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. ASPECTOS GENERALES
1.1 Objetivo general

El curso busca lograr que los alumnos entiendan la vinculacidn entre la planificaciéon y
el presupuesto, asi como la relacion del concepto del presupuesto por programas vy el
enfoque estratégico de la planificacion.

1.2 Requisitos del curso

— El alumno debe haber recibido y leido con anticipacion el manual del participante
antes de presentarse en clase.

— El alumno debe haber leido con anticipacién el caso de estudio e indagado sobre el
rol de la planificacidn en su institucion.

Il. DESARROLLO DEL CURSO

Leccion 1: La planificacidn y su relacion con la reforma del
presupuesto publico

Tiempo total: 60 minutos
1.1  Objetivos de la Leccion

Al finalizar esta leccidn los participantes serdn capaces de:

— Conocer los fundamentos de la planificacién, la evolucién institucional y legal de la
planificacion en El Salvador.

— ldentificar los instrumentos que apoyan la planificacién para el desarrollo.

— Entender cémo la reforma del sistema de presupuesto se inserta en el marco de la
planificacion para el desarrollo.

1.2 Desarrollo del contenido de la leccion
Introduccion
La presente leccidn describe el contexto de la planificacién para el desarrollo desde el
punto de vista de un Sistema Nacional de Planificacién, y su relacidon con los conceptos
de la reforma del sistema de presupuesto publico.
Definiciones claves
Las principales definiciones comprendidas en esta leccidén son:

1. Definicidn y justificacidon de la planificacién

Planificacidon para el desarrollo

2
3. Sistema Nacional de Planificacion
4. Instrumentos de la planificacion para el desarrollo

“mas y mejores servicios publicos con equilibrio y sostenibilidad fiscal”



Ministerio de Hacienda

-~
Ministerio de Hacienda EL SALVADOR

UNIS, CRECELINELUI

Direccién General del presupuesto

Principales puntos/temas de la leccién
Punto 1: {Qué es la planificacidn y cuadl es su justificacion?

La planificacion es un proceso que consiste en proyectar un futuro deseado y los
medios efectivos para lograrlo, es decir, planificar es establecer objetivos. Los
objetivos claros permiten ser eficaces y eficientes.

— La planificacion es algo que hacemos antes de efectuar una accién, es decir es
una toma de decisiones anticipada.

— La planificacion es necesaria cuando el hecho futuro que deseamos implica un
conjunto de decisiones interdependientes, esto es, un sistema de decisiones.

— La planificacién es un proceso que se dirige hacia la produccién de uno o mas
Estados futuros deseados y que no es probable que ocurran a menos que se
haga algo al respecto.

— La planificacion es un proceso sistematico y sirve para asignar recursos en
funcién a objetivos y resultados futuros deseados.

Los siguientes argumentos, justifican la utilidad de la planificacion. Se necesita:

una mediacion entre el presente y el futuro

una mediacion inteligente del pasado con el futuro

una mediaciéon entre el conocimiento y la accién

desarrollar capacidad de reaccidn ante situaciones imprevistas
coherencia global ante las acciones parciales de los actores sociales
prever dado que la prediccidn es imposible.

ouhkwnNeE

Es decir, no se planifica para cumplir con una exigencia administrativa o una
formalidad institucional. Se planifica para lograr ciertos objetivos para la sociedad. La
Secretaria Técnica de la Presidencia ha establecido las siguientes razones sobre porque
las diferentes instituciones del Estado deben planificar:

Abrir mas
Recuperar espacios a Mejorar la
capacidad Fortalecer la ciudadania capacidad de
del Estado de coordinacion en la ejecutar
definir del gobierno definicion de inversion
prioridades las politicas publica
publicas

Construir una
vision pais de

mediano y de
largo plazo

Fuente: Elaborado por la Secretaria Técnica de la Presidencia. Gobierno de El Salvador. Dic. 2012
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Es decir, la vision estratégica de desarrollo de mediano y largo plazo de pais, plantea la
necesidad de recuperar la capacidad del Estado para establecer y priorizar sus
apuestas en el marco de una gestidn eficiente de recursos, que genere impactos
positivos en la satisfaccion de las necesidades de la poblacién.

Concepto de planificacion para el desarrollo

En el marco de la definicion general de la planificacion, en El Salvador se ha definido la
planificacion para el desarrollo de la siguiente manera:

Planificacion para el Desarrollo es el proceso ordenado, sistemdtico e
integral mediante el cual se orienta, alinea y armoniza el conjunto de la
accion y recursos publicos con el objetivo de lograr en el corto, mediano y
largo plazo el mds alto grado de desarrollo econémico y social, la
profundizaciéon continua de la democracia, el impulso a la integracién
centroamericana, el goce integral de los derechos humanos y el
cumplimiento de las obligaciones del Estado definidas en la Constitucién y
los tratados internacionales firmados por el pais.

Bajo esta definiciéon se puede afirmar que la planificacién para el desarrollo es un
concepto amplio que involucra, entre otros, tanto a la planificacién sectorial como a la
planificacion estratégica Institucional. De alli su importancia para alinear
progresivamente el accionar de los diversos actores, en particular de las instituciones
publicas, en torno a grandes objetivos del desarrollo del pais.

Es asi que la planificacion para el desarrollo debe ser concebida como un proceso
integrador, que partiendo del nivel gubernamental, debe incluir acciones de consulta 'y
coordinacidn con actores publicos y privados, entre niveles territoriales de Gobierno, y
con los sectores productivos y la sociedad en su conjunto, ademds de un esfuerzo
permanente de seguimiento, evaluacién y retroalimentacién de los resultados, de tal
manera que constituya un proceso dinamico.

Punto 2: El Sistema Nacional de Planificacion (SNP)
El Sistema Nacional de Planificacion es definido como un conjunto articulado e
integrado de subsistemas, instituciones, principios, normas y mecanismos para el
disefio, formulacidn, coordinacidn, presupuestacion, implementacién, seguimiento y
evaluacién del conjunto de las politicas publicas que engloban la visidn estratégica de
desarrollo de pais en el corto, mediano y largo plazo.

