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INTELIGENCIA GERENCIAL EN LOS SISTEMAS PRESUPUESTARIOS

Por: Salvador Delgado Garza'
sdelgado@amefpp.org.mx

Estimados Colegas de Finanzas y Presupuestos Publicos de todos los paises que
nos visitan, sean Ustedes bienvenidos y permitanme comentar que la participacion
en Seminarios de estas caracteristicas, nos brinda la posibilidad de analizar temas
que por las presiones en nuestra practica diaria, nos impiden o no nos dejan sin
tiempo para reflexionar y con ello promover mejoras en nuestras formas de gestion
y mejorar nuestros desempefos.

En el contexto de una administracion presupuestaria como un instrumento
determinante para la Administracion Publica y conforme a las experiencias que se
vienen obteniendo en México, enfocaré mis comentarios bajo una perspectiva a la
que denomino: “Inteligencia Gerencial en la Gestion Presupuestaria en donde
trataré tres campos especificos: Planeacion Estratégica, Modernizacion de
Procesos y Evaluacion Gerencial, los cuales, como se puede inferir, accionan en
las fases de planeacion, ejecucion y evaluacidn de los presupuestos publicos.

Estos campos, no son todos los elementos que conformarian a este concepto de
Inteligencia Gerencial pero por la disponibilidad del tiempo y el espacio al cual nos
vemos sujetos, son los que unicamente trataré.

1. ADMINISTRACION INSTITUCIONAL

Permitanme hacer un breve recuento de la logica tradicional de la gestidn
presupuestaria para establecer la base sobre la cual se dirigiran mis
razonamientos.

* En general podemos ver que al proceso de presupuesto se le ubica como
parte o como resultado de un proceso de planeacién previo que se inicia a
partir de la determinacién de las grandes politicas publicas y de modelos de
estimacion cuantitativos de las variables macroeconémicas. Estas politicas
y modelos responden a una filosofia politica y son las que orientan, regulan
y controlan a las acciones publicas.

' El presente documento ha sido preparado para el XXIX Seminario Internacional de Presupuesto

Publico a celebrarse en Ixtapan de la Sal, Estado de México, México. Prohibida su reproduccion
parcial o total, sin permiso expreso del autor o de la Asociacion Mexicana de Finanzas y
Presupuesto Publico. El contenido es responsabilidad unica del autor y en nada compromete a la
Asociacién.
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» Sobre la base de esas politicas, las autoridades centrales hacendarias o de
finanzas se dan a la tarea de desarrollar un conjunto de planes globales,
estatales / provinciales o regionales de mediano plazo, en los cuales se van
concretando las politicas publicas y una vez que se realiza un ejercicio
consensual con los demas actores de la vida nacional, se transforman en la
‘meta” del Gobierno y el derrotero al cual se dirigiran todos los esfuerzos.

» Sobre la base de este conjunto de planes, las instituciones (0 en muchas
ocasiones las propias autoridades centrales) desarrollan las estimaciones
de ejercicio multianual para sus gastos de inversion y de programacion
operativa anual para los gastos que se proponen ejercer en el periodo, los
cuales pasan a conformar la base para sus presupuestos anuales.

» Durante la aprobacion legislativa el Ejecutivo complementa el Proyecto de
Presupuesto con diferentes documentos que tienen como objetivo el
esclarecer las estrategias, lineas de accidn y asignaciones y la atencion se
enfoca al Proyecto de Gobierno que se pretende alcanzar y a las
asignaciones de los gastos que sustentan ese Proyecto tanto a nivel de los
principales agregados macroecondmicos como en los programas vy
proyectos institucionales.

» Una vez aprobado el Proyecto, se procede a su ejecucion, control y
evaluacion presupuestaria.

Visto desde este enfoque (muy simple, admito), tal parece que se tiene una clara
idea de la logica con la cual se trabaja en el Proceso Presupuestario, sin embargo,
en la practica diaria de las finanzas publicas, la realidad es otra. Desde el primer
dia de ejercicio, independientemente del comportamiento en la captacion de los
ingresos (tributarios, aduaneros o financieros), las instituciones ejecutoras y
muchas veces los propios ministerios o secretarias responsables de las finanzas
publicas, promueven adecuaciones o modificaciones a las asignaciones
aprobadas por lo que desde el principio se esta trabajando en la evaluacion de su
procedencia o en la regularizacion de registros presupuestarios.

Lo anterior significa, que o estuvo muy mal hecho el presupuesto o simplemente
existen elementos o factores que no han sido contemplados y que repercuten en
cambios inmediatos que se generan en el interior de la propia gestidon
presupuestaria.

De esta forma, se ha venido haciendo cada vez mas compleja la formulacion
presupuestaria incluyendo cada vez mas nuevos elementos para generar
supuestamente mejores decisiones presupuestarias que van desde cambios
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constantes a las clasificaciones presupuestarias hasta la agregacion de elementos
en la identificacion de las asignaciones (claves presupuestarias).

Por otra parte, se insiste en trabajar con base en programas y proyectos que
responden a las estructuras organizacionales, pero al detectarse la proliferacion
de éstos y su inutilidad para ejecutar y controlar el presupuesto; se ha tratado de
identificar a sus resultados, confundiéndolos con “unidades de medida” o con
‘productos” o bien con la introduccion de indicadores “magicos” de desempefio
que cada vez van haciendo mas complejo la administracion presupuestaria.

Todos estos elementos, se han reflejado a su vez en sistemas automatizados de
informacion que con una mal llamada visidn de ‘“integralidad” en su mayoria
funcionan simplemente como “sistemas de registros de las operaciones” que
aportan pocos elementos para el mejoramiento de la gestion de los ejecutores y
en cambio generan mucho trabajo “ajeno” a las instituciones.

Si preguntamos a los ejecutores veremos que si bien se reconoce la necesidad de
estos esfuerzos para cumplir con los requerimientos de las areas centrales, para
ellos no dejan de ser, ejercicios ajenos a su gestion sustantiva, que
obligatoriamente se tienen que cumplir para garantizar la disponibilidad de
recursos presupuestarios.

Por esta razén, en muchas ocasiones, los planes, programas y proyectos
multianuales y operativos anuales, son desarrollados por las propias oficinas
centrales de presupuesto para cumplir con una disposicion legal, sin ninguna
participacion de las instituciones o de sus areas ejecutoras.

Todo ello conspira para que se_conforme un ambiente de “falta de credibilidad”
debido a la falta de “apropiacion” de las técnicas y metodologias presupuestarias
por las instituciones ejecutoras y a la incomprensién de la necesidad de formas de
gestion en ambas partes (Hacienda/Finanzas vs. Instituciones Publicas) .

De esta forma al parecer estamos en un “callejon sin salida” ante lo cual considero
que el primer paso que se debe dar es el ampliar el enfoque desde la normativa
presupuestaria a la identificacién de las “necesidades de gestion de los ejecutores
con una vision de “clientes’.

Ello conlleva un cambio conceptual radical en el sentido de desplazar la atencion
del ambito presupuestario como sujeto de accion, al presupuesto como
instrumento de gestion para apoyar a las actividades sustantivas (verticales) de la
instituciones que conforman a la administracion publica.

Para ello, debemos instrumentar el camino inverso al que hasta ahora hemos
seguido: Planeacion para el Desarrollo, Programacion Presupuestaria, Ejecucion
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Presupuestaria y Control y Evaluacion Presupuestaria, por otro camino que emerja
de las propias instituciones publicas y que sea acorde a sus formas de gestion y
necesidades de desarrollo,

esto es: Evaluacion

. ., PLANEACION
Gerencial, Ingenieria _c,Ie SARA EL
Procesos, Planeacion DESARROLLO

Estratégica para asi llegar
a la Planeacion para el
Desarrollo, con lo que se
cerraria el circulo.

PROGRAMACION PLANEACION
PRESUPUESTARIA ESTRATEGICA

Lo que lo que estamos

. EJECUCION REINGENIERIA DE
prpp_onlendo no es la PRESUPUESTARIA PROCESOS
clasica figura de
“retroalimentacion del
proceso presupuestario”,
sino complementar el CONTROL Y TABLEROS

H EVALUACION DE CONTROL
cammo hasta ah(_),ra PRESUPUESTARIA DE MANDO
seguido pero en relacion INSTITUCIONES

inversa, a fin de que las PUBLICAS

Instituciones Publicas se
apropien de las técnicas y metodologias presupuestarias. Como se puede
observar en la lamina superior.

