividades de inversion y proyectos deberan contener metas de produccion
fisica e indicadores. Estos deberan referenciar a las metas e indicadores asociados a

los objetivos estratégicos.
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Para el caso de las metas se debera procurar que se utilicen las mismas unidades de
medida las que constaran en un catalogo construido para ese propdsito. Las metas de
las actividades de inversion y proyectos permitiran establecer las metas de los
objetivos operativos y su grado de contribucién a las metas de los objetivos

estratégicos.

En cuanto a los indicadores, se contara igualmente con un catalogo del que se pueda
identificar el apropiado a la meta de la actividad de inversion o proyecto. Debe
recordarse que la construccion de indicadores implica la definicion de sus principales
caracteristicas y las variables involucradas y también estan ligadas a las metas de los
objetivos estratégicos, (remitirse a Paso 7) por lo que también se podra establecer el

grado de aporte al cumplimiento de los indicadores.

Tabla 9.
Indicadores
Accion Mantener
operativa periédicamente
Actividad de Mantenimiento via
inversion Pifias-Capiro
Meta Longitud 6 Km
Indicador $ 30.250/Km
Tabla 10.
Indicadores

Accidn Construir puentes

operativa

Proyecto Puente sobre el Rio
Grande

Meta Longitud 100 metros

Indicador $ 1.050/metro
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Metas e indicadores de los proyectos y actividades de inversion

Los objetivos estratégicos imponen la especificacion de metas de produccion y de
indicadores correlativos. En la medida que los objetivos operativos constituyen la
concrecion anual de dichos objetivos estratégicos y que las metas de los objetivos
operativos se hacen efectivas con la ejecucion de proyectos y actividades de inversion,
existe una correlacion entre las metas esperadas de los proyectos y las metas de los
objetivos estratégicos. En consecuencia, para la especificacion de las metas e
indicadores de los proyectos se tomardn como base las metas e indicadores
correspondientes a los objetivos estratégicos.

14. Definicién de componentes de los proyectos

Se examinaran los proyectos y se definiran el o los componentes que lo conforman,
luego de lo cual se los asociara a la categoria programatica actividad. Todo proyecto
debera tener al menos un componente que constituira la actividad para efectos de

asignacion de recursos. A continuacion se ejemplifican algunos casos:

Un proyecto de reconstruccion de infraestructura vial se conforma de N carreteras
0 tramos; su producto serd el conjunto de carreteras y tramos y subsistira en el
presupuesto mientras no se acabe la reconstruccion de todas ellas. Si los beneficios o
produccidn se obtienen en cuanto se termina un tramo o carretera se termina cada uno

debe constituir un proyecto.

En el caso de un proyecto de agua potable que se programa ejecutar por partes,
planta, conduccién y red de distribucion cabe separar en proyectos individuales si
pueden ser objeto de procesos de construccion separados

Componentes del proyecto: Unico para el caso de construccion de un conjunto de
obras; 0 varios componentes que constituiran actividades del proyecto tales como:
administracion general (direccion, fiscalizacion, estudios y disefios), mitigacion de

efectos ambientales y construcciones propiamente tales.

Un proyecto se compondra de actividades especificas (direccion, fiscalizacion,
estudios) y de obras que se agruparan para efectos de asignacion de recursos en una
actividad separada. Las obras se refieren a particiones que, en su secuencia y

complementariedad, conforman la estructura y operacién de disefio de la inversién
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propuesta; actian dentro del proyecto como una produccion intermedia que no
satisface por si misma los objetivos o finalidades del mismo.

Cuando el disefio de inversion incluye varias unidades productivas de modo que el
proposito de la inversion se cumple cuando todas estdn en funcionamiento
interrelacionadas entre si se estd ante la existencia de obras. En un proyecto de
alcantarillado las obras serian apertura de zanjas, colocacion de tuberias, conexion de
colectores y la red troncal ejecutados en una secuencia técnicamente establecida
orientada hacia una operacién integrada de todas en su conjunto. En este caso se

considerara una sola actividad denominada construcciones.

15. Vinculacion de la Planificacion y el presupuesto, con las fases del ciclo

presupuestario con gastos permanentes y no permanentes

Determinacion de recursos de los proyectos y actividades de inversion

Para las actividades de inversion y proyectos que se incluyan en la planificacion
operativa se estableceran los recursos necesarios para su ejecucion, los cuales deberan
estar identificados segun los items del Clasificador Presupuestario de Gastos, se
asociaran a una fuente de financiamiento y, en caso de financiarse con endeudamiento
interno o externo, se sefialara el organismo prestamista y la identificacion del

respectivo crédito.
Identificacidn de recursos para los proyectos y actividades de inversion

Sobre la base de las metas definidas para los proyectos y actividades de inversion
se deben establecer los recursos 0 insumos necesarios para su consecucion.
Nuevamente, con el propdsito de facilitar la posterior integracion en el presupuesto se
propone que los recursos se identifiqguen conforme el clasificador presupuestario de
gastos; adicionalmente, cada item que se utilice se asociarda a una fuente de
financiamiento y, en los casos en que exista de por medio endeudamiento interno o
externo, se incluira el organismo prestamista y la identificacion del crédito, segun el

clasificador existente para el efecto.

En el caso de los proyectos que tienen ejecucion plurianual se debera consignar los
recursos para el primer afio de ejecucién del proyecto y los montos totales para los

afios siguientes. De igual forma, los proyectos en ejecucion que por alguna
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circunstancia deben extenderla al periodo de la planificacion operativa, incorporaran

los recursos necesarios para ese periodo.

En el caso que los recursos necesarios correspondan a los que forman parte de la
planta o capacidad instalada de la institucion, se especificara la parte de los mismos
que se utilizara en las actividades de inversion y proyectos. La estimacion de los
recursos disponibles se hara en el proceso de programacion presupuestaria e impone
la necesidad de examinar que los recursos incorporados en las actividades de inversion

y proyectos no exceda esa disponibilidad.
Actividad de inversion: Mantenimiento periddico via Pifias-Capiro

Tabla 11.

