Manual de Programacion y Presupuestacion 2019

1.1. Antecedentes

1.1.1. El Modelo de Gestion para Resultados (GpR) en México

El modelo de GpR surge como una evolucion de diversos modelos de administracién
publica enfocados a desarrollar estrategias y mecanismos que garanticen que la accién
de los gobiernos genere resultados tangibles, lo que a su vez permite combatir de mejor
manera los problemas fundamentales de la sociedad e impulsar el desarrollo econémico

y social sostenible que dicta la tendencia mundial.

En este sentido, diversos organismos internacionales han impulsado acciones que
permiten generar en los paises en vias de desarrollo mecanismos que producen
estrategias de desarrollo y programas publicos vinculados con los presupuestos,

garantizando la eficiencia del gasto publico y la eficacia de la accién publica.

En México, con la intencién de responder a esta evolucion, se publicé en mayo de 2008
en el Diario Oficial de la Federacion la Reforma Hacendaria en Materia de Gasto Publico
y Fiscalizacién, teniendo como objetivo central “que los tres érdenes de gobierno
deberan de evaluar los resultados que obtengan los recursos publicos y administrarlos
bajo los principios de eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez, a fin de

satisfacer los objetivos a los que estén destinados.”

Asimismo, el 31 de diciembre de 2008 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién la
Ley General de Contabilidad Gubernamental (en lo sucesivo LGCG), que tiene como

objeto establecer los criterios generales que regiran la contabilidad gubernamental y la

L Art. 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, SHCP, “Evaluacion del Sistema de Presupuesto por Resul-
tados”, 2012.
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emisién de informacion financiera de los entes publicos, con el fin de lograr su adecuada
armonizacién para facilitar a los entes publicos el registro y la fiscalizacién de los activos,
pasivos, ingresos y gastos y, en general, contribuir a medir la eficacia, economia y
eficiencia del gasto e ingreso publico. La LGCG es de observancia obligatoria para los
Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial de la Federacion, entidades federativas,
ayuntamientos de los municipios, , entidades de la administracién publica paraestatal
(ya sean federales, estatales o municipales) y los érganos auténomos federales y

estatales.

El 6rgano de coordinacion para la armonizacién de la Contabilidad Gubernamental es el
Consejo Nacional de Armonizacién Contable ( en lo sucesivo CONACQ), el cual tiene por
objeto la emision de las normas contables y lineamientos para la generacién de
informacién financiera que aplicaran los entes publicos. EIl CONAC desempefia una
funcion Unica debido a que los instrumentos normativos, contables, econémicos y
financieros que emite deben ser implementados por los entes publicos, a través de las
modificaciones, adiciones o reformas a su marco juridico, lo cual podria consistir en la
eventual modificacién o expedicidn de leyes y disposiciones administrativas de caracter

local, segun sea el caso.

En conclusion: la estratégia de esta reforma hacendaria es adecuar el marco normativo
federal y el de las entidades federativas para definir e impulsar acciones en materia de
gasto publico, fortalecer acciones de mejora en el desempeno de las instituciones, e
impulsar la aplicacién de mecanismos como la planeacién, andlisis y evaluacién en los
procesos de elaboracién del Pp para mejorar la toma de decisiones en el ambito publico

y garantizar resultados en beneficios de la sociedad.

é¢Qué implica el cambio del modelo de GpR en la Administracion Publica?

El modelo de GpR implementado en nuestro pais tiene como objetivos rectores hacer
mas eficiente el manejo de los recursos publicos, disefando Pp que resuelvan las
demandas sociales, asi como impulsar la transparencia y participaciéon ciudadana en la
evaluacién de las politicas publicas y programas ejecutados en beneficio de la poblacion.

Brinda la oportunidad dentro de la operacién de la administracion publica de analizar,
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reflexionar y modificar los puntos esenciales que permitan modernizar la operacién,

eficientar la ejecucion e involucrar a la sociedad en una administracion moderna.