= - o P Si lo queremos ver con un
Ejecucion enfoque sistémico, se trata de
' garantizar que los insumos

" que utilicemos durante el
proceso presupuestario, sean
adecuadamente procesados y
............ : que los resultados a los que
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Proceso D.
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¥ los que queremos, tanto en la
................ cantidad como en la calidad

Proceso A que demandan nuestros
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Proceso C
Con estos elementos
podemos proceder al

Planeacion Tablero de desarm"ot de i Idos
Estratégica Reingenieria Control componentes - especiiicos  de
la exposicion para lo cual

expondré con una logica descendente, aun cuando hemos visto, lo normal seria
que fuera ascendente, pero considero que ello puede generar confusion.
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L PLANEACION ESTRATEGICA

A la Administracién Presupuestaria se le ubica como resultado del Sistema de la
Planeacién para el Desarrollo, en donde se establecen las politicas publicas,
estrategias, tacticas, acciones, objetivos y metas que orientan a los presupuestos
publicos; sin embargo, al interior de las instituciones, podemos observar que los
productos del Sistema se tornan insuficientes ya que no se corresponden con las
disponibilidades presupuestarias y lo que es peor, en su mayoria son estaticos y
se pueden tornar en obsoletos al no responder a las demandas cambiantes de la
sociedad y la economia. Ante esta situacion, han surgido dos reacciones:

* La primera tendiente a disminuir los niveles de incertidumbre para lo cual se
han elaboran planes cada vez mas complejos, fundamentandolos en un mejor
pronostico macroecondmico el que cuando las condiciones no se ven
alteradas, puede tener éxito, pero a menudo el éxito es temporal y,

* La segunda, que se orienta a reducir a la planeacion a una légica financiera
fundamentada en un mejor pronostico en los flujos de caja, en la disciplina y
austeridad presupuestaria y en la conformacion de reservas o fondos (bolsas o
‘el guardadito como se conoce en México”) para los tiempos dificiles. Sin
embargo, este enfoque conlleva la anulacion de la planeacion como elemento
orientadzor del presupuesto, pasando a ser la base del presupuesto el manejo
de caja.

Podriamos seguir desarrollando las implicancias y efectos que se generan en
ambos enfoques, pero ello escapa del objetivo de esta Exposicion, lo importante
es estar concientes de que ambos enfoques generan un circulo vicioso y no dotan
de una solucion. Entonces, que debemos hacer?, desechar a la planeacion?... o
bien continuar con la busqueda de mejores métodos y técnicas para dotarle de
una mayor certidumbre?...

Creo que seria un error el abandonar a la planeacion porque seria ocultar o
ignorar el problema ya que sin esa vision simplemente reduciriamos a la
Administracion Presupuestaria a una gestion parecida a la que habia en tiempos
de la Colonia, en donde se asignaban cantidades conforme a requerimientos
(justificados o injustificados) y a flujos de caja. Por ello, independientemente de la
eficacia de los modelos de planeacién que apliquemos, se requiere de una vision
de mediano o largo plazo para que el presupuesto se desempefie realmente como
un instrumento del desarrollo nacional.

2 Este enfoque ha sido sustentado en varios paises por el Fondo Monetario Internacional,

convirtiendo a las Tesorerias en el centro de la accidn presupuestaria.
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Entonces, cual es la salida?.... Lo primero que tenemos que tener claro es el
papel de la planeacién para el desarrollo en donde los planes nacionales,
sectoriales o regionales reflejan una filosofia de gobierno basada en el analisis de
comportamientos, en la estimacion de metas y en el prondstico de situaciones, asi
su naturaleza es “politica” y ello nos permite “levantar la vista” y ver hacia donde
vamos, pero de ahi a inferir o deducir el conjunto de acciones (programas y
proyectos) en los que se fundamentara el presupuesto, existe una gran diferencia;
se requiere de un método para ello.

CULTURA DE SERVICIO CULTURA DE CALIDAD

AMBITO MACRO
INSTITUCIONAL

Evaluacion :
Politicas Evaluacion de

Nacionales, . o Los Servicios

I - Publicos
gect_orlaﬂles Programaci6n
egionales Presupuestaria

e

Ejecucion y Control
INSTITUCIONAL

CULTURA DE MEDICION CULTURA DE MEJORAMIENTO

En el modelo actual, acciona una fase denominada de Programacion, la cual tiene
como principal producto a los Programas Anuales®. En esta fase, bajo un concepto
de “presupuestacion participativa”, se concertan las aperturas programaticas,
(siempre en un el marco de los requerimientos de las areas centrales de finanzas
publicas)y se hacen participar a las instituciones ejecutoras.

En el caso de México, se determinan las relaciones con los planes nacionales,
sectoriales y regionales; se identifican programas especiales y proyectos,
diferenciando su naturaleza, conforme a los requerimientos derivados de la
planeacién (inversion, sociales, de innovacion o desarrollo tecnologico, etc.), se

® En México y otros paises se les conoce como POA’s (Programas Operativos Anuales).
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establecen indicadores de desempeno y se desarrolla un costeo a niveles
agregados, para lo cual se establece la priorizacion en los programas y proyectos,
se genera un analisis de viabilidad financiera a corto y mediano plazo y se
desarrolla un conjunto de escenarios de presupuesto, conforme al marco de
disponibilidades presupuestarias y se prevén las fuentes de financiamiento. De
esta manera se profundiza en el concepto de la planeacion y se van concretando
cada uno de las grandes estrategias y objetivos de los planes.

Sin embargo todos estos esfuerzos no bastan, porque como comenté antes, se
requiere que bajo un nuevo meétodo, las instituciones realicen una accién de
contraparte que permita esclarecer sus necesidades e identificar a las
necesidades de gestion de sus “clientes™, distinguiendo clientes tanto internos
como externos y realizar una segmentaciéon de los mismos para definir prioridades
y caminos a seguir.

A este método le denominamos Planeacion Estratégica, acciona en el interior de
las instituciones y actua en forma complementaria a la planeacién para el
desarrollo y a la programacion anual; al orientarse a captar y procesar las
caracteristicas y necesidades internas de gestion de las organizaciones,
confrontandolas con las necesidades de politica econdmica y social, con las
estrategias de gobierno y con la programacion anual de acciones de las
instituciones

publicas, permite
fortalecer el marco
de accion de la
programacion

Morthon & Taylor Balanced Scorecard

presupuestaria. IR ON—
La Planeacion El premio Malcolm Baldrige fue establecido 1987
Estratégica como 1986
Concepto no es Administracién de Calidad Total 1980
ajena . a n u eStraS 1970 Cero defectos-Philip Crosby
Fa)?erzllj]éitézféorlnaess SI n ovimiento japonés de calidad - Ishikawa 1960 Teoria X-Teoria Y

i : C el Japon 1950 Proceso de control estadistico - Dr. W. Edwards Deming,
embargo, el reto no plicacy : Ioak ¢ AN. Feigenbaum, JM. Juran
es SO b re S u Departamento de Cen S0S -
conocimiento  sino By. Demidg

1930 Muesiras Estadisticas - Walter A. Shewhart

sobre su forma de
realizacion, esto es
optimizar los desarrollos académicos y las experiencias del sector privado,
acoplandolas, adecuandolas o reinventando nuevas técnicas conforme a las

1920 Estudios de tiempo y movimiento - Frederick Taylor

* Si no nos gusta este vocablo, podemos hablar de usuarios, beneficiarios, contribuyentes o

simplemente ejecutores, no es el caso de este escrito polemizar al respecto.
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caracteristicas de gestion del sector publico. Para ello, es necesario considerar
algunas la evolucién de algunas técnicas, que en resumen se pueden observar en
el grafico anterior.

Conforme a nuestras experiencias para la modernizacion de las administraciones
financieras, la aplicacion de esta metodologia se sitia en un ambito de
integralidad (holistico) y se pueden diferenciar dos niveles funcionales: Macro y
Micro Institucional.