Requisitos del proyecto

Recursos ‘ Item Valor $
Personal 71.99.01 33.862,50
Subsistencias 73.03.03 8.062,20
Mgntepimiento 73.04.04 21.598,50
maquinaria

Combustible 73.08.03 14.520,00
Materiales 73.08.11 85.305,00
Repuestos 73.08.13 18.150,00

Proyecto: construccion de puente sobre el Rio Grande

Tabla 12.

Recursos del proyecto

Recursos Item Valor $

Via contratacion 75.01.05 105.000,00
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Determinacién de Gasto Corriente Institucional

De lo hasta aqui sefialado, el proceso de planificacion operativa se ocupa
fundamentalmente de establecer los objetivos operativos, sus metas y resultados
esperados, los que para su concrecion exigen la definicion de proyectos y actividades
de inversion. Sin embargo, el presupuesto debe contener los recursos que deben
destinarse para cubrir los requerimientos de las actividades operativas institucionales,
inclusive aquellos gastos que surgen por la puesta en funcionamiento de la nueva

capacidad productiva creada a partir de los proyectos de inversion ya concluidos.

La proyeccion de los ingresos esperados y de los requerimientos de gastos
operativos anuales se sustentara en las politicas que, para el efecto, se decidan desde
la cabeza de la organizacion y tienen el objetivo final de establecer el monto del que
es posible disponer para contribuir al financiamiento de los proyectos y actividades de
inversion propuestos en el plan operativo. Se debera considerar como guia la
disposicion del articulo 293 de la Constitucion que establece que los gobiernos
auténomos descentralizados se someterdn a reglas fiscales analogas a las del
Presupuesto General del Estado.

Los ingresos esperados comprenderan los de naturaleza corriente y los ingresos de
capital que incluyen las transferencias que se originan principalmente del gobierno

central por aplicacion de preasignaciones y participacion de fondos especiales.

Los gastos operativos constituyen tanto los de naturaleza corriente como los
originados en la adquisicion de bienes de capital que no corresponden a los proyectos
y actividades de inversién. En su mayor parte comprenden las remuneraciones de los
servidores institucionales y la adquisicion de bienes y servicios de consumo, los que
habra que asignar dentro de la actividad central y las actividades comunes de la
estructura programatica segun los requerimientos identificados en las diferentes

unidades administrativas.

En el enfoque por resultados se pretende identificar los recursos o insumos que
intervienen en el proceso de produccion de los bienes y servicios terminales, de manera

que los recursos humanos, materiales y de servicios deben ser ubicados dentro de cada
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programa en las actividades que se hayan abierto en la estructura programatica del

presupuesto.

A los ingresos y gastos operativos esperados se deberan agregar los ingresos y
gastos de financiamiento relacionados con los saldos disponibles y cuentas por cobrar,
y las cuentas por pagar o deuda flotante, asi como las aplicaciones de financiamiento

relacionada a la amortizacion de créditos existentes.

Para la identificacion de los ingresos y gastos en el presupuesto se acudird a los
clasificadores presupuestarios de uso obligatorio en el sector publico: Clasificador
Presupuestario de Ingresos y Gastos, Clasificacion Geogréafica, Clasificacion por
Fuente de Financiamiento, Clasificador por Finalidad-Funcion y Clasificador por
Organismo de Financiamiento y Correlativo de Crédito.

Al momento de analizar los gastos del personal, se debera contar con el distributivo
actualizado del personal de planta y a contrato, esto segin los regimenes laborales
existentes dentro de la institucion. Este tipo de gastos se debera incorporar en las
actividades centrales o comunes abiertas en el presupuesto, de igual forma en las
actividades operativas de los programas y/o subprogramas gue correspondan esto con

el fin de que se refleje adecuadamente los gastos que generan.

De igual forma se procedera, para los insumos que corresponden a bienes y
servicios de consumo Y otros, incluidas las transferencias corrientes. Es claro que el
rescate de la informacion de gastos del personal y otros gastos corrientes puede ser
efectuado al nivel de unidades de gestién institucional, la expresion en el presupuesto
debe realizarse segun la estructura programatica utilizando para ello el vinculo creado

de los programas y subprogramas con las unidades de gestion.

En el caso de los gastos relacionados a los intereses y amortizaciones de la deuda,
es relevante que se incluya una actividad especifica dentro de la actividad central del

presupuesto institucional.

De igual forma los gastos de la adquisicion de bienes de capital se los asignara en
el programa y/o subprograma que corresponda y si no es posible establecer una
articulacion con ellos, se los incorporara en la actividad central o en las actividades

comunes de la estructura programatica.
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Definicion de la estructura programatica

Del proceso de planificacion estratégica, atados a los objetivos estratégicos, se
establecieron los programas estratégicos institucionales que, conceptualmente,
coinciden con la definicion de programa dentro de la estructura presupuestaria. La
meta de produccion terminal del programa estard en relacion a la meta del objetivo
estratégico y se establecera en funcién de la contribucion de las actividades de
inversion y proyectos identificados para el objetivo operativo. El programa debera

tener asignado la unidad de gestion responsable.

Como se observa a continuacién, las categorias denominadas como centrales y
comunes, que tienen igual nivel que los programas, se establecen para agrupar los
recursos institucionales cuya produccion es intermedia y condiciona a todos los
programas presupuestarios, en el primer caso, y a mas de dos en el segundo. Por sus

caracteristicas, no se vinculan a un objetivo estratégico.

Como se sefial6 anteriormente, una meta de produccion final puede ser el resultado
de la consecucion de metas de produccion parciales; en estos casos es necesario que el
programa estratégico se abra en subprogramas que reflejen esa produccion final mas
especifica. Para la asignacion de recursos, los programas y subprogramas deberan
contar con la categoria presupuestaria actividad.