1.1.2. El Modelo de GpR en el Estado de Campeche

La SEFIN ha venido realizando acciones de reforma de los procesos y procedimientos
presupuestarios estatales, sentando las bases de una estrategia integral de
fortalecimiento del proceso presupuestario y de incorporacion de indicadores para la
medicion de resultados. El conjunto de estas acciones incluye algunas medidas
orientadas a proporcionar un entorno institucional propicio para operar un
presupuesto con atributos de efectividad y eficiencia, relevancia y pertinencia, e

impacto y sustentabilidad. Lo anterior se ve reflejado en lo siguiente:

a. Creacién del Grupo PbR en el afio 2011, denominado actualmente Departamento
de Formulacién y Seguimiento de Programas Presupuestarios de la Direccién de

Presupuesto.

b. EmisiéndelalLey de Disciplina Financieray Responsabilidad Hacendaria del Estado
de Campeche y sus Municipios ( en lo sucesivo Ley de Disciplina Financiera), el 18
de noviembre del 2016, en sustitucion de la Ley de Control Presupuestal y
Responsabilidad Hacendaria del Estado de Campeche, publicada el 14 de
septiembre de 2012.

c. Realizacién de diversos cursos-taller sobre la Metodologia de Marco Légico, que
ha permitido que el 100% del gasto gubernamental esté contenido en Pp con una

MIR cada uno.

Estas acciones se sustentan y al mismo tiempo responden al siguiente ordenamiento:

Ley de Disciplina Financiera

Art. 88 Las Dependencias o las Entidades a través de su respectiva dependencia
coordinadora de sector, deberan realizar una evaluacién de resultados de los programas,
por conducto de expertos, instituciones académicas y de investigaciéon u organismos
especializados, de caracter nacional o internacional, que cuenten con reconocimiento y

experiencia en las respectivas materias de los programas.
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Las Dependencias o Entidades deberan presentar por medio de las Unidades Evaluado-
ras, los informes finales de sus evaluaciones a la SECONT vy a la SEFIN, a quienes las
Leyes obliguen de acuerdo con los plazos establecidos en el cronograma de ejecucién
en el Programa Anual de Evaluacién (en lo sucesivo PAE) y aun no sean parte del mismo.
Los informes finales de las evaluaciones en el Programa Estatal de Evaluacién (PAE) de-
beran difundirse a través de las paginas de internet de los entes publicos, 30 dias pos-

teriores a la conclusién de las evaluaciones.

e Art. 89: La evaluacién del desemperio se realizara a través de la verificacién del grado
de cumplimiento de objetivos y metas, con base en indicadores estratégicos y de
gestion que permitan conocer los resultados de la aplicacion de los recursos publicos.
Para tal efecto, las instancias publicas a cargo de la evaluacién del desempefio se

sujetaran a lo siguiente:

|. Efectuaran las evaluaciones por si mismas o a través de personas fisicas y mo-
rales especializadas y con experiencia probada en la materia que corresponda eva-
luar, que cumplan con los requisitos de independencia, imparcialidad, transparen-
ciay los demas que se establezcan en las disposiciones aplicables;

ll. Todas las evaluaciones se haran publicas, deberan apegarse a los lineamientos
establecidos en la materia y al menos deberan contener la siguiente informacion:
a) Los datos generales del evaluador externo, destacando al coordinador de la
evaluacién y a su principal equipo colaborador;

b) Los datos generales de la unidad administrativa responsable de dar segui-
miento a la evaluacién al interior de la dependencia o entidad;

c) La forma de contratacién del evaluador externo, de acuerdo con las disposicio-
nes aplicables;

d) El tipo de evaluacién contratada, asi como sus principales objetivos;

e) La base de datos generada con la informacién de gabinete y/o de campo para
el analisis de la evaluacion;

f) Los instrumentos de recoleccién de informacion: cuestionarios, entrevistas y

formatos, entre otros;
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g) Una nota metodolégica con la descripcidn de las técnicas y los modelos utiliza-
dos, acompanada del disefo por muestreo, especificando los supuestos emplea-
dos y las principales caracteristicas del tamafio y dispersidon de la muestra utili-
zada;

h) Un resumen ejecutivo en el que se describan los principales hallazgos y reco-
mendaciones del evaluador externo;

i) El costo total de la evaluacion externa, especificando la fuente de financia-
miento;

Las evaluaciones podran efectuarse respecto de las politicas publicas, los progra-
mas correspondientes y el desempefo de las instituciones encargadas de llevarlos
a cabo. Para tal efecto, se estableceran los métodos de evaluacién que sean nece-
sarios, los cuales podran utilizarse de acuerdo a las caracteristicas de las evalua-
ciones respectivas;

Estableceran programas anuales de evaluaciones;

Las evaluaciones deberan incluir informacién desagregada por sexo relacionada
con las beneficiarias y beneficiarios de los programas. Asimismo, las dependen-
cias y entidades deberan presentar resultados con base en indicadores, desagre-
gados por sexo, a fin de que se pueda medir el impacto y la incidencia de los pro-
gramas de manera diferenciada entre mujeres y hombres; y

Deberan dar seguimiento a la atencion de las recomendaciones que se emitan de-

rivado de las evaluaciones correspondientes.