El nivel macro institucional tiene por objeto el tomar una “foto” del panorama o
escenario en donde se situa a una organizacion gubernamental definida; sin
embargo, para la Administracion Presupuestaria lo importante es que este analisis
le permite interrelacionar a la organizacion con las variables de la planeacion y de
la programacién anual. Para ello, se manejan dos planos: Contexto Externo e
Interno. En este ultimo se diferencian las fases que agregan valor, éstas son:
Elementos de Direccién, Ambitos de Andlisis y, Seleccién Estratégica de Acciones.

a. Contexto Externo

En el Contexto Externo a nivel Macro se identifican al marco legal y reglamentario
que regula a la institucion, considerando las potencialidades y capacidades del
mismo para cumplir con la vision y mision institucional y los requerimientos de
ampliacion, mejoramiento o cambio que se requieran.

ESTRUCTURA ANALISIS SELECCION
ESTRUCTURAL
CONTEXTO ORGANIZACIO ESTRATEGICA
EXTERNO NAL - ————
« Marco Mormativo y + Congruencia con
« Marco Legal = | « Estructura I Andlisis de Con- la politica
+ Relaciones + Or. Jerarquico gruenciacon la econdmica y social
Interinstitucionales + Or. Horizantal Mision .C )
« Entorno Econdmico + Qr. Grupos de « Benchmarki TGk Goi
y Social Trabajo enchmarking los planes y
« Entorno Politico * Andlisis de Proce- programas
83\5 %\l.gr.eggdos + |dentificacion de
+ Andlisis Opera-
ANALISIS DE P objetivos y
CLIENTES cional ’
3 (I * Reestructuracion .uncwon.es
VISION . :g?;?ﬁsg Institucional [n"scjt\tu;:lfonale's ,
ESTRATEGICA =t entificacion ae
- DISTRIBUCION DE Programas v
= Wision v Mision FONDOS Proyectos
«» Estrategias de o ) )
Celsfems CLIMA _— Pr’lOﬂt?l’lOS y
«+ Calidad total CULTURAL + Distribucion de los Especiales
+ Descentralizacion R REUHES + Asignacién de
« Reorganizacion » Andlisis dsl +» Determinacion de tareas
: : por
+ Innovacian L_,| Ambiente - la capacidad de 3 »
Tecnoldgica + Deteccion de la ) X institucicn
receptividad al eJECL,ch_‘C_md A + Inventario de
f + Andlisis de Asigna-
cambio g —
clones
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Si no existe un marco legal que sustente a la ejecuciéon de los programas y
proyectos, los recursos que se ministren tarde o temprano van a estar congelados
o bien se van a reorientar a través de adecuaciones o modificaciones
presupuestarias hacia otros fines. Esto marca el principio de la explicacion de un
comportamiento tradicional en la Administracion Presupuestaria: insuficiencia de
recursos al inicio y durante el ejercicio y al final, recursos no ejecutados.
Naturalmente el costo de oportunidad que se pierde es este proceso, es
significativo.

Otro elemento que se debe considerar es el relativo a las relaciones
Interinstitucionales. Las organizaciones publicas cada vez actuan menos como
entes unicos, al contrario se interrelacionan y se afectan entre si, por ello en el
analisis del contexto externo se debe enfatizar este aspecto ya que una
inadecuada relacién, generara retrasos o adelantos en el ejercicio presupuestario
y desarticulara todos los esfuerzos de programacion presupuestaria.

El analisis de los entornos econdmico, politico y social es indispensable. Los
presupuestos publicos son resultado de una accion de gobierno y en ellos se
refleja “la intencion de gobernar” , por tanto cualquier cambio en estas variables se
manifestaran en cambios en los niveles de eficiencia y productividad de los
presupuestos. Por tanto, se debe claramente identificar las caracteristicas de
estos entornos, el monitoreo al cual se veran sujetos y lo mas importante la
capacidad de adecuarse a nuevas situaciones. Naturalmente este analisis debera
tomar como elemento director a los escenarios macro econdmicos que se
establecen durante la planeacion y la programacién anual.

b. Elementos Directivos
En el ambito interno, el analisis a los elementos directivos comprende:

* La determinacion de una vision estratégica,

» El analisis de la estructura organizacional,

» El analisis de los clientes y,

* El anadlisis del clima cultural en la organizacion sujeta a la planeacion
estratégica.

Naturalmente para cada uno de estos casos se deben aplicar metodologias de
accion especificas cuya forma de actuacion escapan tradicionalmente de la accion
presupuestaria, pero sus resultados son relevantes para la determinacion de los
presupuestos.

Por otra parte, la Visiéon Estratégica debe reflejar la Vision y la Mision (que se
hace, para que se hace y cual es su poblacion objetivo) establecida tanto en los



asociacion mexicana de finanzas y presupuesto piblico

ordenamientos legales como por las autoridades de las instituciones, esto ultimo
para dotar de dinamismo a los esquemas funcionales.

Adicionalmente se deben establecer las prioridades, objetivos rectores y las
estrategias que se emprenderan (descentralizacion o centralizacion,
reorganizacion, calidad total, innovacion tecnologica, etc.). Es importante que se
haga un analisis de la evolucion de los procesos de cambio para no repetir
esfuerzos y aprovechar experiencias y finalmente para que se establezcan las
metas macro — institucionales.

Debo enfatizar que uno de los problemas mas persistentes en esta materia es que
en la definicion de la Vision Institucional, actuan unicamente un grupo élite de
funcionarios publicos que son los que marcan el ritmo y rumbo de la accion
institucional; sin embargo es de gran importancia que se aproveche la experiencia
y el conocimiento empirico o pragmatico de empleados seleccionados que sean
agentes de cambio, para lo cual es importante la realizacion de Seminarios o
Talleres en donde después de establecerse las reglas para conformar equipos de
alto rendimiento (task forces), se lleve a cabo una lluvia de ideas en donde
participen los responsables directos de las principales acciones, se identifiquen y
concerten conclusiones y se realice un analisis de congruencia sobre la misién y la
vision sectorial, regional e institucional.

La Vision de la organizacion se refleja tangiblemente en las estrategias
programaticas las cuales al no ser participativas, corren el peligro de convertirse
en “ejercicios de gabinete” y disociar la accidn institucional, generando ello, la falta
de efectividad en la Administracion Presupuestaria.

En este campo, es importante conocer si la Estructura Organico Funcional
existente a nivel institucional, sectorial o regional, responde a los procesos
funcionales previstos en la ejecucion de los programas y proyectos. Para ello debe
analizarse la estructura funcional, las estrategias operacionales y la informacion
sobre los puestos claves, esclareciendo entre otros los elementos siguientes:

* Analisis de competencias y funcionamiento en las estructuras formales e
informales,

* Analisis de estructuras y funciones jerarquicas a nivel de relaciones
horizontales y verticales,

* Analisis de niveles de centralizacion, descentralizacion y desconcentracion

Y,
* Niveles de mando y control.

10
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Estos elementos deben provenir de un estudio de ingenieria de procesos y deben
haber sido desarrollado previamente a la formulacion de la programacion operativa
anual o cuando menos en una fase anterior a la programacién presupuestaria.

Como se vera en el apartado de Modernizacién de Procesos, es importante que la
estructura organico funcional responda a criterios de desempefio de procesos (no
procedimientos) y de servicios, para que las estrategias programaticas reflejen el
concepto de “resultado” y de ahi avanzar sélidamente a una posterior fase de
“‘medicion del impacto” y de “medicion del costo — beneficio” en las aperturas
programaticas.

Como ya comenté someramente, una de las mas grandes “trampas” en la
Administracion Presupuestaria es el que se reflejen las estructuras administrativas
en las estructuras programaticas, porque se situan en instancias metodologicas
distintas, esto es: Las estructuras programaticas responden a un concepto macro
de planeacion para el desarrollo y/o estratégica, en tanto las estructuras
administrativas responden a un concepto micro de procesos y servicios que realiza
o genera la institucion. La confusioén viene que los Procesos son la “forma de
hacer’” una determinada accion para cumplir con los programas y proyectos
contenidos en las “aperturas programaticas”, pero ello no implica que la estructura
administrativa se deba relacionar directamente sin considerar a la logica de
procesos

Otro de los aspectos que tiene repercusion en la Administracion Presupuestaria es
en la Identificacion de los Clientes, 0 sea “para quienes estamos trabajando”.
Las empresas privadas generalmente tienen bien claro ese concepto porque de el
depende su nivel de ingresos, en tanto en las Administraciones Publicas poco a
poco se va tomando conciencia que uno de los elementos actuales del “arte de
gobernar esta en el arte de servir’ y para ello lo primero que se debe hacer es
“saber escuchar”, pero... a quienes escuchar?, sencillamente a los que les
interesan nuestros servicios y como en cualquier estudio de mercado lo que se
tiene que hacer es captar y procesar aquella informacién que se origine de una
poblacién representativa de consumidores. Para ello, lo primero que debemos
diferenciar es a nuestros “clientes internos de los externos”.