Antecedentes y elementos de la planificacion en El Salvador

El esquema siguiente muestra en forma resumida los antecedentes de la planificacién
en El Salvador, en los ultimos cincuenta anos.
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* Creacion del Consejo Nacional de Planificacion y Coordinacion Econémica.

¢ Se cred la Secretaria de la Presidencia, a quien se le delego la coordinacidon del Consejo de Planificacion y
Coordinacién Del Desarrollo Econdmico vy Social.

* Se crea el Ministerio de Planificacién y Coordinacién del Desarrollo Econémico y Social y le otorga una
ubicacidn en el orden de precedencia de los ramos de la Administracion Publica posterior solamente al

Ministerio de la Presidencia de la Republica.

* Se crea el Ministerio de Coordinacion del Desarrollo Econdmico y Social y se deroga el Ministerio de
Planificacion y Coordinacion del Desarrollo Econémico y Social.

* Se deroga Ministerio de Coordinacién del Desarrollo Econdmico y Social , y el Ministerio de Relaciones
Exteriores asume sus obligaciones.

* Se crea la Secretaria Técnica de la Presidencia, para la toma de decisiones estratégicas, de coordinacion y

apoyo a las demas instituciones del sector publico y de seguimiento a la ejecucion presupuestaria.
J

\

* Diez afios maés tarde, 1 de junio de 2009, se reforma el RIOE, introduciendo considerables modificaciones a
las atribuciones de la Secretaria Técnica de la Presidencia, otorgandole la organizacion del Sistema Nacional
de Planificacion y del Sistema de Estadisticas e Indicadores. En ese mismo afo por decreto ejecutivo se le
asigna la coordinacion de la Comisién Nacional de Inversién Publica.

J/

Fuente: Elaborado por la Secretaria Técnica de la Presidencia. Gobierno de El Salvador. Dic. 2012

En dicho periodo El Salvador ha acumulado una importante experiencia en materia de
planificacion, por ello se tiene plena confianza que el impulso al SNP, con una
adecuada articulacion con el sistema de presupuesto publico y con una participacién
plena de las diversas instituciones del sector publico, contribuird al desarrollo
equilibrado y sostenible.

En la siguiente grafica se observan los principales instrumentos de la planificacién en el
nivel estratégico de decision gubernamental, los cuales contribuyen a la vinculacién de
la planificacion para el desarrollo con la Gestion Fiscal.
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El Sistema Nacional de Planificacidon en El Salvador, es un sistema flexible, integral y
participativo, fundamentado en una vision de largo plazo del pais y tiene como
objetivo orientar a los diversos actores de la sociedad, en particular a la gestion
publica. Para su concepcion se ha tomado en cuenta las experiencias de varios paises,
y su implementacion permitird posicionar a la planificacion como una importante guia
para la toma de decisiones estratégicas en la conduccién y desarrollo del pais.

Algunos de los elementos de nivel estratégico en los cuales se apoya la planificacién
para el desarrollo son descritos a continuacién:

El Plan Quinquenal de Desarrollo (PQD)? es un instrumento de planificacidn orientado
a promover el desarrollo del pais, constituye un invalorable apoyo para la construcciéon
de politicas publicas. En este sentido, el Plan Quinquenal de Desarrollo 2010-2014 se
ha convertido en un importante instrumento para la gestion publica, el cual se disefid
de manera participativa y flexible.

Avances y logros en materia de planificacion

Los instrumentos y apuestas estratégicas que se muestran a continuacidn, constituyen
evidencias del progreso en la planificacién para el desarrollo de El Salvador:

Instrumentos de Planificacion:

v" Plan Global Anti Crisis

El Plan Quinquenal de Desarrollo 2010-2014
Franja Costero Marina

Territorios de Progreso

SNENRN

Apuestas Estratégicas :

Los objetivos para el 2024 resultado de consensos del Consejo
Economico y Social (CES) y las prioridades para el quinquenio 2010-
2014, marcan el inicio de la articulacion de la Estrategia Nacional de
Desarrollo (END)

\

Plan Global Anti Crisis (Junio 2009-Diciembre 2010). Esta estrategia se cred para
responder de forma inmediata al impacto de la crisis econdmica y en el largo plazo
contribuir a sentar las bases de un nuevo modelo de desarrollo econémicoy social
integral, sostenible e inclusivo, mediante una nueva forma de gobernar basada en el
didlogo, la consulta y la unidad nacional.

El Plan Quinquenal de Desarrollo 2010-2014: Es un instrumento de Gobierno que
contiene una vision de mediano y largo plazo, sus prioridades, sus objetivos y sus
metas para el periodo 2010-2014. Incluye las iniciativas que llevard a cabo vy los
resultados que de ellas se espera obtener, asi como las apuestas estratégicas al 2024.
Este instrumento rescata y reivindica la planificacién estratégica como un instrumento

% Los instrumentos MFMP, MGMP son descritos en el punto 1 de la Leccién 2.
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central para la busqueda del desarrollo y como una herramienta de enorme utilidad
para construir politicas publicas de Estado.

Franja Costero Marina: Es una estrategia de desarrollo que tiene como objetivo el
desarrollo de 75 municipios, el 34 % del territorio nacional, 321 kilémetros de costa y
un area maritima de 100 kilémetros cuadrados y 200 millas de mar territorial, en la
que reside el 26 % de la poblacion del pais. La estrategia define 4 ejes estratégicos que
son: la inversion productiva, la calidad de vida para la poblacion, logistica e
infraestructura y los nucleos urbanos costeros.

Territorios de Progreso: Es una estrategia de desarrollo territorial que se enfoca en la
coordinacion de las instituciones gubernamentales que funcionan en un solo territorio,
promoviendo sinergias entre ellas. La estrategia consiste en la planificacion para el
desarrollo impulsada por el Gobierno conjuntamente con la poblacién, incluyendo la
identificacion y seleccidén de proyectos y programas de inversion.