¢ Art.90: La SEFIN vy la SECONT, en el ambito de sus respectivas competencias,

verificaran periédicamente, los resultados de ejecucién de los programas y presupuestos

de las Dependencias y Entidades, con base en el sistema de evaluacién del desempeno,

entre otros, para identificar la eficiencia, economia, eficacia, y la calidad en la

Administracion Publica Estatal, asi como aplicar las medidas conducentes. Igual

obligacién y para los mismos fines tendran las dependencias, respecto de sus entidades

coordinadoras.

Dicho sistema de evaluacién del desempefio a que se refiere el parrafo anterior del

presente articulo sera obligatorio para los ejecutores de gasto. El precitado sistema
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incorporara indicadores para evaluar resultados presentados en los informes, el
cumplimiento de los criterios establecidos en el parrafo primero del articulo 1 de la Ley
de Disciplina Financiera. La SEFIN vy la SECONT emitiran las disposiciones para la
aplicacién y evaluacion de los referidos indicadores en las dependencias y entidades;
los Poderes Legislativo y Judicial y las personas de derecho publico a las que la
Constituciéon Politica del Estado de Campeche les otorgue autonomia, asi como las
universidades y demas instituciones de educacién superior del Estado a las que la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Constitucion Politica del
Estado de Campeche u otras leyes otorguen también autonomia emitirdn sus
respectivas disposiciones por conducto de sus unidades de administracién o en su

caso se apegaran a las disposiciones emitidas.

Los indicadores del sistema de evaluacion del desempefio deberan formar parte del
Presupuesto de Egresos e incorporar sus resultados en la Cuenta Publica, explicando

las causas de las variaciones.

Los resultados a los que se refiere este articulo deberan ser considerados para efectos

de la programacion, presupuestacion y ejercicio de los recursos.

En complemento a lo anterior, se han considerado como piezas clave las siguientes:

Creacién de la Cartera de Proyectos de Inversién, es competencia de la Unidad de
Programas y Proyectos de Inversion Publica (en lo sucesivo UNIPPIP), para la
formulacion e integracion de los Programas y Proyectos de Inversion (PPI) que se
presentard en el Anteproyecto de PEE para el ejercicio 2019, las Dependencias y
Entidades deberan cumplir con lo establecido en los “Lineamientos del Programa de

Inversion Publica” generados por la UNIPPIP.

Integracion de los procesos de planeacion y su armonizacién con los obijetivos
estratégicos del desarrollo estatal y regional, asi como la consolidacién del sistema

integral de control programatico-presupuestal para implementar el PbR.

Instrumentar mecanismos y realizar acciones que permitan verificar que los recursos

publicos son aplicados con apego a la normatividad y evaluar sus resultados, alcances
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e impacto a través de la realizacion de verificaciones, auditorias y evaluaciones
financieras, contables, de obra publica, de programas y de desempefio en la funcion

publica.

La GpR en Campeche implica un cambio en la cultura organizacional, directiva y de
gestion que hace énfasis en los resultados y no en los procedimientos, donde lo
primordial es el qué se hace (bienes y servicios finales) y qué se logra (beneficios e
impactos a la poblacién), y en donde es importante considerar los componentes,
interacciones, factores y agentes que forman parte del proceso de creacion del valor

publico.

El valor publico se crea cuando se generan las condiciones necesarias para que todos los
miembros de la sociedad disfruten de oportunidades para su vida digna, de empleo y bienestar, y
se garantice el acceso a dichas oportunidades; es decir, cuando se aportan respuestas efectivas y

utiles a las necesidades presentes y futuras de la poblacién.

Lo que implica que la orientacién de la gestidn sea visualizada como un proceso que
conforme una cadena de valor que va de los insumos, los procesos, los productos a los

beneficios y los impactos.

Proveedor/

e INSUMOS=—=> —> Productos

subprocesos Actividad
|

Tareas

Fuente: Material GpR-PbR, INDETEC, 2012.
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Para concretar este cambio es fundamental considerar un modelo de gestion que

contemple y articule los siguientes elementos:
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Fuente: Material GpR-PbR, INDETEC, 2012, elaborado con base en informacion PBR-SED, de la SHCP.
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1.1.3. Aspectos generales del Proceso Presupuestario

Punto de Partida
El presupuesto publico del Estado de Campeche es la determinacion de los gastos que el Estado puede
realizar durante un ano, de acuerdo a los ingresos que espera recibir, y debe ser la expresion financiera
de los programas y proyectos que ejecutaran los poderes publicos (Ejecutivo, Legislativo y Judicial)

para alcanzar los objetivos y resultados comprometidos.