* Por clientes internos entiendo a todo aquel sujeto relacionado directamente
con nuestra labor ya sea en el plano del mandato legal (congresistas,
autoridades y empleados), en el plano de los financiadores o donantes
(para el caso de muchos paises de América Latina) y de los sindicatos o
asociaciones gremiales de empleados.

* En el caso de los clientes externos, serian aquellos sujetos que se ven
beneficiados o perjudicados por nuestras labores ya sean consumidores /
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productores, usuarios, compradores o entes sujetos a control o supervision,
entre otros.

* Una vez determinados los “clientes” debemos proceder a su segmentacion,
esto es, el ordenamiento conforme a las necesidades y de acuerdo con las
relaciones que entre ellos mismos se establecen.

Naturalmente, estos clientes, constituyen las prioridades de los programas y
proyectos presupuestarios, desde la fase de formulacion de las Estrategias
Programaticas (determinacion de la poblacion objetivo) hasta su integracion y
presentacion al Poder Legislativo.

Asi uno de los factores mas importantes para el proceso de Negociacion
Presupuestaria, es el relativo a la interrelacion e interdependencia de las
prioridades (vistos como clientes) porque el concepto no es “plano”, no se puede
ver a los clientes por si mismos, sino en su relacidon con los demas hasta integrar
un concepto de “sociedad en su totalidad o en segmentos”, sin que se pierda su
concepto de “ciudadanos individuales”.

Otro elemento interesante en la Administracion Presupuestaria lo constituye la
capacidad de recepcion de los cambios en las estructuras organizacionales.
Cuando una institucion esta impulsando cambios significativos, es recomendable
qgue se realice de forma anticipada un Analisis sobre su Ambiente Cultural a fin de
detectar si es apta para el cambio o bien resultara en un agente resistente que
debera primero sensibilizarse. Los elementos basicos que debiera comprender
ese estudio son:

* Niveles de capacitacion en el personal

* Niveles de motivacion del personal

* Liderazgo y practicas gerenciales

* Analisis de procesos de comunicaciony,

* Con lo anterior, la definicion de una estrategia para la administracion del
cambio.

Desconozco estadisticas de los esfuerzos que se han realizado y de los recursos
que se han gastado, impulsando con buena voluntad acciones que después son
ignoradas o descartadas porque la organizacion nunca estuvo clara sobre los
motivos y beneficios de los cambios y por tanto no los compartio, pero un buen
indicador podrian ser los proyectos de modernizacidon que repetidamente se
realizan en una misma institucion.

En este campo es usual que las instituciones emprendan “reconformaciones
organico - funcionales” que implican grandes demandas de recursos, sin
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considerar si son aptas o estan capacitadas para ellas. Ilgualmente se incorporan
nuevas acciones (programas Yy proyectos) sin considerar la capacidad de
receptibilidad de la organizacion.

Lo mas dramatico es que al no tener resultados, no tan solo no se logran las
metas y se gastan los presupuestos existentes, sino que se genera un “terrorismo
administrativo” que impedira por buen tiempo la modernizacidn de la institucion, lo
que conllevara el malgasto adicional de recursos, hasta que la institucion se
reponga y se pueda realizar otro proceso de modernizacion que pueda ser exitoso.

C. Analisis Estructural

Una vez que se cuenta con los elementos “directivos”, el analisis se debe enfocar
hacia un entorno Estructural, en seis planos principales:

» Congruencia entre el marco normativo y la Misidn;

 Estudio Comparativo entre organizaciones analogas o similares
(benchmarking);

» Estudio de los procesos agregados de cada Institucion

* Analisis Econémico

* Analisis Estratégico Programatico vy,

* Requerimientos de Reestructuracion Institucional.

Ademas de que se tenga claridad en la mision / vision institucionales y se cuenten
con las principales normas legales y técnicas que regulan y controlan los
desempeios, es necesario realizar un estudio que permita “seleccionar o priorizar”
aquellas programas y proyectos que mejor atienden a su razon de ser u objeto
social conforme a las normas legales y reglamentarias dispuestas, para lo cual se
debe relacionar a los elementos anteriores con un analisis de clientes y de
segmentacion de los mismos.

Este analisis es primordial para dotar de racionalidad a las reducciones en los
presupuestos institucionales por efecto de baja en los ingresos previstos o de
incremento en las metas por la mayor disponibilidad de recursos financieros.

Priorizado el ambito de la Mision, el segundo plano de analisis lo constituye el
Estudio Comparativo con organizaciones analogas (Benchmarking) a fin de
aprovechar las mejores experiencias y no duplicar esfuerzos. (vgr. El desarrollo de
sistemas informaticos para la administracion presupuestaria o financiera). Los
principales aspectos que cubre este estudio comparativo se dan en tres vertientes:

 Calidad en los servicios que se prestan por la institucion para el
cumplimiento de su Misién;
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Productividad de los medios que se utilizan en los procesos para ejecutar
programas y proyectos para obtener una gestion de “excelencia’ y,

Tiempo para el desarrollo de los procesos de las funciones verticales y
horizontales institucionales.

La metodologia del Benchmarking es bien conocida y se fundamenta en cinco
grandes fases:

Planeacién, en donde se identifica las funciones o areas sujetas a este
analisis y las organizaciones con las cuales se compararan y los métodos
de recopilacién de los datos. Por ejemplo, si se quiere realizar un analisis
de comparabilidad entre las administraciones aduaneras de América Latina,
se requiere considerar el tipo de gobierno, la disponibilidad y capacidad
tecnoldgica, la ubicacion geografica, el desarrollo en el comercio exterior y
las presiones de seguridad nacional.

Analisis, a través de la determinacion de brechas en los desempefios de
los programas y proyectos presupuestarios; de proyecciones realistas de
los desempefios actuales considerando las restricciones presupuestarias y
tecnologicas, entre otras; y determinacion de las metas de productividad,
también en términos realistas.

Integracidn, a las aperturas programaticas y presupuestos institucionales y
aceptacion de las mismas por las estructuras organico — funcionales de las
instituciones publicas.

Ejecucion, a través de la incorporacidon de planes estratégicos de accion,
que contengan tiempos, responsables directos y de supervision y
resultados previstos en términos de metas programaticas y de impacto en la
sociedad o en segmentos de clientes especificos.

Implementacién mediante la incorporacion de las mejores practicas en las
formas de gestion institucionales.

En este sentido quiero enfatizar que no basta con ejecutar los cambios funcionales
en la fase de ejecucion presupuestaria, sino que es indispensable que se
incorpore esta fase de implementacion en la practica diaria de las instituciones lo

que conlleva acciones de institucionalizacion en las estructuras, capacitacion en

los recursos humanos y procesos de mejoramiento continuo que deben estar

incorporados en los presupuestos institucionales.

Sobre la base de las mejores experiencias y la priorizacidn normativa, se debe
proceder al Analisis Agregado de los Procesos. En el ambito macroinstitucional,
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lo importante es que la identificacion de los procesos, responda al cruce en las
diferentes areas funcionales y no sean privativas de una sola. Es aqui en donde se
observan mayores incongruencias, porque se confunden a los procesos
horizontales, verticales y exégenos, dependiendo de su funcionalidad® y, por otra
parte, a los procesos (accidbn agregada) con los procedimientos (accidn
desagregada). Naturalmente estas confusiones repercuten en la conformacion de
las estructuras programaticas, durante la programacion presupuestaria e inciden
determinantemente en la operacion de los sistemas, procesos y servicios
institucionales.

El resultado principal es la identificacion de los procesos o de las funciones a
eliminar, reasignar, consolidar, externalizar, privatizar o descentralizar, lo que
naturalmente determinara y cambiara a las asignaciones presupuestarias para
cada institucion. El siguiente cuadro muestra un ejemplo de analisis de Procesos
Agregados para un area de Administracion Financiera de una institucion publica.