Punto 3: Los desafios de la planificacion

En el marco de los antecedentes, del entorno y evolucion del sistema de planificacién,
se identifican los desafios y metas que se indican en el esquema siguiente:

¢ Aprobacidn de las Reformas de Reglamento Interno del Organo Ejecutivo por el Consejo de Ministros y
elaboracion del proyecto de Ley de Planificacién para el Desarrollo

* DeTinir una estrategia nacional de desarrollo con vision de prospectiva a largo plazo que quede h
institucionalizada que permita traspasar cualquier cambio de gobierno garantizando una visién integral y
estratégica de desarrollo del pais. J

* Gestidn del Cambio organizacional y restructuracién de la STP, ala Secretaria Técnica de Planificacién paral
el Desarrollo

J

* Fortalecer las capacidades institucionales externas e internas , mediante un programa de capacitacién
permanente .

* Sistematizacion de los diferentes procesos del resurgimiento e implementacién de la planificacién en El
Salvador.

¢Diseno e implementacion de los instrumentos metodologicos que permitan la articulacion y coordinacion
de las diferentes instancias y niveles vinculados al SNP.

*Crear un sistema de monitoreo y evaluacion de la gestién publica J

[~ Fortalecer y profundizar la Articulacién Plan — Presupuesto en el marco de la REFORMA DEL SISTEMA DE
PRESUPUESTO.

Fuente: Elaborado por la Secretaria Técnica de la Presidencia. Gobierno de El Salvador. Dic. 2012
La Coordinacion y definicion de roles ayuda a superar los desafios

Los desafios son mayores cuando las instituciones, actian en forma desarticulada sin
reconocer los espacios de colaboracidn. El proceso de reforma iniciado por la Direccién
General de Presupuesto plantea la oportunidad de unir esfuerzos mediante la
armonizacidn de procesos e instrumentos, tales como los programas presupuestarios,
la programacion del gasto en el mediano plazo, el seguimiento y evaluacion de los

8
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resultados, entre otros. El esquema siguiente muestra una identificaciéon general de
roles de los diversos actores en torno al gasto publico.

Institucion Motivacion en el Contexto de la Roles
reforma
Secretaria ¢ Vinculacion del Plan Quinquenal | e Elaborar el Plan Quinquenal de
Técnica de la de Desarrollo con el presupuesto | Desarrollo PQD
Presidencia e Seguimiento y evaluacion de e Participar en la elaboracién de
politicas los MIMP
¢ Coordinar la evaluacién de
politicas
Ministerio de e Eficiencia y eficacia en el gasto ¢ Coordinar el disefio de los
Hacienda publico y la entrega de bienes y programas presupuestarios
servicios ¢ Elaborar el MFMP y MGMP
e Control del equilibrio fiscal e Conducir el proceso
¢ Estabilidad en el manejo presupuestario
macroeconémico e Aprobacion de los MIMP
e Alineacion de la inversion e Elaborar proyecto de
publica al gasto corriente presupuesto
¢ Rendicion de cuentas sobre uso | e Monitoreo y evaluacion de la
de fondos publicos gestion de los programas
publicos
e Controlar el grado de
flexibilidad en la ejecucion del
presupuesto
Asamblea ¢ Rendicion de cuentas del Poder | e Aprobar el presupuesto en base
Legislativa Ejecutivo a un analisis técnico y revision
e Mejorar la informacion sobre la de indicadores de desempefio
ejecucion de programas publicos de las instituciones
e Aprobar modificaciones
presupuestales
Ministerios, e Lograr los cambios y bienestar ¢ Elaborar los MIMP
instituciones en la poblaciéon e Monitoreo y Evaluacidén de la
descentralizadas | e Mejorar su gestion interna gestion de los programas
no ¢ Seguimiento en la entrega de publicos
empresariales y bienes y servicios ¢ Andlisis de demanda de la
empresas ciudadania
publicas ¢ Andlisis de la satisfaccion de los
usuarios
Corte de ¢ Rendicién de cuentas sobre el ¢ Auditoria legal, financieray de
Cuentas de La uso de fondos publicos desempefio
Republica e Velar por el logro de “valor por
dinero”
Sociedad Civil e Mas transparencia de la e Participacion y
actividad del Estado retroalimentacion con las
e Mejora de las condiciones para instituciones en el disefio de
el desarrollo social y econémico programas
del pais

Fuente: Ministerio de Hacienda — GIZ (2012), Plan de Reforma del presupuesto publico de El Salvador.
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Lo anterior constituye una oportunidad, pero también un desafio para vincular la
planificacion con el presupuesto. El esquema siguiente muestra el modelo definido
para transitar del sistema actual de presupuesto por Areas de Gestiéon hacia un
presupuesto por Programas con enfoque de Resultados, en donde un elemento clave
de vinculacion entre la planificacién con el presupuesto, lo constituye el Programa.

e Unidades
Por Areas de P,resupuestarlas_ L EnT
Gestidn e Lineasde Trabajo |
e Actividades HEEIES
desvinculadas
o
 Programas Orientadoa ® 3
Por Estructura e Subprogramas los Bienes y § r<‘|_>,
Programética ¢ Actividades/proyectos Servicios o g.
vinculadas (Resultados) % 3
(7]

Paralo cual es necesario vincular la planificacion al presupuesto en el
marco de la Reformadel Sistema de Presupuesto

Fuente: Elaborado a partir del Modelo Conceptual del nuevo sistema de presupuesto, 2013.

En este contexto, si bien el nuevo sistema de presupuesto prevé promover, en el
contexto del plan general de Gobierno, que las instituciones orienten sus esfuerzos a la
identificacion y disefio de programas que atiendan las necesidades de los ciudadanos,
en funcién de objetivos estratégicos, prioridades y metas, un desafio a la vista estd
constituido por la necesidad de mejorar la estructura del Estado.

Punto 4: Objetivos de la reforma del presupuesto publico y su relacién con la
planificacion para el desarrollo

El Gobierno de El Salvador estda comprometido en establecer un sistema de gestién
presupuestaria capaz de financiar la entrega eficiente, oportuna y sostenible de los
servicios publicos que los ciudadanos esperan y valoran, con la finalidad de contribuir
al desarrollo econdmico y social del pais. Esta visiéon desde el presupuesto publico, es
la expresion del compromiso de todos los actores de la gestion publica, desde el nivel
politico hasta los niveles técnicos y administrativos.