El proceso presupuestario es un sistema de reglas y procedimientos que rige la toma
de decisiones en materia presupuestaria> La condicion mas importante que debe
cumplir dicho proceso no solamente implica la formulaciéon afio con ano de un
presupuesto estatal que esté acorde a las necesidades de gasto de cada Dependencia
y Entidad, sino que también implica dar cumplimiento a un PED con base en la
ejecucion de programas y proyectos que identifican los objetivos, bienes y servicios y
actividades a desarrollar para brindar soluciones, generar beneficios y trasformar la

condiciones de vida de la sociedad.

El PbR es una herramienta de mejora del gasto publico para el logro de resultados que
impacten en el bienestar de la poblacién, aspecto que involucra a todo el ciclo
presupuestal, el cual consiste en identificar, ordenar y transformar racionalmente los
recursos disponibles para alcanzar resultados mediante la produccién de bienes y

servicios durante un ano, y para ello se tienen que desarrollar las siguientes etapas:

Planea
-cion

Transpa
-rencia

Ciclo
Presu-

Presu-
puesta
-cion

Evalua-
cion

puestal

Fuente: Material GpR-PBR, INDETEC, 2012.

2 Guerrero, J.P, Lopez, M., Manual sobre el Marco Juridico del Presupuesto PUblico Federal, Centro de Investigacion y Docencia
Econoémicas (CIDE)
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A. Planeacion

La Planeacion es un ejercicio deliberativo de formulacion y establecimiento de objetivos
estratégicos y metas que son de caracter prioritario para la accidén publica en
cumplimiento de sus atribuciones y en atencion a las demandas y necesidades de la
sociedad. Su caracteristica principal es el establecimiento de los cursos de accién y
estrategias para alcanzar dichos objetivos, lo que hace que esta etapa presupuestal sea

una herramienta clave para la toma de decisiones de las instituciones publicas.

En el enfoque a resultados, la Planeacion se identifica en dos niveles: la Planeacién del
Desarrollo y la Planeacion Estratégica. En la primera se plasman los grandes retos y
desafios del estado y los objetivos que se pretenden alcanzar para trasformar la
condicién de la sociedad y lineas de accidén que orientaran el rumbo de la funcién

publica. En el caso del Estado de Campeche, esto queda consignado en el PED.

Por su parte, “la Planificacién Estratégica es una herramienta de gestiéon que permite
apoyar la toma de decisiones de las organizaciones en torno al quehacer actual y al
camino que deben recorrer en el futuro para adecuarse a los cambios y a las demandas
que les impone el entorno y lograr la mayor eficiencia, eficacia y calidad en los bienes y

servicios que se proveen”.?

B. Programacion

La Programacién Presupuestaria se realiza todos los afios con el propésito de definir
detalladamente cada uno de los elementos y componentes de la actividad
gubernamental. Se trata de una etapa donde las Dependencias y Entidades contemplan
los objetivos de cada Pp, los bienes y servicios que se van a producir para beneficio de
los ciudadanos, los procesos y actividades a desarrollar para la produccién de bienes y
servicios, y los medios para medir y poder evaluar el cumplimiento de los Pp bajo

criterios de eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez.

3 Armijo, M. (2011). Manual 69: Planificacion estratégica e indicadores de desempefio en el sector plblico, ILPES. CEPAL ONU.
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El elemento articulador del proceso de implementacién del PbR, en correspondencia
con el modelo de gestion publica para el Estado de Campeche, es entonces el “Disefio

de los Pp en cada Dependencia y Entidad”, el cual debe permitir entre otros aspectos:

% Articular el proceso de planeacién de desarrollo del Estado de Campeche.
% Considerar la planeacién estratégica de las instituciones.

% Vincular la programacion con la planeacién y la asignacion de recursos (Alineacion

Planeacion-Programacion-Presupuesto).

Y/

% ldentificar con claridad los bienes y servicios que se produciran para generar valor
publico.

Y/

% ldentificar con claridad quienes seran los beneficiarios de los Pp.

Y/

% Que la ejecucion de recursos se oriente a la solucion de problemas publicos y al

cumplimiento de objetivos estratégicos y de gestion.

Y/

% Un eficaz control, seguimiento y evaluacién de los objetivos y la gestién de cada Pp.