La programacion presupuestaria y La estructura programatica

La metodologia propuesta contempla las fases de programacion y formulacién
presupuestaria. La primera, la programacion presupuestaria, tiene como proposito
establecer los programas anuales a incorporarlos en el presupuesto sobre la base de los
objetivos y metas determinados por la planificacion y la restriccion presupuestaria
establecida. La formulacion presupuestaria, pretende expresar los resultados de la
programacion presupuestaria bajo una presentacién estandarizada segun los catalogos

y clasificadores presupuestarios.

Del proceso de planificacion estratégica y operativa, antes descrito, se han ido
estableciendo los programas institucionales de forma que respondan a los objetivos del
plan, los que se expresan en proyectos y actividades de inversion, con la identificacion
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de sus metas e indicadores y de los recursos humanos, materiales, fisicos y financieros

necesarios para su ejecucion.

La propuesta de vinculacion del plan con el presupuesto se centra en hacer comun

el concepto de programa para ambos procesos.

Sin embargo, para reflejar adecuadamente en el presupuesto la cadena de
produccion insumo-producto y la asignacion de recursos en las diferentes instancias
hasta llegar a la produccion final de los bienes y servicios que se provén a la
comunidad, se consideran las denominadas categorias programaticas cuya
organizacion deriva en la apertura o estructura programética del presupuesto

institucional.

En el desarrollo del proceso de planificacion se espera que, la produccién final o
terminal que constituyen las metas de programas estratégicos, se construya y exprese
en las mismas bases que las categorias programaéticas, de modo que puedan
incorporarse sin dificultades en el presupuesto.

Como se podra advertir, lo que se propone es utilizar la conceptualizacion de las
categorias programaticas programa y subprograma para llevarlas en similares
condiciones a formar parte del proceso de planificacion, con la clara intencion de que
constituya el medio para una expresidbn comin de los objetivos y metas de la
planificacion con la asignacion en el presupuesto de los recursos necesarios para su
obtencidn, siguiendo la linea de la presupuestacion por programas con enfoque en
resultados.

En este punto es importante recalcar que las estrategias para vincular la
planificacion con el presupuesto de una forma eficiente es a través de la estructura
programatica, para ello y una vez que se han analizado el marco legal asi como el
conceptual, los demas se va a proponer una metodologia de vinculacién de plan —

presupuesto, debemos identificar las estrategias claras que se van a utilizar.

Esto sabiendo que todo parte desde la macro planificacion, dado que desde ahi se
define y se analiza la oferta (servicios) y demanda (necesidades) del territorio, teniendo
en cuenta el analisis de la resiliencia del territorio con el fin de que todos los planes

del mismo se encuentren articulados y con una légica de prelacion, mucho depende de
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la gestion con la que se administre el territorio, por tal motivo se recomienda que el
modelo de gestion tenga un analisis de los sectores de la economia con el fin de

convertir a las prefecturas como gobiernos locales (administradores de un territorio).

Como se menciona en el anterior parrafo mucho depende de como se gestione el
territorio, por lo que las decisiones técnica-politicas de sus autoridades influyen
directamente en la vinculacién de la planificacion con el presupuesto. Las decisiones
de las autoridades infieren en la calidad del gasto, pero es trabajo de sus equipos
técnicos poder identificar y estudiar las prioridades del territorio y de igual forma
atender a los pedidos que la ciudadania hace a las instituciones pablicas a través de los

presupuestos participativos.

Conociendo esto se debe puntualizar algunas condiciones que deben tenerse en
cuenta para mejorar la efectividad en el ejercicio de planificacion y programacion de

mediano y largo plazo:

« Planificacion estratégica: prioriza pocos objetivos

« Planificacion participativa: construccion de consensos sobre prioridades de
mediano y largo plazo

« Planificacion operativa: metas y programas integrados al presupuesto

Teniendo en cuenta la investigacion y las encuestas las estratégicas para poder vincular
correctamente la planificacion con el presupuesto es a través de la estructura
programatica, el uso de estas estrategias dependera del detalle de informacion que la

autoridad y la institucion requiera para la toma de decisiones, las estratégicas son:

1. Necesidad de informacion basica por parte de la autoridad:

Si bien es cierto existe una base de informacion que las entidades rectoras
(SENPLADES y Min. Finanzas) piden a los GAD Provinciales, con el fin de evaluar
su gestion y demas prioridades. Pero la informacidn que los gobiernos locales preparan
para cumplir la normativa no les ayuda para la toma de decisiones en el momento de

administrar su territorio.
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Esta estrategia es con informacidn bésica que me puede arrojar el presupuesto de la
planificacion operativa. Si bien es cierto con el uso de esta estructura programatica se
puede llegar a una toma de decisiones basicas, por el motivo que no existe informacion
muy detallada no solo de diagndstico y de seguimiento fisico. En la actualidad es muy

importante tener reportes en donde el presupuesto esté enlazado correctamente a los

proyectos.
Estructura Progr | Proy | Competencia | Activida | Tipo | Insu | Clasificad | Fuente
Programatica | ama ecto d central mo or

orientador

de gasto

2. Necesidad de informacién media por parte de la autoridad:

Esta segunda estrategia tiene mucha similitud con la primera, pero el hecho de
afiadir un campo dentro de la estructura puede ser de gran utilidad pudiendo dividir
acciones que se encuentren dentro de un mismo programa en diferentes planes que la
institucion tenga. Es de conocimiento técnico que el Ministerio de Finanzas emite
determinadas orientaciones para poder subir la informacion al E-SIGEF, en donde el

clasificador presupuestario se lo coloca posterior al insumo presupuestario.