M1 I M2 [
D ACTN DADES 2 | 3] 41 5 | 6 | 7] 8 ] o
12 2.2.2 Andlisis de Procesos agregados 4
13 2.2.2.1 Planeacion Estratégica E}; L
14 2.2.2.2 Estandarizacion de formas de gestion (normas y Procedimientos E]l
15 2.2.2.3 Presupuesto hy @
18 2.2.2.4 Contabilidad £
17 2.2.2.5 Bienes Muebles e Inmuebles
18 2.2.2.6 Obra Publica E%—‘; 1
19 2.2.2.7 Adquisiciones ol
2 2.2.2.8 Desarrollo del Personal 15

Otro elemento basico en al enfoque Estructural lo constituye el Analisis
Econdémico en donde se define a nivel institucional y en términos cuantitativos la
capacidad de captacion de fondos y de distribucion de recursos, tanto de la
situacion actual como de la situacion prevista o proyectada.

En cuanto al analisis de fondos, se deben identificar los ingresos que tiene la
institucién, tanto provenientes de los presupuestos asignados, como los
resultantes de la venta de sus servicios, (mal llamados “propios”), que se
aprovechan para el cumplimiento de las metas y resultados de sus acciones
programaticas y su capacidad de captacion, identificando su temporalidad vy
condicionalidad.

En el analisis de recursos se considera la composicion relativa y absoluta entre las
areas horizontales y verticales de la institucion y el aporte que generan a los
servicios que se generan para la atencion de la poblacion objetivo. Otro elemento

> Las funciones verticales que reflejan la razén de ser o el objeto social de cada organizacion, las
funciones horizontales son acciones comunes a todas las areas de una organizaciéon y las
funciones exdégenas que son aquellas que inciden en el desempefio de las dos primeras, pero que
no se realizan en el ambito de la organizacion.
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lo constituye la determinacion en la capacidad de ejecucion, en donde el analisis
se realiza en tres capas:

» La primera relativa a la comparacion histérica en la ejecucidon fisico y
financiera de los presupuestos asignados,

* La segunda al cumplimiento en los niveles de desempefios y

 La tercera, relativa a la capacidad de ejecucion por su naturaleza
econémica: corrientes, de capital y de inversion.®

En este analisis para fines presupuestarios se pueden establecer los costos de
operacion para dar cumplimiento a las funciones sustantivas y la prioridad obvia
seria el impedir la canalizacion de recursos a programas O proyectos que no
tienen la adecuada capacidad de ejecucién o de realizacion.

ANALISIS
ESTRUCTURAL

+ Marco Normativo y
Analisis de Con-
gruencia con la
Misicn

+ Benchmarking

+ Analisis de Proce-
505 Agregados

+ Analisis Opera-
cional

+ Reestructuracién
Institucional

DISTRIBUCION DE
FONDOS

+ Distribucian de los
recursos

+ Determinacion de
la capacidad de
ejecucion

+ Analisis de Asigna-
ciones

SELECCION
ESTRATEGICA

+ Congruencia con
la politica econd-
micay social

« Congruencia con

los planes y progra-

mas
« |dentificacidn de
objetivos v funcio-
nes institucionales
¢ |dentificacion de
Programas vy
Proyectos

+ Asignacion de
tareas por areas

* Inwventario de

areas

EVALUACION POSTERIOR

+ Eficiencia

+ Equidad

+ Participacidn Ciudadana
+ Transparencia

PROGRAMAS
OPERACIONALES

* Proyeccion Multianual

+ Inversiones

» Adquisiciones vy alma-
cén

* Programacion Presu-
puestaria

+ Centros Educacionales
+ Desarrollo Infreatructura

PROGRAMAS DE
ADMINISTRACION

TECNOLOGIA
INFORMATICA {PEI)

+ Flujos de Informacidn
+ Inventario hdw vy sfin
+ Estandares y Herram.

RECURSO0S HUMANOS

+ Estructura Personal

+ Competencias v
responsabilidades

+ Perfiles de puestos

+ Distribucion y
Asignacion de personal
+ Requerimientos de
capacitacion

INFRAESTRUCTURA

+ Funcionalidad

+ Administracidn Financiera
+ RR MM

+RRTT

+ Control de Activos

+Fisica

+ Equipamiento

* Tecnoldgica

+ Consulo de materiales

El analisis de recursos también debe comprender la comparabilidad histérica en
las asignaciones a la luz de los anteriores elementos, mas uno tercero que se
refiere a las condiciones exdgenas que influencian a estas asignaciones y que son
principalmente de caracter politico o de interés social (finalmente también politico).

® En México se desagrega la naturaleza econémica de inversién, considerando que se trata tanto

de gasto corriente como de capital para proyectos que incidan en la formacién bruta de capital.
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El técnico de presupuesto debe tener claro cual es el costo beneficio y el costo de
oportunidad en la canalizacion _de los recursos a los programas y proyectos
institucionales, sectoriales o regionales y especificamente los rubros siguientes:
Asignaciones vs. Prioridades, Asignaciones vs. Resultados y Asignaciones por
Actividades (programas vy proyectos).

El siguiente aspecto a considerar es el Analisis Estratégico Programatico para
lo cual el resultado es la Seleccion Estratégica de las acciones que se van a
desarrollar considerando entre otros elementos:

 La identificacion de los objetivos estratégicos, metas y funciones
institucionales que permitan que las acciones institucionales respondan a
las politicas, planes y programas estratégicos establecidos en la planeacion
para el desarrollo. Este analisis debera determinar el grado de respuesta de
la Institucién a los requerimientos de la Politica de Gobierno.

» El analisis de las categorias programaticas para identificar los grados de
eficiencia de los programas y proyectos para cumplir con los requerimientos
de la planeacion para el desarrollo.

» El analisis de la eficiencia y equidad de esos programas y proyectos y el
establecimiento de los programas de administracion en materia de
funcionalidad administrativa, recursos humanos, recursos materiales vy
recursos técnicos y tecnologicos.

* La situacion de la tecnologia informatica, considerando la metodologia
conocida como PEI (Programacion Estratégica de Informatica), en donde se
determinan los analisis en los flujos de informacién y determinacion de sus
necesidades, el inventario de hardware y software y la definicion de
estandares y herramientas de desarrollo.

 La situacion de los recursos humanos, en donde se considera las
estructuras de personal, los niveles de competencias y responsabilidades,
los perfiles de puestos requeridos, la distribucion y asignacion del personal
y sus capacidades y requerimientos de entrenamiento vy,

» La situacion de la capacidad fisica institucional en donde se estudia los
niveles de equipamiento, las tecnologias utilizadas, el consumo de
materiales y la distribucion fisica de los recursos.

Finalmente, la identificacion de la mision / vision con el ambito normativo, los
estudios de comparabilidad y la identificacion de los procesos, dotan de los
insumos para orientar un analisis de factibilidad en las estructuras
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organizacionales a efecto de responder a esos requerimientos funcionales. No se
trata de derivar la estructura definitiva, sino clarificar cual sera la estructura
organico funcional logica para cumplir con la visidn institucional. La conformacién
estructural (jerarquica o por grupos de trabajo), dependera de una ingenieria de
procesos especifica.

Recapitulemos, para que el presupuesto se convierta de una obligacion a un
instrumento gerencial de las instituciones, se requiere que complementariamente a
la programacion operativa anual, se emprendan por los ejecutores de gasto a nivel
institucional, sectorial o regional, un conjunto de instrumentos técnicos de
planeacion estratégica que permitan que las instituciones vean concretamente los
beneficios de una adecuada programacion presupuestaria.

Identificacion Funciones Institucionales

Criterios para la priorizacion y > Asignacion de Tareas

seleccion de funciones

” Indispensables Sector Subsector * Tipo de Institucidn
Politicas Globales

Objetivo Institucional [EFaYsEldg]slodlslgsl=Te {ol¢Ell

* Deseables
Sectores y Subsectores
* Superfluas * Impacto Regional
Objetivos Funcionales Institucion objetivo
* Indeseables * Disponibilidad de fondos

Estrategia de Cambio Institucional

Reestructuracion Sistema de Sistema de
Marco Legal . .. ..
Institucional Planeacion Presupuestacion

Sistema de Evaluacion

De esta forma, la planeacion estratégica deriva la identificacion de las funciones
institucionales, sobre la base de criterios de priorizacion y seleccion de funciones y
de asignacion de tareas. Esta identificacion de funciones en una segunda fase
conlleva la generacion de una Estrategia de Cambio Institucional dirigida
principalmente a los ambitos legal, organizativo, de proyeccion de
comportamientos y de financiacion de las actividades. Para cerrar el modelo, se
establece un Sistema de Evaluacion que debe accionar en todo el entorno de la
Estrategia de Modernizacion Institucional.