Y/

% Ordenar informacién sobre el quehacer gubernamental (procedimientos y productos)

y los resultados (beneficios e impactos) que se pretenden alcanzar con sus Pp.

Un programa presupuestario generalmente es la estrategia y oferta de solucién a un problema que aun
a la poblacién. Debe contener informacién que permita identificar, entre otros:

saber quién gasta

para queé se gasta

cudl es el beneficio del programa

quiénes son los beneficiarios

qué impacto genera en la poblacién este beneficio.

En los Anexos de este manual, en el apartado de “Catalogos” especificamente en el “Catalogo de Modali-
dad”, se encuentra la clasificacion de los Pp de acuerdo al Consejo Nacional de Armonizacion Contable
(en lo sucesivo CONAC).

o /
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C. Presupuestacion

Esta etapa ocurre una vez que se han disefiado los Pp y se tiene claridad respecto de los
bienes y servicios a producir y de las actividades a desarrollar por parte de las
Dependencias y Entidades. El proceso inicia con la preparacion del Anteproyecto de PEE
de cada Dependencia y Entidad. Elaborados los anteproyectos, las Unidades
Responsables (en lo sucesivo UR) de formular el presupuesto -con la interaccion
permanente de cada una de las areas de planeacién y administracién de las
Dependencias y Entidades-, retne los distintos Anteproyectos de PEE para integrarlos,
coordinarlos y compatibilizarlos con la disponibilidad de recursos y las orientaciones de
los planes y politicas publicas establecidas para el ejercicio fiscal. Posteriormente, la
Iniciativa de Ley de Presupuesto de Egresos (en lo sucesivo Iniciativa de LPE) se somete
a la consideracion del H. Congreso del Estado el cual lo examina a través de comisiones

especiales que lo dictaminan para someterlo a su discusién y eventual aprobacion.

D. Ejecucion, Control y Seguimiento

La Ejecucion del presupuesto comprende una serie de decisiones y numerosas
operaciones financieras que permiten concretar anualmente los objetivos y metas
planteados por el sector publico en sus Pp. En este contexto, la etapa de ejecucién
consiste en la movilizacién de los recursos financieros, materiales y humanos mediante
una serie de técnicas y procedimientos administrativos, contables, financieros y de
productividad. Esta movilizacién se hace a partir de unidades ejecutoras del gasto
responsables de la administracién del proceso presupuestal en cada una de las

Dependencias y Entidades.

Por su parte, el Control y Seguimiento presupuestal consiste en la realizacién de tareas
y procedimientos que implican verificar y valorar las acciones emprendidas por los
ejecutores del gasto, con el propdsito de apreciar la medida en que se estan cumpliendo
“cualitativa y cuantitativamente” las politicas y programas publicos del aparato

gubernamental durante el ejercicio fiscal.

Secretaria de Finanzas / Subsecretaria de Programacién y Presupuesto = 39



Manual de Programacion y Presupuestacion 2019

E. Evaluacién y Rendicién de Cuentas

La etapa de Evaluacién consiste en el andlisis critico y objetivo de los resultados
obtenidos y los efectos producidos en el ejercicio del presupuesto durante el ciclo fiscal
y en el mediano y largo plazo, con el propdsito de establecer propuestas y generar
informacién tendientes a promover medidas para perfeccionar, mejorar o corregir la

accion publica.

La evaluacion presupuestaria debe constituirse en un proceso permanente durante
todo el ciclo presupuestal, a fin de determinar el grado de cumplimiento de los criterios
de eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez aplicado al manejo de los
recursos en los programas publicos. Este grado de cumplimiento se determina a partir
de la comparaciéon de los resultados obtenidos, respecto a los objetivos y metas
previstos en cada uno de dichos programas, ello con el fin de adoptar las medidas
correctivas que sean necesarias para garantizar que se cumplan los propésitos para los

que fueron dispuestos los recursos.

La Rendicién de Cuentas y la Transparencia, por su parte, son dos elementos esenciales
del proceso presupuestario. Por medio de la primera el gobierno explica a la sociedad el
resultado de sus acciones y acepta consecuentemente la responsabilidad de las
mismas; mientras que con la transparencia se abre la informacion gubernamental al
escrutinio publico, para que aquellos interesados puedan revisarla, analizarla y, en su

caso, utilizarla como mecanismo para sancionar y evaluar la accion publica.

En este sentido se debe rendir cuentas para reportar o explicar las acciones de gobierno
y debe transparentarse esta informacién para mostrar el funcionamiento del aparato

publico y someterse a la evaluaciéon de la ciudadania.
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