Estructura Progra Subprograma | Proyect Competencia | Actividad Tipo Insumo Clasificador Fuente
Programatic | ma 0 central orientador de
a gasto

3. Necesidad de informacién detallada por parte de la autoridad:

Dentro de esta se pretende ya tener una fuente de informacion de proyectos
georreferenciados esto con el fin de poder tomar decisiones de los proyectos sabiendo
como puede afectar la ejecucion del proyecto en el territorio. Si bien es cierto mucho
se habla de como se puede hacer el presupuesto mas flexible pero el punto donde se
debe fortalecer es el proceso de la planificacion y de la articulacion - prelacion de los

planes existentes.
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Estructu | Progra | Subpro | Proyec | Compe | Compo | Activi Tipo | Cant | Clasifi Insu Fuente

ra ma grama to tencia nente dad on cador mo de

Program central orienta Ingres

atica dor de 0s
gasto

4. Necesidad de informacion muy detallada por parte de la autoridad:

Esta estrategia se la penso con el fin de tener informacién detallada y valida para
todo uso de transparencia ante la ciudadania, ademas de tener una vinculacién
estratégica més eficiente dado que se puede determinar las lineas estratégicas que tenga
la institucion dentro del presupuesto.

Estructura | Prog | Subp | Linea | Pro Com | Compo | Activid | Ti Cant | Clasifi | Insu Fuente

Programat | rama | rogr | efal | yect | pete | nente ad po | on cador mo de
ica ama | 9 | o ncia central orienta Ingres
dor de 0s

gastos

La estructura programatica constituye la organizacion del presupuesto con fines de
asignacion de los recursos que, utilizados, se transformaran en bienes y servicios
terminales o finales. Se basa en las categorias programaticas; programa, subprograma,
proyecto y actividad, estos como los mas importantes en concordancia con las

estrategias antes planteadas se explicaran las categorias mas importantes.

La categoria programa expresa un proceso de produccion terminal o de provision
de bienes y servicios, por lo que constituye la de mayor nivel y se conforma por la

agregacion de las categorias programaticas de menor nivel.

El subprograma expresa una especificacion de la produccion terminal o provision
de los bienes y servicios de un programa; es decir, contribuye de manera parcial a
alcanzar la produccion o provision total del programa. Consecuentemente, la
produccion terminal de los subprogramas debe ser agregable en unidades fisicas y
reflejar en su conjunto la caracteristica de la produccion terminal del programa.
Asimismo, requiere que la unidad de gestién encargada del subprograma sea una

division del centro de gestion responsable del programa.
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Actividad es la categoria programética que permite expresar la produccion
intermedia directa, cuando constituye condicion exclusiva para la produccién terminal
de un programa o de un subprograma, e indirecta cuando condicionan la produccién
terminal de todos o algunos de los programas. En el primer caso se denominan
actividades especificas y, en el segundo, actividades centrales o comunes. La

asignacion de recursos se efectuara exclusivamente al nivel de actividad.

Proyecto es la categoria programatica que expresa la creacion, ampliacion o mejora
de un bien de capital fijo (inversion real) o la formacién, mejora e incremento del
capital humano (inversion social). El producto de un proyecto, o sea los bienes y
servicios que producira, debe ser consistente con la produccion terminal del programa
del que forma parte. Un proyecto puede estar constituido de uno o varios componentes
que se abriran obligatoriamente como actividades para efectos de la asignacién de

recursos.

Cuando los resultados de una actividad condicionan a todos los programas
institucionales y no es parte de ninguno de ellos, se denomina como actividad central,
tal es el caso de la direccién superior, asesoria juridica, auditoria general,
administracion general y financiera, etc. Si el condicionamiento es solo a varios
programas, pero no a todos, la actividad se denomina como comun. En similar forma
se pueden definir proyectos centrales y proyectos comunes cuando se trate de la

inversion.

A fin de identificar adecuadamente los programas y actividades, se propone la
siguiente codificacion que guarda concordancia con la normativa técnica del ente

rector de la administracion financiera;

Tabla 13.

Estructura Programatica

CATEGORIA CODIGO DEPENDENCIA

Programa 20a99 Sin dependencia

Subprograma 01a99 Programa

Proyecto 001 a 999 Programa, Subprograma
Actividad 001 a 999 Programa, Subprograma, Proyecto
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Categorias
equivalentes
Programa:

Actividades
centrales

01

Sin dependencia

Proyectos
centrales

02

Sin dependencia

Actividades
comunes

03al2

Sin dependencia

Proyectos
comunes

13a19

Sin dependencia

La categoria presupuestaria proyecto se utiliza para los proyectos identificados en

el proceso de planificacion operativa.

Los proyectos podrén estar ligados a los programas o a los subprogramas segun

contribuyan a las metas de los mismos. Los componentes del proyecto constituiran la

categoria presupuestaria actividad para efectos de asignacién de recursos.

La estructura programatica es una competencia de los responsables del proceso

presupuestario pero debe contemplar los requerimientos que vayan surgiendo del

proceso de planificacion estratégica y operativa por lo que se necesita que exista la

debida coordinacién. Cabe recordar que en la presente metodologia el vinculo del plan

con el presupuesto se basa en los conceptos comunes que se deben manejar en ambos

procesos. A continuacion se muestra un ejemplo de estructura programatica.

Tabla 14.

Ejemplo de estructura programatica

PRG SPRG PRY ACT DENOMINACION UNIDAD
RESPONSABLE
01 ACTIVIDAD
CENTRAL
01 00 000 001 Administracion superior Prefectura vy
unidades de apoyo
01 00 000 002 Administracion general Direccion
Administrativa
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01 00 000 003 Administracion Direccién
financiera Financiera
01 00 000 004 Planificacion Direccién de
Planificacion
01 00 000 005 Servicio deuda y transf. Direccion
Generales Financiera
03 ACT. COMUN ADM.
OBRAS PUBLICAS
03 00 000 001 Administracion de las Direccién de
obras publicas Obras Publ. vy
Civiles
03 00 000 002 Fiscalizacion de obras Direccion de
publicas Fiscalizacion
21 DESARROLLO VIAL Direccion de
Vialidad
21 00 000 001 Administracion del
desarrollo vial
21 00 000 002 Gestion del cobro de
peajes
21 00 000 003 Gestion de plantas de
materiales

16. Estimacion de ingresos y gastos

Los ingresos corrientes y de capital se examinaran para cada item segun el
Clasificador Presupuestario de Ingresos y se vincularan a la fuente de financiamiento:
i) de aporte fiscal, cuando las transferencias provengan del presupuesto del gobierno
central; ii) autogestion, cuando se generan por la propia institucion, inclusive las
transferencias que provengan de otros entes publicos segin convenios suscritos; vy, iii)
preasignaciones, cuando correspondan participaciones en fondos especiales o
aplicacion de leyes que no se hagan por la via del presupuesto del gobierno central. En
los casos de transferencias de capital, sobre las que se permite que una parte se destine
a gastos corrientes, se debera identificar por separado el monto que corresponda a su

naturaleza econdmica.