10
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Para ello, la reforma del sistema de presupuesto de El Salvador se ha planteado los
siguientes objetivos estratégicos, los cuales se lograran a través de un conjunto de
componentes complementarios.

B Objetivo estratégico 1: Aumentar la eficiencia en el uso de los recursos
publicos, financiando mds y mejores servicios bajo condiciones de equilibrio y
sostenibilidad fiscal.

B Objetivo estratégico 2: Mejorar la asignacidén de los recursos presupuestarios
en funcién de las prioridades y metas de un desarrollo sostenido del pais.

B Objetivo estratégico 3: Transformar el presupuesto publico en un instrumento
de gerencia, transparencia y rendicion de cuentas.

B Objetivo estratégico 4: Crear la capacidad fiscal en el pais para afrontar
situaciones de emergencia derivadas de crisis econdmica y/o desastres
naturales.

Para lograr dichos objetivos, la reforma se basa en cuatro pilares, ademas de la
decisidon y apoyo politico del mas alto nivel, el fortalecimiento organizacional de la
Direccién General de Presupuesto, y el soporte de la herramienta informatica SAFI. Los
pilares de la reforma son:

B Pilar 1: Implantar un modelo de presupuesto por programas con enfoque de
resultados

B Pilar 2: Implantar el enfoque del marco de gasto de mediano plazo y marcos
institucionales de mediano plazo

B Pilar 3: Desarrollar un sistema de seguimiento y evaluacion del desempefio
presupuestario

M Pilar 4: Desarrollar capacidades y compromisos en todo el sector publico

Ejercicio a cargo de los participantes (trabajo en grupos y con tarjetas)

Segun el SNP la planificacion para el desarrollo “es el proceso ordenado, sistemdtico e
integral mediante el cual se orienta, alinea y armoniza el conjunto de la accion y
recursos publicos con el objetivo de lograr en el corto, mediano y largo plazo el mds
alto grado de desarrollo econémico y social (....)”. Se solicita:

B Primero: Asuma que la reforma del presupuesto se inicié hace diez afios y que los
objetivos de la reforma del sistema de presupuesto publico han sido logrados.
Identifique cinco contribuciones del sistema de presupuesto al desarrollo del pais,
en el marco de la definicién de planificaciéon para el desarrollo:
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B Segundo: Considere que la reforma del sistema de presupuesto publico ha sido
iniciada este afio 2013, y teniendo en cuenta los pilares del plan de reforma,
identifique cinco acciones de planificacién que las instituciones publicas deben
realizar para contribuir a los objetivos de la reforma presupuestaria.

Conclusiones del ejercicio (puntos 1y 2)
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Leccion 2: Fundamentos de la planificacion
Tiempo total: 60 minutos

2.1  Objetivos de la Leccion

Al finalizar esta leccidn los participantes seran capaces de:

e Comprender la relacion entre la planificacién como instrumento de gestion publica
y la reforma del sistema de presupuesto.

e Comprender la secuencia de pasos en el disefio e implementacidn de las Politicas
Publicas.

e Conocer cudles son los instrumentos del enfoque de mediano plazo en la
planificacion para el desarrollo.

1.2  Desarrollo del contenido de la Leccion

Introduccion

La presente leccion desarrolla los fundamentos y conceptos basicos de la planificacién,
resaltando su aplicacion e importancia para el cumplimiento de las funciones vy
objetivos de las instituciones del Estado.

Se aborda aspectos tales como el ciclo de la gestion publica, el ciclo de las politicas
publicas y su relacién con el proceso de identificacion y priorizacién de los programas
presupuestarios.

Definiciones claves

Las principales definiciones que se desarrollan en esta parte son:

Politica publica y su ciclo

Plan

Programa presupuestario
Gestion publica

Ll

Principales puntos/temas de la leccion

Punto 1: La planificacion para el desarrollo constituye el marco clave para la
priorizacidn de recursos

Si la planificacion para el desarrollo (PD) es el marco de referencia para la asignacion
de recursos del presupuesto con légica de prioridades y metas de objetivos nacionales,
sectoriales y apuestas estratégicas de pais, entonces se puede afirmar que la PD es el
instrumento clave para la formulacion del presupuesto por programas con enfoque de
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resultados, proceso en el cual se relacionan los resultados que se espera obtengan las
instituciones publicas, con los productos y medios necesarios para su ejecucion.

El grafico siguiente muestra la ubicacién de la Accién Estratégica del Estado en la
planificacion para el desarrollo.

Participacion

.

ACCION ESTRATEGICA DEL ESTADO

/ VisiénPais \

Plan Nazional de

Deszrrollo
Estructuras —I\ o= =t Presupuesto
RE ‘ Politicas Piblicas ¢
Organicas ﬁ/ /

Progiamas

/ Proyzctos \

17

Normas

Fuente: CEPAL/ILPES (2012)

Es asi que la planificaciéon para el desarrollo ayuda a las instituciones a identificar las
apuestas estratégicas del Estado, las politicas publicas, asi como los programas y
proyectos para la implementacion de las mismas. En este marco, el presupuesto es un
instrumento vital para la implementacién de esas apuestas estratégicas, toda vez que
éstas forman parte de la visién de pais.

Politicas publicas y planificacion

Las politicas publicas son los lineamientos de la actividad del Estado para responder a
las demandas de la sociedad. Las politicas publicas se implementan, entre otros®, a
través de la planificacién y ejecucion de programas y proyectos.

La formulaciéon de politicas es un proceso complejo en donde intervienen varios
actores (politicos, funcionarios publicos, sociedad civil, organismos internacionales,
etc.) y en donde los diferentes intereses inciden en el comportamiento de tales
actores.