18



4AMeFPP

asociacién mexicana de finanzas y presupuesto publico

Il MODERNIZACION DE LOS PROCESOS

Tal vez ahora mas que nunca se observa la activacion de una serie de factores
que conllevan a la necesidad del cambio en las formas de organizacion vy
funcionamiento publicas. Se detecta insatisfaccién hacia las instituciones debido
principalmente a que los estandares de calidad en los servicios han subido porque
existe una tecnologia que ofrece mayores ventajas, porque ya se tiene
competencia desde el sector privado o porque existe una baja en los niveles de
eficacia y productividad en la gestidn publica. A su vez, todo este ambiente de
insatisfaccion, en el ambito politico, se refleja en la pérdida o ganancia de
electores.

DESDE AFUERA DESDE ADENTRO En el contexto interno
*Insatisfaccion en las +Necesidad de simplificar o se mu eStran
demandas de los rediseRar elementos
cludadanos -Necesidad de integrar la activadores relativos
-Los estandares de calidad oe gestion de programas o a. n.eceSidades ~de
en los servicios han subido xls‘ég$:.:néEF'\gr§MAs proyectos; Slmpllﬁ caro redlselj’ar
_ ) DE GESTION *Necesidad de reducir las formas de gestion
«Existe una tecnologla-que tiempos y costos & con |aS que se Vienen
ofrece mayores ventajas, - CALIDAD g
+ SERVICIO incrementar la eficiencia, actuando; necesidad
-Competencia desde el .E(E)nsn:g eficacia y productividad de integ rar las formas
T IR LN *Demanda de una mayor de gestion reflejadas
+Baja en los niveles de ,/ palticipacién’de-los en prog ramas o
percepcion de eficacia y ( empleados publicos proyectos; necesidad
productividad en la gestién \ *Invencion o reinvencion de de reducir tiempos y
publica. . I nuevas formas de gestion costos e incre mentar

la eficiencia, eficacia y productividad. Adicionalmente el conocimiento y practica de
metodologias como la de Quinta Disciplina, demandan una mayor participacion de
los empleados publicos y la invencidn o reinvencion de nuevas formas de gestion.

Todos estos elementos conllevan a una nueva situacion en la Administracion
Presupuestaria, ya no basta con tan solo apoyar financieramente; se requiere una
mayor racionalidad en términos de Costo, Calidad y Tiempo en el logro de las
metas de los programas y proyectos que se pretendan alcanzar. Por lo tanto se
requiere que la AP se interrelacione con otras metodologias que permitan una
mayor racionalidad en la gestion y gerencia de las instituciones publicas.

Entre estas metodologias me voy a referir solamente a una de ellas a la de
Ingenieria de Procesos la cual se le orienta a realizar un analisis de las formas en
como estamos trabajando para responder a los requerimientos de nuestros
“clientes”, o sea de los usuarios o beneficiarios de las acciones publicas.
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No es mi propdsito el describir la metodologia para la ingenieria de procesos, sino
tan solo el describir los elementos mas importantes e interrelacionarlos con un
enfoque desde la Administracion Presupuestaria.

Metodologias para la modernizacion de los procesos

Cuando estamos fuera del ambito central de la direccion presupuestaria
(Secretarias o Ministerios de Hacienda y Finanzas) y el Presupuesto se muestra
como un area de apoyo a las acciones sustantivas que la organizacion desea
realizar, resulta mas claro el comprender que para no malgastar los escasos
recursos disponibles, se necesita interrelacionar las asignaciones de gasto con
mejores formas de gestion, para lo cual nos reorganizamos, eliminamos pasos
innecesarios (ya sea porque estan duplicados o no agregan valor al resultado
final) o incorporamos tecnologias mas avanzadas que al sistematizar las
operaciones nos permitan la obtencion de resultados mas oportunos. A estas
acciones se le da el nombre genérico de Ingenieria de Procesos,

No obstante, se observa que este concepto se ha venido desgastando ya que se
ha generalizado su aplicacidon a cualquier esfuerzo reorganizativo que realizan las
instituciones publicas, independientemente que el enfoque de generacién de
servicios es el mismo, los resultados finales no cambian y la percepcion final de la
calidad de los servicios tampoco cambia o cambia ligeramente.

Desafortunadamente es usual en nuestras organizaciones que se generen
acciones ignorando los esfuerzos anteriores y su légica evolutiva, lo que ha
conllevado a la repeticibn de programas y proyectos en diferentes ejercicios
fiscales o en diferentes administraciones de gobierno que indudablemente hace
que sea muy caro la evolucion en las formas de gestion institucionales.

Por ello, se deben ver estos esfuerzos en un contexto de administracion de
cambio en donde cada avance se racionalice y se incorpore en una forma
ordenada a un gran esfuerzo de modernizacion o reforma de nuestras
administraciones. Para ello, tenemos que diferenciar a estos esfuerzos en tres
grados de complejidad:

* Mejoramiento de Procesos / Servicios

» Rediseno de Procesos / Servicios y,

* Reingenieria de Procesos / Servicios.

Naturalmente, el impacto presupuestario de cada una de estas fases es diferente.

» Las acciones de Mejoramiento conllevan un minimo impacto en el presupuesto,
a grado tal que pueden ser llevadas sin previsiones adicionales;
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» En tanto las acciones de Redisefio o Ingenieria requieren de que sean
previstos recursos adicionales en los presupuestos adicionales y,

 Las acciones de Reingenieria requieren de que se prevean recursos en
diferentes ejercicios fiscales para dotarles de sostenibilidad.

Las implicancias de estas alternativas son importantes considerarlas porque
cuando se emprende una accion de modernizacion y se corta en el mediano plazo
el financiamiento, arroja efectos negativos que después hacen muy dificil el volver
a promover nuevas acciones de modernizacion.

Los casos mas tipicos de esta situacion pueden ser vistos en los proyectos
financiados con créditos o donaciones externas que por situaciones politicas o
economicas ajenas al desempefio de los mismos, son cortados dichos
financiamientos. En muchos de estos casos mas valdria no haberlos iniciado.

Los impactos y repercusiones que conllevan las distintas modalidades de
modernizacioén pueden ser vistos en las laminas adjuntas:

ASPECTOS MEJORAMIENTO REDISENO REINGENIERIA

El esfuerzo se concentra en
procesos criticos y
discontinuos y se alteran o
reemplazan los enfoques

Se aceptan los
procesos actuales
pero se eliminan

Mejoramiento a nivel
Filosofia funcional pero se
acepta el status quo

actividades B
basicos
. Serealiza en forma Se utiliza selectivamente
Se basa en la mejora e
Tiempo continua y se acttia en periodicay los dado que conlleva
A e [T esfuerzos toman transformaciones mayores
P pocos meses a un afio

Se daénfasisala
Se cubren un proceso

El enfoque es interno interrelacion de los .
" completo que abarca areas
Alcance anivel de procesos, pero el tranis)func:tl)nales e incluso
rocedimientos enfoque sigue siendo Y
P que sig fuera de la institucion
interno
Los cambios son Enfoque gerencial, de la
interactivos (base — cUpula hacia la base. Se

Las ideas emergen de

Liderazgo 5 clpula), pero se necesita mucha dedicacion
Fy ez le Blals necesita liderazgo de y tiempo de la Direccion
la Direccidn Superior Superior

Minimo impacto en Impacto en el Impacto con proyeccion
presupuesto presupuesto anual multianual
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ASPECTOS MEJORAMIENTO

Mejoras realizadas
por equipos
dedicados a tiempo
parcial y se aplica la
calidad total

Equipos de Alto
Rendimiento

Los cambios generan
pequerfios cambios a
los desempefios

Desempefio /
resultados

Bajo: Los recursos
(financieros y
humanos) existen en
los presupuestos

Riesgos

Minimo impacto en

presupuesto

REDISENO REINGENIERIA

Mejoras realizadas por
equipos de tiempo

Mejoras realizadas
por equipos con

accidon multi- completo y participan
funcionales (task “sponsors” y duefios del
forces) procesa

Se generan mejoras
sustantivas “dramaticas”
en los desempefios

Existen mejoras
moderadas en el
desempefio

Alto: Se necesita
financiamiento adicional y
asignacion de personal
dedicado de tiempo
completo al
emprendimiento de nuevas
acciones, ello significa
grandes inversiones.