Para la inclusion de los gastos en el presupuesto, se debera constatar que la
estructura programatica contenga las actividades operativas sobre las que se efectuara
la asignacion de recursos. Se excluirdn las actividades de inversion y las actividades

que corresponden a los proyectos, incluidos los de arrastre, los que se definiran del
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proceso de planificacion y se incorporaran al presupuesto una vez que se haya definido

el plan operativo anual.

La identificacion del gasto se efectuard al nivel de item del Clasificador
Presupuestario de Gastos y requerird se asocie a una fuente de financiamiento. De
manera similar que en los ingresos, cuando se utilice la fuente correspondiente a
recursos externos se sefialard el organismo prestamista y el crédito. EI uso de los
clasificaciones presupuestarias de finalidad-funcion y geografica se efectta al nivel de
la categoria presupuestaria actividad de forma que involucran a todos los items que se

incorporan en la misma.

En los que concierne a los gastos de personal, se contard con el distributivo
actualizado del personal de planta y contratado, segin los regimenes laborales
existentes. Este tipo de gastos se incorporara en las actividades centrales 0 comunes
abiertas en el presupuesto y en las actividades operativas de los programas y/o
subprogramas que correspondan, a fin de que reflejen adecuadamente los gastos que

generan.

De igual forma se procedera para los insumos que corresponden a bienes y servicios
de consumo y otros, incluidas las transferencias corrientes. Si bien el rescate de la
informacion de gastos de personal y otros gastos corrientes puede ser efectuado al nivel
de unidades de gestion institucional, su expresion en el presupuesto debe hacerse segln
la estructura programatica, utilizando para ello el vinculo creado de los programas y

subprogramas con las unidades de gestion.

Para el caso de los gastos relacionados a los intereses y amortizacion de la deuda,
es conveniente que se incorpore una actividad especifica dentro de la actividad central

del presupuesto institucional.

Los gastos de la adquisicidon de bienes de capital se ubicaran en el programa y o
subprograma que corresponda; si no es posible establecer esa ubicacion, se
incorporaran en la actividad central o en las actividades comunes de la estructura

programatica.
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Identificar Ingresos y Egresos por Fuentes
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INGRESO ITEM FUENTE ORGANISMO PRESTAMO
S FINANC.

110206 De alcabalas 002 0000 0000

110799 Otros impuestos 002 0000 0000

130101 Por peaje 002 0000 0000

130106 Especies fiscales 002 0000 0000

130107 Venta de bases 002 0000 0000

130115 Fiscalizacion de 002 0000 0000
obras

140302 Por agua de riego 002 0000 0000

180605 Del FODESEC 003 0000 0000

180617 Del Fondo de 001 0000 0000
Descentralizacion

190499 Otros no 002 0000 0000
especificados

280104 Convenios con 002 0000 0000
municipios

280605 Del FODESEC 003 0000 0000

280617 Del Fondo de 001 0000 0000
Descentralizacion

370199 Otros saldos 002 0000 0000

Actividad Central
01

Subprograma 00 003 0000 0000
Proyecto 00 003 0000 0000
Actividad 001 003 0000 0000

Adm. Superior
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510105 Remuneracion 003 0000 0000
unificada

510203 Decimotercer 003 0000 0000
sueldo

510501 Serv. personales por 003 0000 0000
contrato

510204 Decimocuarto 003 0000 0000
sueldo

510601 Aporte patronal 003 0000 0000

510602 Fondo de reserva 003 0000 0000

530105 Telecomunicacione 003 0000 0000
S

530301 Pasajes al interior 003

530303 Viaticos y subsist. 003 0000 0000
al interior

530804 Materiales de 003 0000 0000
oficina

840103 Mobiliarios 002 0000 0000

17. Determinar la disponibilidad de financiamiento para inversion

En forma previa a examinar la disponibilidad de financiamiento para inversion, es

conveniente verificar la consistencia de las fuentes de financiamiento de los ingresos

con relacion a las identificadas para los gastos. En caso de inconsistencia se deberan

revisar los ingresos y gastos incorporados en el presupuesto y efectuar la correccion

pertinente.

Los ingresos de financiamiento y la determinacion de la restriccion

presupuestal

Con la determinacion de los ingresos esperados y los gastos operativos

institucionales es posible establecer la magnitud de la disponibilidad presupuestaria,

identificada por fuente de financiamiento, para hacer frente a los requerimientos de las

actividades de inversion y proyectos que surgen del proceso de planificacion operativa.
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A ese monto deben agregarse los fondos por cooperacion y asistencia técnica
externa y desembolsos de créditos internos y externos vigentes, los que generalmente
estan atados a la ejecucion de proyectos especificos que representan su contrapartida

en el plan operativo.

La sumatoria de la disponibilidad presupuestaria y los recursos de financiamiento
sefialados constituye el monto de la restriccion presupuestal a la que debe someterse
el requerimiento para financiar las actividades de inversion y los proyectos del plan
operativo, de la siguiente manera:

Tabla 16.