El proceso de disefio e implementacidn de una politica publica se visualiza en el
siguiente diagrama:

3 , see R . . .
Otros vehiculos de las politicas publicas pueden ser: instituciones, leyes, normas y reglamentos
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EIe]rr\ent? d.e Tipo de Accién Sucesos Actores
Politica Publica
Politica Nivel Definicién del problema publico, conformacion de la Gobierno |
estratégico |agenda, definicion de objetivos de desarrollo, M
acuerdos, fijacion de presupuesto nacional (marco de P
gasto fiscal), ajuste de agenda publica e institucional L
E
Plan Nivel Ajuste de las instituciones a los objetivos de Sectoriales
Programatico |desarrollo fijados (coordinacién y programacién de M
éstos), asignacion de responsabilidades E
N
. — - - T
Programa Nivel de Establecimiento de acuerdos con los érganos Organos
negociaciony |involucrados, disefio de programas, asignacion de dependientes de A
coordinacion |recursos, planificacion y disefio de proyectos. cada sector c
|
Proyecto Nivel Analisis de viabilidad politica, econdmica, social, Ejecutores 0]
Operativo |ambiental, busqueda de financiamiento, ejecucion. [\

Fuente: Elaborado por la Secretaria Técnica de la Presidencia. Gobierno de El Salvador. Dic. 2012

Del esquema anterior, se desprende una especie de pasos secuenciales en la
elaboracién de politica publica, secuencia con la cual es consistente el proceso de
identificacion de programas presupuestarios establecido en el marco de la reforma del
presupuesto. Tales pasos incluyen, seleccion de problemas a resolver, formar las
agendas, formular distintas alternativas de accién, aprobacién y puesta en marcha de
la politica, seguimiento y evaluacién de resultados

Los pasos en la elaboracidon de politicas publicas tienen un cardacter ciclico, los
Gobiernos, una vez implementada la politica, miden sus efectos sobre el problema y
tras observar si éste ha concluido o si permanece se pregunta si es necesario seguir
actuando. En caso afirmativo esto daria lugar a un nuevo proceso de formulacién de
alternativas. Los resultados de la politica retroalimentan el proceso.

Cabe sefialar que no todas las politicas publicas de un Gobierno siguen
secuencialmente los pasos antes descritos y con frecuencia algunas politicas surgen de
procesos diferentes.

Planificacion y presupuesto publico

Por lo general las politicas publicas como elementos de la planificacién para el
desarrollo, se elaboran para plazos largos, en cambio el presupuesto generalmente se
formula para periodos de un afio, lo cual impide que el presupuesto apoye
efectivamente a los procesos de planificacion e implementacion de politicas publicas.
Es por ello que, la Direccién General de Presupuesto publico ha decidido introducir
instrumentos de programacion del gasto publico con una perspectiva de mediano
plazo, que se muestran en el siguiente diagrama:
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2013), Guia Metodoldgica para el Disefio de Programas Presupuestarios.

Nota: (1): Estos instrumentos corresponden al dmbito estratégico y macrofiscal, que ocurren fuera del dmbito SAFI.
El enfoque de la reforma del presupuesto permite articular la planificacion a nivel estratégico, institucional y de pais
con el proceso presupuestario.

La planificacién de desarrollo encuentra su expresion a nivel sectorial e institucional a
la luz de instrumentos que dan visién estratégica al gasto publico y contribuyen a
mejorar la eficiencia y efectividad en el uso de los recursos publicos. A continuacidon se
describen un breve resumen de estos instrumentos.

B Plan Estratégico

Es un instrumento sobre las politicas de Estado, que define objetivos estratégicos de
alcance nacional y/o sectorial en un horizonte que generalmente va entre cinco a diez
afios o0 mds. Por su naturaleza no contiene una programacion por afos, debido a que
en ese horizonte las proyecciones estan sujetas a una alta incertidumbre. Por ello,
normalmente un plan estratégico presenta hitos y metas al final del periodo, como
apuestas nacionales a una mejor calidad de vida para toda la poblacién. Un plan
estratégico nacional de largo plazo no es un plan de accién sino de orientacion, y por
ello para su implementacién requiere de instrumentos de programacion de periodos
mas cortos, como el MIMP.

B Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP)

Es un instrumento de la politica macro-fiscal, que establece los limites agregados de
ingresos y gastos anuales para cinco afos consecutivos. Las proyecciones a mediano
plazo de los ingresos o de los gastos que se derivan de las politicas aprobadas, son
revisadas cada afo y actualizadas para tener en cuenta la evolucién de los precios, las
reestimaciones de los ingresos y de los gastos de los programas y las iniciativas
politicas. Ademds del ejercicio técnico que se concreta en proyecciones macro, se
requiere un firme compromiso politico para sujetar el proceso de formulacién del
presupuesto de cada afio a los limites agregados que establece este instrumento.
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B Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP)

Es un instrumento de la politica presupuestaria, que consiste en proyectar, asignar y
reasignar recursos en el nivel institucional programatico, con una perspectiva de
cuatro afos, en donde las cifras son revisadas y actualizadas anualmente para cada
uno de los cuatro afios siguientes, siempre en linea con el MFMP. Las cifras para los
afios n+2, n+3 y n+4 son marcos referenciales.

El MGMP se desarrolla como parte del proceso de formulacién presupuestal de cada
afio, vincula a la totalidad de las instituciones en ejercicios de planificacién que,
fundamentalmente tienen el propdsito de ajustar la accion de las instituciones a los
lineamientos de politica del Gobierno respetando el equilibrio fiscal.

B Marco Institucional de Mediano Plazo (MIMP)

Es un instrumento de las politicas sectoriales e institucionales, que busca expresar en
términos presupuestarios las prioridades y objetivos estratégicos previamente
definidos en los ejercicios de planificacién sectorial/institucional, logrando con ello una
fusion entre la planificacién y el presupuesto, mediante un conjunto de programas
presupuestarios en los cuales la institucidon tiene participacion parcial o total.