Bajo a moderado: A
veces se requiere la
reasignacion de
recursos. El riesgo se
incrementa conforme
a las actividades

Impacto en el Impacto con proyeccion
presupuesto anual multianual

Con base en: Sharon L. Craudle, Alianza para la Reinvencion del

Gobierno

En resumen la Reingenieria es la manera fundamental de repensar y redisenar los

procesos de una organizacion para

lograr mejoras en las mediciones de

desempeino tales como costo, calidad, servicio, vy velocidad. En el

ambito

presupuestario, estos esfuerzos se deben orientar hacia esquemas de contencion

del gasto, fundamentados en un Cambio Estructural y en el Ahorro Institucional.

Los objetivos basicos de la Modernizacion de los procesos y especialmente de la

Reingenieria son:

*  Cumplir con la Visién y la Misién Institucional a través de garantizar la
ejecucion de las categorias programaticas, sobre la base de la ecuacion basica
de la Reingenieria (el valor de una accion es igual a la calidad por el servicio

entre el costo por el tiempo).

* Fomentar una nueva cultura de gestion y de trabajo, sobre la base de la
eficiencia, la calidad y la productividad en el servicio publico.

» La profesionalizacién de los servicios publicos vy,

» La institucionalizacion en las formas de gestion.
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FASE | - DIAGHOSTICO FASE 1l -
IMPLEMENTAR /
MEJORAMIENTO

CONTINLD

FASE H - DISERAR O

REDISERAR
- ESTRATEGIA

- MAP & DE ALTO MNIVEL
- EVALUAR EL
DESEMPERG

- SELEGCIONAR PROCE-
505

- VISION DEL CAMBIO
- OPORTUMIDADES A
CORTO PLAZO

- IMPACTO Y BENEFICIOS
- FURDAMENTOS FARA LA
- IMPLEMEMTACION

- PLAN DE CAMBIOS VS,
OBJETIVOS

- PROYECTO PILOTO
- CAPACITACION

- MOMNITOREQ

- AJUSTES

- AMALIZIE DE PROCESOE
- REQUERIMIEMTOS DEL
MODELO
- ALTERMATIVAS
- DESAGREGARPROCESOS
- INDICADORES DE
GESTION v RENDIMIENT g

CONSTRUIR UN EQUIPO DE TRABAJO:
TRANSMISION DE METODOS, TECNICAS Y
FORTALECIMIENTO DEL DESEMPENG

El método basico para Ila
Modernizacién de los
Procesos y sus impactos en la
Administracion Presupuestaria
a nivel institucional,
comprende tres fases y dos
acciones generales:

» Diagnéstico de la
situacion que priva en los
procesos que desempefia
la Institucion. En esta fase,
entre otros elementos se

debe considerar la

interrelacion  entre  los
ADMINISTRAR EL CAMBIQ: IDENTIFICACION DE resultados de la
NECESIDADES, CAPACIDADES Y REQUERIMIENTOS evaluacion del desempefio
¥ ACTUACION CONFORME AL MEDIO AMBIENTE con los criterios de
INTERNC Y EXTERNG ) 0

asignacion de gasto y

debe guardar correspondencia la seleccidon de los procesos y las prioridades
de las estrategias programaticas.

El disefio o rediseio para lo cual se analizan los procesos, desagregandose
en procedimientos e identificandose los indicadores de gestion y de
rendimiento. Estos indicadores seran base para la evaluacidon presupuestaria y
para la conformacion de Tableros de Control de Mando (Balanced Scorecard),
como se vera en el apartado siguiente de esta Exposicion.

La Implementaciéon y el Mejoramiento Continuo, en donde se determina el
alcance de la Modernizacion de los Procesos, conforme a sus impactos y
beneficios y a un Plan de Accion para que los cambios se realicen . Este
alcance, de ser aprobado por las autoridades, debe ser incorporado a los
presupuestos anuales (tratdandose de un disefio o redisefio de procesos) o
multianuales (tratdndose de una Reingenieria).

Las anteriores fases requieren permanentemente de dos grandes acciones:

La construccion de un Equipo de Trabajo (o de Alto Rendimiento), entre los
servidores de la Institucidn sujeta a la Ingenieria o Reingenieria y el Equipo
Consultor, con el apoyo participativo de empleados seleccionados del
Organismo Central de Presupuesto. Dicho equipo debera ser beneficiario de
una intensa capacitacion en la materia, pero a su vez, en el caso de una
reingenieria, sus elementos institucionales deberan ser separados para
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siempre de sus funciones normales a fin de que no se tengan intereses
especificos. El técnico de Presupuesto, al serle presentado en los
anteproyectos de presupuesto una accion de modernizacion de un proceso o
de un cambio integral en las formas de gestion institucional, debera en todos
los casos exigir que prevea la construccion de los equipos de trabajo.

* Administracion de Cambio, Considerando las limitantes y potencialidades
que arroje un analisis de Ventajas Comparativas o FODA (Fortalezas,
Obstaculos, Debilidades y Amenazas) en el ambito externo e interno de la
institucion. Naturalmente este analisis considerara como base el estudio macro
y micro institucional que dote la planeacion estratégica descrita en al apartado
anterior de esta Exposicion.

Sobre la base de este método basico de Modernizacion de los Procesos
Institucionales’, se deben ratificar las prioridades identificadas en la planeacion
estratégica institucional, via la identificacion de los clientes, considerando tres
acepciones generales:

» Cliente: como el que paga el producto o servicio o que tiene derecho a el, ya
sea como ciudadano en pleno uso de sus derechos o porque adquirio el
derecho a través de un pago econémico.

 Consumidor: el que como ciudadano, utiliza los productos o servicios,
buscando calidad, oportunidad y conveniencia.

» Constituyente: el que tiene un interés especifico en la Mision de la Institucién.
Las necesidades de los constituyentes estan relacionadas con las politicas
publicas, la atencién a la poblacion objetivo o de segmentos determinados de
la sociedad y a la afectacion interna por los intereses de grupos o de los
partidos politicos.

Posteriormente, se debe proceder a establecer la vision de cambio de los
procesos y servicios que dota la institucién, para lo cual la atencion se enfoca
primeramente a la satisfaccion de los clientes, consumidores y constituyentes.

Esta vision de cambio debe ser consistente con la vision institucional establecida
en la planeacion estratégica; debe establecer una visién de la meta deseada y de
las necesidades presupuestarias para hacer frente a la concrecion de esa vision.

" El método completo es bastante mas complejo y se conforma por mas de 70 metodologias

diferentes y prevé la aplicacion de diverso software para la realizacion de los examenes de
procesos.
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-..la peor amenaza  E| problema mas grande relacionado con
al éxito en el

proceso de la falta de vision es que cualquier camino

cambio, es dejar ) o
puede ser bueno para no ir a ningun lado.

de definir los

resultados finales g, o5 jgualmente cierto para un

deseados, desde

el comienzo... proyecto de cambio. De hecho, el cambio
Organizational sin una visién de la meta deseada y de las
Transition: Managing
Complex Change de necesidades presupuestarias nunca
Richard Beckhard vy
Reuben T. Harris levantara vuelo.

Sobre la base de esa Vision de Cambio, la modernizacion de los procesos actua
en tres grandes dimensiones: Estratégicas, Organizacionales y Operacionales

» Las dimensiones estratégicas se refieren a los usuarios y a los servicios que
proporciona la institucion y deben reflejarse en la planeacion y en la
programacioén operativa.

» Las dimensiones organizacionales corresponden a la estructura, a los recursos
humanos y a la cultura organizacional de la Institucion y deben reflejarse en la
programacién presupuestaria y,

+ Las dimensiones operacionales corresponden a los procesos y a los sistemas
de tecnologia y de informacion que se utilizan en el diario quehacer de las
instituciones a través de la ejecucién y control de los presupuestos.