Disponibilidad Presupuestaria

FTE FTE FTE FTE
001 002 003 301

CONCEPTO

Ingresos corrientes

+ transferencias corrientes

- gastos corrientes

- intereses de la deuda

= Saldo Corriente

+ Ingresos de capital

- Gastos administrativos de programas
de inversion

- Gastos de capital operativos

+ Transferencias de capital

+ saldos y cuentas por cobrar

- Amortizacion de la deuda

- Deuda flotante

= Disponibilidad para financiamiento
de inversiones

+ Desembolsos de créditos

= Disponibilidad  total para
financiamiento de inversiones
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Una vez corroborada la referida consistencia, el saldo disponible para inversion se
especificard por fuente de financiamiento que constituye la restriccion presupuestal,
para efectos de contrastar con los requerimientos que surjan del proceso de

planificacion operativa.

Tabla 17.

Disponibilidad Presupuestaria Ingresos - Egresos

GRUPOS = = = =

001 (0]074 003 301

INGRESOS
11

18

TOTAL AAAA BBBB CCCC DDDD
GASTOS
51

53

57
TOTAL AAAA BBBB CCCC DDDD

Determinacion de los requerimientos financieros del plan operativo

Como parte del proceso de planificacion operativa se han ido definiendo un
conjunto de actividades y proyectos de inversion sobre el que sera posible determinar

aquellos que mejor expresen los objetivos y acciones operativas.

Para tal efecto, la metodologia contempla que las actividades y proyectos de
inversion se encuentren ligadas a los objetivos estratégicos y operativos a través de las
acciones operativas. Por esta via, se incorporaran a los programas y subprogramas del

presupuesto, una vez que sean elegidos como parte del plan operativo.

En esa linea, el primer paso, por el lado del proceso de planificacién, serad escoger
aquellos proyectos y actividades de inversion que sean consistentes con los objetivos
operativos, como antes se dijo, a través de las acciones operativas. Las actividades y

proyectos de inversion a considerarse para el plan operativo deberan contener la
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informacion suficiente, en particular respecto a los recursos necesarios y la fuente de
financiamiento esperada. Los proyectos pueden ser luego ordenados por prioridad y
por afio de inicio que corresponde al del plan operativo, de lo que se establecera el

monto total del requerimiento financiero ordenado por fuentes de financiamiento.

18. Seleccion de proyectos y actividades del plan operativo

Tal como se observa en siguiente cuadro, al escoger el objetivo operativo es posible
disponer el conjunto de acciones operativas vinculadas de las que se escogeran
aquellas a tomarse en cuenta en el plan operativo. Como resultado, se podran separar
los proyectos y actividades de inversion vinculados a la accion operativa que se
someteran a un proceso de seleccion bajo el criterio de prioridad para el afio al que
corresponde el plan operativo. Serd necesario constatar que los proyectos contengan
la informacion suficiente, en particular: metas, indicadores y recursos con la

identificacion de la fuente de financiamiento esperada.

Como resultado de esta operacion, sera posible establecer, para cada objetivo
operativo, el monto requerido de financiamiento por fuente y las metas e indicadores,
a través de las actividades de inversion y proyectos que corresponden a la accién
operativa correlativa.

Tabla 18.

Priorizacion de Proyectos

Objetivo estratégico: Incrementar la cobertura de la red vial
provincial

Objetivo operativo: Ampliar y mejorar el servicio de la red vial
provincial

Accidn operativa: Construir puentes

Proyectos Prioridad Monto $ Fuent

e financ.
Puente sobre la Quebrada El Alta 80.000,00 003
Palmal
Puente sobre el Rio Grande Alta 105.000,0 003
0
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Puente sobre el Rio Chillayacu Media 108.000,0 003
0

Accion operativa: Mantener peridédicamente

Actividades de inversion

Via Marcabeli-El Ingenio-El Alta 550.560,0 003
Rosal-La Bocana 0
Via Platanillos-La Libertad Alta 325.600,0 001
0
Via Pifias-Capiro Media 302.500,0 001
0
Via Puente La Delicia-La Media 29.600,00 002
Victoria

Analisis de la magnitud del desfinanciamiento del plan operativo y los ajustes

pertinentes

El propdsito de llevar a cabo en paralelo los ejercicios de planificacion y de
programacion presupuestaria es llegar a confluir los requerimientos del plan operativo
y la posibilidad de su financiamiento en funcion de la restriccién presupuestaria

establecida.

Es usual, en la practica, que los requerimientos del plan excedan el techo del
financiamiento que es posible destinar a ese fin, luego de haber contemplado todos los
gastos de caracter operativo. En esa circunstancia, cabe la realizacion de un proceso
que permita compatibilizar las expectativas del plan con los recursos financieros
esperados, el mismo que puede hacerse por separado o de manera simultdnea en ambas

vias.

Es recomendable, en principio, que por la via presupuestaria se reexaminen las
previsiones presupuestarias de ingresos y gastos esperados hasta agotar la posibilidad
de que alguna fuente de financiamiento pueda no estar considerada. Este ejercicio bien
puede exigir que se vuelva al inicio del proceso de proyeccion de ingresos y gastos
presupuestarios; esto es, a las politicas presupuestarias en las que se establecen
determinados lineamientos que guian dicho proceso, tales como: modificaciones al

valor de tasas y derechos y contribuciones; actualizacion de catastros y contribuyentes;
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crecimiento esperado en las transferencias fiscales; posibilidades de venta de activos;
incrementos a la ndbmina de funcionarios de planta y por contrato; incremento esperado

del gasto en bienes y servicios a adquirirse; transferencias a la comunidad, entre otras.

Consecuentemente, puede generarse un escenario basado en alguna variacién de las
politicas presupuestarias, siempre que su flexibilidad lo permita. Es importante evaluar
los resultados de estructurar ese nuevo escenario, en el sentido de examinar si el ahorro
incremental que se consiga justifica el replanteo de las politicas. La razon para ello
radica en que, para ciertas decisiones, puede estar de por medio el cumplimiento de
compromisos adquiridos o concertados previamente con la comunidad y los
empleados y trabajadores de la institucion. Adicionalmente, cabe tomar en cuenta que
pretender la reduccidn indiscriminada de los recursos identificados en las actividades
de inversién y proyectos puede afectar la produccion y entrega final de bienes y
servicios en términos de cantidad y calidad.