Los documentos MIMP contienen las metas de resultados, productos y el presupuesto
agregado de los programas presupuestarios, tomando como limite la asignacién de
techos comunicados por el Ministerio de Hacienda y de los ingresos propios estimados
por las entidades. Cada ano el MIMP es actualizado como parte del proceso de
formulacidn presupuestal, para los cuatro anos siguientes. La elaboracién del MIMP
promueve la necesidad de i) estimar en forma precisa las implicancias futuras de las
decisiones de gasto que se tomen en el presente; ii) identificar ahorros en gastos
asociados a politicas existentes para financiar nuevas politicas que surjan como
respuesta a cambios en las prioridades de Gobierno vy, asi, lograr que las nuevas
iniciativas se sujeten a la disponibilidad fiscal.

Sin embargo, para que ello funcione efectivamente es necesario que la planificacién en
el ambito publico desarrolle ciertas caracteristicas tales como:

* La planificacion deberd estar alineada con una vision de mediano y largo plazo
y deberda promover activamente la participacion de los responsables de los
programas, de dreas técnicas o divisiones que tienen a cargo la produccion de
los bienes y servicios.

* La planificacion para el desarrollo debe ser la base para la definicion y
articulacion de los objetivos institucionales con las metas sectoriales y
nacionales, y dar lineamientos claros para la elaboracion de los planes
operativos y la programacion presupuestaria.

* La planificacion debe facilitar la definicion de los resultados esperados de la
gestion anual y en el mediano plazo.
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* La metodologia de planificacion debe generar la identificacion adecuada de los
objetivos estratégicos, considerando para ello los elementos del entorno
institucional, tales como los compromisos derivados de los planes nacionales
(como por ejemplo el PQD) y sectoriales, asi como las restricciones y fortalezas
internas.

* Las metas y las lineas de accion de corto plazo deben estar alineadas con las
definiciones estratégicas. Esta alineacion debe permitir la identificacion de los
requerimientos financieros y operativos para materializar el presupuesto.

» El proceso de la implementacion de los diferentes instrumentos de planificacion
(planes, programas y proyectos) debe de ajustarse al calendario presupuestario.

Punto 2: La Gestion Publica

El foco de atencién de la llamada “Nueva Gerencia Publica” son los ciudadanos, es
decir una gestion publica debe centrarse en lograr resultados que impacten en el
bienestar del ciudadano. Pero también es necesario entender que la gestién publica la
realizan las personas de las instituciones, quienes deben estar motivadas y
comprometidas para que con su trabajo transforme los insumos en servicios ya sea de
salud, educacidn, seguridad, etc., que atiendan las necesidades de los ciudadanos.

Asi mismo, bajo el enfoque de la Gestion para Resultados en el Desarrollo (GpRD), que
viene tomando cada vez mds fuerza en los paises, se conciben cinco componentes o
pilares del ciclo de la gestién publica orientada a resultados:

COMPONENTES

Planificacion Estratégica para resultados
Presupuesto y financiamiento por resultados
Gestion Financiera, adquisiciones y auditoria
Disefio y gestion de programasy proyectos
Monitoreo y evaluacion del desempefio

L SRl

m  Presupuesto por resultados: Es un
Presupuesto cuya formulacion estd
apoyada por una fase de planificacion
que permite “ priorizar “ objetivos y
asignacion de recursos para alcanzar
los resultados esperados.

La planificacion estratégica consiste en un
ejercicio de formulacion y establecimiento de
objetivos de cardcter prioritario, cuya
caracteristica principal es el establecimiento
de los cursos de accién (estrategias) para
alcanzar dichos objetivos.

Fuente: Ministerio de Hacienda — GIZ (2012), Plan de Reforma del presupuesto publico de El Salvador.

En este modelo, justamente un presupuesto por programas con enfoque de
resultados, es aquel que se preocupa por las consecuencias del uso de los recursos
publicos. Por ello, para las gestiones que se basan en resultados, se exige a las
personas responsables de los programas, mucho autoanalisis critico, serio y constante,
sobre si sus actividades en realidad tienen posibilidad de impactar en los resultados
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esperados por la poblacidn, esto permitiria hacer ajustes en el proceso como medidas
correctivas para acercarse al logro de los objetivos.

Planificacidn estratégica para resultados

La planificaciéon es el instrumento que el Gobierno utiliza para definir la carta de
navegacion del pais, es decir, su rumbo y su destino. Para ello, un pais debe responder
a tres preguntas basicas: ¢ddnde estamos?, éa donde queremos ir?, y écomo podemos
llegar? para contestar a la primera pregunta se realiza un analisis de la situacidn social
y econdmica del pais. La respuesta a la segunda pregunta se relaciona con los objetivos
del Gobierno vigente, convenientemente respaldados por el poder legislativo y las
organizaciones de la sociedad civil. Contestar la tercera pregunta conlleva analizar
distintas opciones para lograr los objetivos y elegir aquellas que se muestren mas
pertinentes y eficientes (BID, 2010).

Por tanto, como se puede ver la planificaciéon para resultados, tiene un caracter
estratégico, operativo y participativo. Sin embargo, debe entenderse que la
planificacion no es un fin en si mismo, sino una herramienta para conducir de manera
efectiva las gestiones que van encaminadas a lograr ciertos objetivos esperados o
deseados por la sociedad.

Planificacidn Estratégica Institucional
En un dmbito mas especifico ya sea sectorial o institucional, el proceso de planificacién

estratégica, se guia por los elementos bdasicos que se muestran en el esquema
siguiente.

-
I Ce i e gﬂrﬁ::ﬁ:-?: de Valor Pablico:
que hacemos ¥ - Justificacion Social Productos y
para quienes Servicios
vy
-~ Sy
Objetivos
Que esperamos Andlisis de prioridades nacionales,
lograr, donde sectoriales, institucionales, entorno,
quereamos ir w_aspectos internocs
. .
Estrategias
Como podemos - Cursos de Accion Alternativos
llegar
A A
' . T
Como sabemos Indicadores
que llegamos - - ::::Il:iadnres de Resultado o Impacto
. * Indicadores de Gestion S
Fuente: Elaboracion propia
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En este contexto, para llevar a la practica la planificacion para el desarrollo nacional,
asi como la planificacion sectorial, es necesaria la planificacion estratégica
institucional, de tal manera que las instituciones, en el marco de sus mandatos y
funciones, orienten y realicen sus mejores esfuerzos para contribuir a los objetivos
nacionales o sectoriales segln corresponda.