También es conveniente que el area financiera institucional examine la capacidad
de acceder a nuevo endeudamiento considerando indicadores apropiados e
informéandose de la predisposicion de potenciales instituciones financieras de conceder
créditos, montos y probable destino. Igualmente cabe identificar la posibilidad de
contar con transferencias del gobierno central, adicionales a las establecidas por ley,
para ciertas acciones que pueden ser de interés mutuo y que sean factibles de ejecutar

acorde con las competencias institucionales.

En suma, lo que se pretende es agotar el analisis de la capacidad de financiamiento
institucional de modo que se pueda entregar a los responsables de la planificacion un
escenario suficientemente sustentado y estructurado que servird como un techo

financiero para los ajustes al plan operativo anual inicialmente propuesto.

Por el lado de la planificacion, el ajuste del plan operativo puede darse por: la
redefinicion de los objetivos operativos y las consiguientes acciones; el diferimiento
en el afio de inicio de los proyectos; por una redefinicion de su prioridad; por una
reduccion en la meta anual del proyecto, lo que puede implicar se amplie el horizonte
de ejecucion a los afios subsiguientes; y, por una disminucion de la meta de las
actividades de inversion, tales como el mantenimiento de la infraestructura fisica

instalada.
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En el proceso de ajuste del plan operativo se procurara que los recursos, de las
actividades y proyectos de inversion que se elijan, se identifiquen con la fuente de
financiamiento. Esto es importante para verificar el cumplimiento del techo de
disponibilidad financiera, que esta dada por fuente, y para establecer los proyectos
atados a determinado financiamiento como crédito o transferencias especificas del

gobierno central.

Del mismo modo, al realizar el ajuste en las actividades de inversion y proyectos
que se realizan por administracién directa, se debera asegurar que los recursos
humanos, materiales y fisicos proyectados no excedan la capacidad con la que cuenta

la institucion.
19. Revision de la capacidad de financiamiento

El area financiera, responsable de programacién presupuestaria, examinara las
proyecciones de ingresos en funcion de la revision de los supuestos y las politicas
inicialmente utilizados para el calculo, con el fin de establecer un escenario alternativo

de incremento en las previsiones de ingresos.

Para ello, podran considerarse modificaciones en los valores de tasas y
contribuciones, recuperaciones de cartera vencida y cuentas por cobrar, ventas de
activos sin utilizacion y saldos disponibles a la finalizacion del ejercicio, los que se

sustentaran en la propuesta correspondiente.

Con relacién a las transferencias que se reciben del gobierno central se revisaran
los montos inicialmente considerados. En la practica, la fecha en que se realizara este
ejercicio coincidird con aquella en que la elaboracion de la proforma del Presupuesto
General del Estado esté proxima a concluir o, bien, haya sido presentada a la Asamblea
Nacional, por lo que es posible rescatar mejor informacién sobre el monto esperado de

las transferencias del gobierno central.

También es recomendable que el area financiera genere una sefial sobre las
posibilidades de nuevo endeudamiento en funcion de examinar la capacidad de pago
institucional y de la apertura que muestren las potenciales instituciones financieras. Si

el analisis es positivo, se incorporara ese nuevo financiamiento con una identificacion
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adecuada de la fuente correspondiente que luego se incorporara a los proyectos que

puedan aplicar al mismo.

Se revisaran las proyecciones de los gastos operativos y de las actividades de
inversion cuyos recursos son fijos a la institucion, particularmente los que dan origen
a los gastos de personal, en funcion de las politicas presupuestarias y de los supuestos
en que se basd su proyeccion, es recomendable que los distributivos de sueldos y

contratos estén debidamente actualizados.

Se debera sustentar, con la mejor justificacion posible, la inclusion de asignaciones
globales sujetas a distribucion a fin de afinar su célculo. Igualmente, se examinaran
las proyecciones por adquisicién de bienes y servicios corrientes para eliminar o
disminuir cualquier exceso que pudiera haberse incluido en inicio. Similar tratamiento
se dara a las transferencias corrientes y a las previsiones para el pago de deuda flotante.
En el caso de incluir posible nuevo endeudamiento se cuidard de incorporar

previsiones para el servicio de la deuda.

Conviene que el area financiera haga conocer a la de planificacion la naturaleza de

los cambios realizados y las restricciones a las que estén sujetos.

20. Ajustes a los proyectos y actividades de inversion del plan operativo

Concluida la tarea de reexaminar la disponibilidad financiera, el area de
planificacion esta en capacidad de conocer la nueva disponibilidad de financiamiento

para los proyectos y actividades de inversion del plan operativo.

Lo usual es que la demanda de fondos sea mayor que esa disponibilidad por lo que
debe realizarse un ejercicio de ajuste, cuyas posibilidades estan dadas por una
redefinicion de las inversiones a realizar en funcion de los cambios que se hagan en la
prioridad de los proyectos, diferir su afio de inicio, extender su ejecucion a varios
periodos, cambios en sus caracteristicas técnicas u otros criterios. En el caso de las
actividades de inversion, el ajuste puede darse por una disminucion de la meta anual

prevista lo que significara menor requerimiento de recursos.

Todos los cambios, al nivel de cada proyecto y actividad de inversion, repercutiran
en los recursos previstos para su ejecucion. Debe recordarse que estos recursos se ligan

a los componentes de las partidas presupuestarias, particularmente la identificacion del
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item del Clasificador Presupuestario de Gastos y las fuentes de financiamiento, por lo

que los ajustes en los proyectos también los afectaran.

En el caso de proyectos y actividades de inversion que se realicen por
administracion directa, serd indispensable compatibilizar los requerimientos de
recursos que se establezcan por el lado del plan con los recursos humanos y de bienes
y servicios proyectados por el area de presupuesto, de otro modo se corre el riesgo de

incorporar en el plan una sobrestimacion en las metas.

El proceso de ajuste exigira la realizacion de algunas iteraciones hasta llegar a
establecer si los requerimientos del plan coinciden con la disponibilidad establecida
por el lado presupuestario. EI proceso concluirda cuando se logre conciliar el plan
operativo con el presupuesto.