El grafico siguiente muestra los elementos tipicos que forman parte del proceso de
planificacion estratégica institucional.

7 MISION / VISION 1
ANALISIS ANALISIS
INTERNO EXTERNO

[ ]

POLITICAS PUBLICAS OBJETIVOS ESTRATEGICOS
NACIONALES / PROGRAMAS / SECTORIALES /
SECTORIALES PROYECTOS NACIONLAES

\/

PLAN OPERATIVO
ANUAL

(Metas Responsables Fechas)

v
PRESUPUESTO
\/

CONTROL DE
GESTION

Fuente: Elaboracion propia

Punto 3: El proceso de identificacion de programas presupuestarios y su relaciéon con
la planificacion

Dado que los programas presupuestarios por definicidn tienen el objetivo de satisfacer
necesidades de las personas y de la sociedad en su conjunto, para decidir la creacién
de un programa en el marco de las prioridades definidas en los instrumentos
estratégicos, se debe identificar un problema o necesidad en la sociedad,
suficientemente relevante que justifique una intervencion del Estado. Dicha relevancia
se determina con los criterios de magnitud, gravedad y prioridad.

Es aqui donde la planificacion estratégica cumple un rol central, al apoyar la toma de
decisiones en el proceso de selecciéon y priorizacién de problemas a atender. Cabe
sefialar que existen varios problemas complejos de caracter multisectorial, que
requieren la participacion de mas que una institucion asi como la participacion
simultanea de varias instituciones de varios sectores. Ejemplos de estos problemas
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son: reduccion de la delincuencia, aumentar la protecciéon social, disminuir la
desnutricidn infantil, etc.

En el marco del plan de reforma del sistema de presupuesto, se ha establecido la
siguiente secuencia de acciones para identificar y seleccionar los posibles programas
presupuestarios.

Paso 1:
Identificar y listar los
problemas/necesidades mas
relevantes existentes en el pais.

Paso 4:
Elaborar una matriz que relacione

los problemas/ necesidades con las
funciones principales

Paso 2:
Listar las grandes funciones de la
institucion o instituciones
participantes.

Paso 3:
Identificar y listar las prioridades
a partir de documentos
estratégicos.

Paso 3:
Priorizar los
problemas/necesidades que
podrian dar lugar a un Programa

Paso 6:
Encargar a un Equipo Técnico de

Disefio el andlisis y diseiio del
Programa Presupuestario

Fuente: Ministerio de Hacienda (2013), Guia Metodoldgica para el Disefio de Programas Presupuestarios.

Por su parte, los objetivos estratégicos son los logros que la entidad publica espera
concretar en un plazo determinado (generalmente mas alla de un afio) en
cumplimiento de su mision, de forma eficiente y eficaz:

o Se vinculan directamente con la misién y se concatenan en una relacion
causa-efecto hacia la consecucién de un resultado final.

o Expresan las variables relevantes o criticas del desempefio esperado

o Expresan las transformaciones esperadas en términos de la calidad,
eficiencia, economia de los productos y qué resultados se lograran.

Los objetivos estratégicos deben cumplir algunos criterios como los que se indican:

o Consistentes con la mision

o Consistentes con prioridades institucionales (Plan Quinquenal de
Desarrollo)

o Expresan resultados o cambios esperados

Posibles de traducir en objetivos especificos, metas y tareas

o Alcanzables en cierto plazo con recursos disponibles en el MGMP / MIMP

O
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o Deben permitir identificar los productos que satisfacen necesidades de la
poblacion (valor publico).

Relacion entre planificacion, cadena de valor de un programa y la estructura
presupuestaria

Un programa tiene su origen en las necesidades de los ciudadanos y se crea para lograr
un objetivo concreto o resultado especifico en su bienestar mediante la provisidn
eficiente de servicios publicos. Como se muestra en el gréfico siguiente, un programa
es un conjunto de servicios complementarios, vinculados por relaciones de causa y
efecto hacia un objetivo inmediato superior, el cual constituye la razén de ser del
programa. Tal objetivo es Unico y responde a una determinada necesidad o problema
de la poblacién.

Resultado
Objetivo concreto medible, % Programa
basado en las necesidades de Presupuestario

los ciudadanos)

A\

Productos
Servicios Publicos entregados a la . Sub Programas
poblacian

PN N

N\

Procesos .
conjunto articulado de actividades N Actividades ¥
Gue OCUFRen en Wna & mas ¥ P'rt:l-\rectus
EMTICADES !
A Presupuesto:
[ — Expresidn financiera de los
Bienes o servicios necesarios para bz e S o n‘-ﬂe“llw —
. realizar las actividades o
generar los Productos, sus cantidades —_ Provectos que permiten
estan determina das. Eur ratios de uso completar/ entregar
en las actividades uProductoss que satisfacen
necesidades

Fuente: Ministerio de Hacienda (2013), Guia Metodoldgica para el Disefio de Programas Presupuestarios.

Por su parte, la planificacién estratégica institucional es el proceso que permite
organizar los esfuerzos de la institucién para la implementacién del programa, ya que:

a. ldentifica y clarifica la capacidad institucional para contribuir al logro de los
objetivos y metas nacionales, plasmados en el Plan Quinquenal de Desarrollo,
en las diferentes politicas publicas y planes sectoriales.

b. Facilita la revisidon y ajuste de la misidn institucional en relacién al deber ser, la
poblacién objetivo y sus necesidades.

c. Clarifica la necesidad de coordinacién entre las diferentes instancias que
participan de los mismos programas / objetivos de pais.

d. Genera los elementos para la formulacion de los productos de los programas a
ser entregados a la poblacion.
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Como se explica en el grafico anterior, las necesidades de los ciudadanos son la
base que da origen a un Programa, el cual adquiere categoria presupuestaria,
porque se convierte en un instrumento para asignar, ejecutar, controlar y evaluar
el uso del presupuesto. A partir de la cadena de valor de los programas
presupuestarios se definira la estructura presupuestaria que constituird la base
para la formulacion y programacion del presupuesto.