De existir aun un déficit de financiamiento de las actividades y proyectos de
inversion, se volverd al paso 19. El proceso de ajuste al plan operativo concluird
cuando los requerimientos de financiamiento del plan coincidan con las

disponibilidades de financiamiento.

21. Aprobacion y ajustes finales en el plan operativo y en la proforma

presupuestaria

La aprobacion del plan y el presupuesto la realiza la méxima instancia institucional
contando con un informe previo de una comision de la misma. Sobre esta base, las
areas de planificacion y presupuesto presentaran el proyecto de plan operativo y la
proforma presupuestaria a la autoridad institucional con el respaldo documental
necesario, para que la canalice a la comision que emitira el informe pertinente. Por lo
general, la autoridad superior de la institucion se mantiene al tanto del desarrollo del
proceso Y transmite directrices para guiarlo, por lo que para la presentacion referida ya

se contara con su aval.

Con el andlisis e informe de la comisién, la maxima instancia institucional
procedera a aprobar el plan operativo y el presupuesto, lo cual puede involucrar
algunos cambios que los afecten, de manera que cabe la posibilidad de que se necesiten

algunos ajustes adicionales.
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Una vez incorporados los ajustes finales, el presupuesto estara listo para entrar en

ejecucion desde el primer dia del ejercicio fiscal al que corresponda.
Aprobacion del plan operativo y el presupuesto

Concluida la tarea de ajuste, por el lado financiero y el de la planificacion, se
obtendran las versiones debidamente conciliadas del plan operativo anual y de la
proforma presupuestaria, las que correspondera someter a las instancias superiores de
la institucién para su andlisis y aprobacién. Los sustentos de ambas versiones conviene
sean debidamente expuestos por las areas técnicas de planificacion y financiera, de
modo que las autoridades cuenten con los suficientes elementos de juicio para la toma

de decisiones.

Es posible que el proceso de aprobacién del plan operativo y la proforma
presupuestaria conlleve la realizacion de nuevos ajustes, los que deberan ser

incorporados sin perder de vista la compatibilizacion que ha guiado su elaboracion.
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CAPITULO IV

Discusion

a. Aclaraciones

Dentro de la presente investigacion y desarrollo de la metodologia planteada
se pudo observar varios comentarios y dudas, una de ellas fue la diferencia
o similitud entre la planificacion estratégica y la planificacion prospectiva,
lo cual se explica en este documento, la diferencia es que la planificacién
estratégica analiza en mayor parte el escenario pasado de la organizacion
mientras que la prospectiva estratégica analiza a donde la organizacion
desea llegar coloca mucho maés énfasis en la vision de la organizacion
ademas de cada una de las plantea metodologias diferentes a lo que conlleva
un analisis de datos diferente.

Otra de las inquietudes que se abordaron al tratar este tema de investigacion
fue el hecho de que los gobiernos provinciales buscan la forma de que el
nivel central, SENPLADES, respete la planificacion territorial y que los
planes sectoriales y el plan central se ajusten al plan de desarrollo territorial

de cada provincia.

b. Conclusiones

Dentro del Consorcio de Gobiernos Autonomos Provinciales del Ecuador, se
tiene una debilidad al momento de vincular la planificacion con el
presupuesto, esto se puede evidenciar en la ejecucion de la planificacion
operativa, la cual sufre varios cambios en el transcurso del afio por la falta

de cultura de planificacion en la institucion.

Posterior a esta investigacion y realizando un analisis de la planificacion de
la institucién se revela que en la préactica las direcciones planifican en base
al POA del afio anterior, lo cual es perjudicial dado que no se llega al proceso

de planificacion adecuado y no se planifica en base a los resultados.
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Los proyectos de la institucion no se encuentran estructurados
correctamente, con los indicadores que se establecieron no se pueden medir
correctamente las metas establecidas que genere la accion del CONGOPE en

sus agremiados y como consecuencia en la sociedad.

Las evaluaciones dentro de la institucion se enfocan al cumplimiento
presupuestario y no al cumplimiento de la planificacion operativa. Cabe
indicar que cada departamento remite matrices de actividades mensuales a la
direccion de planificacion, pero estas matrices no son susceptibles a

medicion.

Se verifica que dentro de la institucion el accionar presupuestario se lo piensa
netamente desde el gasto, es decir el 100% de ejecucion presupuestaria y no
asi en una ejecucion por proyectos teniendo en cuenta que la ejecucion del
gasto no se efectla por calidad del mismo no se realiza un analisis de

resultado/impacto.

Con esta metodologia planteada se espera obtener una mejor comunicacion
entra las direcciones de planificacion y financiero, la misma que podra
aportar a una mejora en la gestion institucional y toma de decisiones de las
autoridades. Al igual que en todos los procesos de transparencia que se debe

cumplir por normativa.

El presente modelo para la articulacion de la planificacion con el presupuesto
se lo concibe para que no exista solo un analisis macro de la institucion, sino
que se considere desde el pensamiento del gobierno central, el cual esta
plasmado en el plan nacional de desarrollo con sus estrategias territoriales

nacionales.
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c. Propuesta de nuevos proyectos de investigacion

e Crear o fortalecer el modelo de auto ingresos o autogestion para los
Gobiernos autbnomos provinciales.

e Generar una herramienta informatica en donde se pueda generar uno de los
componentes de Gestion para resultado el cual es plan. Presupuesto.
Utilizando la metodologia propuesta en el actual documento. Sabiendo que
la herramienta debe convertirse en un sistema de informacion provincial.

e Anadlisis de los lineamientos del Open Budget Partnership, metodologia
PEFA, Defensoria del Pueblo y Concejo de Participacién Ciudadana y
Control Social — CPCSS que permitan generar y facilitar herramientas para
incremental al transparencia fiscal y presupuestaria.

e Elaborar manual y procedimientos financieros y de control interno de los

Gobiernos Auténomos Provinciales.
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