Leccidn 3: Estudio de Caso: Analisis y priorizacion estratégica

Tiempo total: 90 minutos
3.1 Objetivos de la Leccion

Al finalizar esta leccion, los participantes seran capaces de:

* Identificar las relaciones existentes entre los elementos de la planificacion
estratégica.

* Entender la necesidad de partir identificando los problemas percibidos por la
poblacién  para definir 'y priorizar los programas presupuestarios,
independientemente que la institucién tenga o no un plan estratégico.

3.2 Instrucciones para el desarrollo del caso

1. Se forman cinco grupos de 6 personas cada uno
2. Los integrantes del grupo designan un facilitador/a del ejercicio y un relator
para que registre las conclusiones a presentar
3. Se registra el tiempo disponible en una tarjeta:
50 minutos para trabajo de equipo
20 minutos de presentaciones
20 minutos de reflexiéon y conclusiones

B Accion 1: Entre los integrantes del grupo identifigue y seleccione una
institucion sobre la cual se trabajara.

B Accion 2: Tomando en cuenta la informacidon que se incluye al final de esta
leccidn, identifique el Area Prioritaria y Estratégica del Plan Quinquenal de
Desarrollo 2010-2014 con la cual esta relacionada la institucion seleccionada,
poniendo énfasis en los capitulos I, IV y V de dicho documento

B Accion 3: Dialogue sobre la misién de la institucion elegida [écudl es su
propdsito o razon de ser?, iqué hace (bienes/servicios que provee)?, ipara
quién?].

B Accion 4: Describa el grupo meta de la institucion elegida (poblacién objetivo) e
identifique en ella tres problemas criticos que la afectan [problema: situacion
negativa, necesidad insatisfecha, estadisticamente demostrable].

B Accion 5: Identifique y dialogue sobre los objetivos estratégicos sectoriales a la
cual estd vinculada la institucidn. Si no estan definidos, proponga 2-3 objetivos
estratégicos en funcidn a su conocimiento de la tematica.
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B Accion 6: Liste tres funciones claves de la institucion elegida que atienden o
podrian atender los problemas priorizados en el paso anterior.
B Accion 7: Con la informacidn de los pasos anteriores, elabore una matriz segin

el formato siguiente, priorice un problema e identifique un posible programa a
cargo de la institucion elegida.

Area estratégica elegida (accion 2):

Mision de la institucidn (accion 3):

Poblacidén objetivo (accion 4):

Problemas priorizados Objetivos estratégicos Funciones clave de la
(accidén 4) sectoriales (accion 5) institucion (accion 6)

Posibles programas presupuestarios que atienden el o los problemas priorizados
(accién 7):

B Accion 8: Analice las siguientes relaciones y maque con una X sobre la fuerza
con la que se relacionan los elementos comparados:

Califique la relacién légica, la vinculacién causal
entre los elementos analizados (primera columna)

Muy L Muy
débil Débil Fuerte fuerte

Relaciones

Area estratégica vs Mision
institucional

Objetivos estratégicos vs Mision
institucional

Problemas priorizados vs Objetivos
estratégicos

Objetivos estratégicos vs Funciones
clave

Problemas priorizados vs Funciones
clave
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B Accion 9: Reflexione sobre la importancia del anadlisis estratégico para la
adecuada identificacion y priorizacién de los programas presupuestarios, en el

marco del nuevo modelo de presupuesto por programas con enfoque de
resultados.
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Anexo
Informacion para el desarrollo del caso

Areas Estratégicas del PQD

Para efectos de su presentacion los programas y proyectos prioritarios del Plan Quinquenal de Desarrollo
2010-2014 estdn agrupados en cinco grandes dreas estratégicas, a saber:

Y

Equidad, inclusién social y reduccion de la pobreza;
2. Reactivacion economica;

3. Desarrollo sostenible;

4, Seguridad ciudadana y

5. Dimensiones especiales del desarrollo.

1. Areas Prioritarias y Estratégicas del Plan Quinquenal de Desarrollo 2010-2014.

En el Plan Quinquenal de Desarrollo 2010-2014, el Consejo Economico y Social definid las siguientes 10 dreas
prioritarias y 5 dreas estratégicas:

Areas Prioritarias del PQD:

1. Reduccion significativa y verificable de la pobreza, la desigualdad econémica y de género y la exclusion
social.Prevencidén efectiva y el combate de la delincuencia, la criminalidad y la violencia social y de
género.

2. Reactivacion econdémica, incluyendo la reconversion y la modernizacion del sector agropecuario e
industrial, y la generacion masiva de empleo decente.

3. Creacion de las bases de un modelo de crecimiento y de desarrollo integral, la ampliacion y el
fortalecimiento de la base empresarial, y la reconstitucion del tejido productivo.

4. Promocion de la integracidn politica, geoestratégica, econémica, social y cultural de Centroamérica.

5. Gestion eficaz de riesgos ambientales con perspectiva de largo plazo y la reconstruccion de la
infraestructura y la recuperacion del tejido productivo y social dafiado por efectos de la tormenta Ida,
asi como por otros fenédmenos naturales y acciones humanas.

6. Reforma estructural y funcional del Estado, la consolidacion del régimen democrdtico y el
fortalecimiento del estado de derecho.

7. Profundizacion en el respeto de los derechos humanos y el cumplimiento de los compromisos de
reparacion integral de dafios a los lisiados de guerra, y otras victimas con las que el Estado tiene
demandas pendientes.

8. Reformaestructuraly funcionalde la administracion publica, la desconcentracion y la descentralizacion
de la misma y la implementacién de un pacto fiscal que garantice finanzas publicas sostenibles y
favorezca el crecimiento economico, el desarrollo social y el fortalecimiento de la institucionalidad
democrdtica.

9. Construccion de politicas de Estado y la promocién de la participacion social organizada en el proceso
de formulacion de las politicas publicas.

10. Construccion de politicas de Estado y la promocion de la participacion social organizada en el proceso
de formulacién de las politicas publicas.
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