Para establecer las dimensiones que adquirira la modernizacién de los procesos,
se requiere de un diagnéstico mas profundo que al manifestado en la
planeaciéon estratégica. Este analisis se situa en el ambito operacional y debe
reflejar una dinamica de “causa — efecto”, esto es ubicar el origen de la limitante
detectada y la repercusion que genera en el ambito institucional.

La comprensién de esta relacién es base para la modernizacion de los procesos
pero lo mas importante para el técnico de presupuesto es que le refleja los
alcances y limites de la operativa institucional, permitiéndole “romper el cascaron”
y hacer que el presupuesto realmente se convierta en un instrumento para la
gestion institucional. Un ejemplo de este analisis lo brinda la metodologia de
Ishikahua, como se puede observar en el grafico siguiente:
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RECURSOS TECNOLOGICOS RECURSOS HUMANOS
Rezago tecnoldgico: poco ) o
y obsoletos equipos Deterioro en la motlvac!on
i _ personal y colectiva
Dependencia de Técnico u
Operadores Control excesivo y poco COMPromiso
Falta de cultura informatica limita integracién de valores
Pocas condiciones técnicas par Capacitacién
implantar SIGFA Local
Falta d . Fatiga por constantes
'a_ & 0e SormuUnIcacion \ actividades manuales
electrdnica interna v externa

Constantes revisiones y reelaboraciones f Centros de utilidad, convertidgz*
en centros de cos

Alto consumo de papelerl’a/

. Centraliza gjecucion presupusstarida | arga cadena de mando
Fugas visibles de agu en la Div. Finacier,

Desvinculacién del presupuest
con los Planes de Trabaje.
Falta de promocion del

ahorro institucion

Inapropiada distribucién del area
fisica & iluminacid

- Burocratica
Malas condiciones del tech

) , : Constantes modificacione/ﬁ/
Seguridad en area de caj

Alto consumo energia Créditos presupuestarios IimitadO}!
eléctrica
RECURSOS MATERIALES RECURSOS FINANCIEROS ORGANIZACION

PROCESO

El analisis de los grandes procesos que dotan de funcionalidad a una institucién y
que generan elementos y criterios para la Administracidon Presupuestaria, se

pueden visualizar de manera agregada en los campos siguientes:

* Analisis de Bloques,

* Analisis de Flujos,

* Analisis de Impactos vy,

* Determinacion del Impacto Global Presupuestario.

En el analisis de bloques lo importante es comprender la Iégica operacional de
un proceso, para lo cual de forma agregada se establece la funcionalidad actual y
los requisitos que se necesitan solventar para generar una funcionalidad

esperada, como se puede observar en la Lamina siguiente:
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DIAGRAMA DE BLOQUES ACTUAL

AUTORIZAR
SOLICITUD DE
PAGG
(AUTORIDADES
DGAF)

ELABORAR
ORDEN DE
PAGO C41
(OFICINA
PRESUPUESTO)

REVISAR Y
ENVIAR ORDEN
DE PAGO NiC
(OF. PRESUPUESTO
Y AUTORIDADES)

REALIZAR
MODIFICACION
(OFICINA
PRESUPUESTO)

RETIRAR Y
ENTREGAR CHEQUE
(OF PRESUPUESTO ¥

U. CAJA)

ELIMINA TRASLADO | MODIFICA | SIMPLIFICA | MODIFICA

DIAGRAMA DE BLOQUES REDISENADO

REVISAR Y :
mnomase | | seeoran | |[romms e | ereoru | ey
(DELEGADO PRESUPUESTO NIVEL CENTRAL MODIFICACION CHEQUES
PRESUPUESTARIO. [0 (OFICINA DE (DIVISION (OFICINA (OFICINA DE

rto. 3 Acuerdo CONTABILIDAD PRESUPUESTO

Ministetrial 36.98 ) FINANCIERA) ) TESORERIA)

I
NUEVOS ELEMENTOS REDUCCION| SIMPLIFICA NUEVO

El analisis de flujos determina los tiempos y movimientos que se desarrollan en
un proceso determinado y la reduccion, redisefio o replanteo de ese proceso. El
técnico de presupuesto debe exigir al equipo de alto rendimiento que le
proporcione en su caso:

» Reduccion resultante en los tiempos de realizacion de las acciones previstas,

* Reduccion en estructuras organico funcionales (eliminacion de areas,
funciones, externalizacion de acciones al sector privado, privatizacion de
areas especificas, etc.)

 Reduccidon en los costos de las areas institucionales involucradas en el
proceso

» Requerimientos de equipamiento y tecnologias para el mejor desempefio de
las acciones previstas

» Mejor atencion a las areas internas
» Reorientacion de recursos humanos a actividades mas productivas
Estos elementos se deben reflejar en los presupuestos institucionales y deben ser

la base para, en su caso, aplicar procesos de reduccidén presupuestaria, ante una
baja no esperada de los ingresos programados.
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PROCESO ACTUAL
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Los beneficios del redisefio o la reingenieria de procesos debe reflejarse
tangiblemente en las estructuras organico funcionales de las instituciones, para lo
cual los resultados deben mostrarse en términos de tiempos, actividades y costos,
como lo reflejan las laminas siguientes:

Concepto Proceso Actual |Proceso Rediseiiado Ahorro Diferencia % Observacion

limero de actividades 22 16 ] 27 27% (11 eran revisiones (G0%)
‘iempo promedio de respuesta B3 15 4.00 F273% |Dias habiles
dias)
‘ostos unitarios estimado de un CH16046 C§132.00 c§2837 17 BB% |Portramite de modalidad pago
‘amite
:nstos estimado por afin C§481 38000 CH15098400 |CH330286.00| BEA3% 250 tramite s pago promedio/mes
:structura de costos: 100% Delcosto unitario

o Personal c§4814  (30%)| CH5152  (39%)| -CH3.3B 7%

« Material y Equipo C§a.02 (%) CH2642  (20%)| -CH18.40 229%

s Papeleria EN (2%)| c§ 284 2%)| C%057 18%  [2% del costo por actividad base

o (tros gastos CH101.09  (B3%)| C§5152  (39%)| CH4B5ET 19%
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DIAS HABILES COSTOS C$

La modernizacion de los procesos no significa obligatoriamente el decremento en
costos, tiempos o actividades; se trata de responder eficientemente a los
requerimientos de los clientes y si para ello se deben incrementar algunas de esas
variables en beneficio de los anteriores, no se debe dudar en hacerlo. Ahora si el
incremento es generalizado, tal vez al Estado no le corresponde el desempeiio de
esa funcidén y por tanto se deberian buscar alternativas via la externalizacion,
privatizacion o eliminacion de la funcion.

Finalmente, todos los anteriores esfuerzos deben generar el impacto
presupuestario deseado en los términos siguientes:

Costo Unitario estimado:
Actual C$340.54

_ Redisefiado C$182.68

DIFERENCIA EN AHORRO:

A
] 46.35%
|
_

COSTO UNITARIO C$15ﬂ_ﬂﬂ

C8100.00

C$50.00 II i- il

C$0.00
Material

Personal . Papeleria

Gastos

ACTUAL C$105.57 C$105.57 C$6.81 C$122.60
m REDISENADO C$62.11 C$58.46 (C$3.65 C$58.45
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Desafortunadamente, se observa que muchos de los ejercicios que se han
realizado en materia de Modernizacion de los Procesos, raramente se reflejan en
la formulacién de los presupuestos, porque simplemente se conciben como dos
metodologias distintas. Por ello considero que el reto actual de los técnicos de
presupuesto, es interrelacionar ambas metodologias en beneficio de los principios

siguientes:

« CAMBIO ESTRUCTURAL.- que derive un proceso de Transformacion del
Sector Publico, basado en la Calidad y el Servicio

e FORTALECIMIENTO EN EL AHORRO PUBLICO.- como compromiso del
Gobierno para reducir costos y tiempos de realizacion

CaLipap ERVICIO

\ VO TiEMPO

Estos dos principios a su vez se
desprenden de la Ecuacién
Basica para la Modernizacion de
los Procesos, en donde el valor
de una accién (Programa o
Proyecto) esta dado por la
calidad y el servicio (Cambio
Estructural) sobre el costo y
tiempo de generacion o]
prestacion (Ahorro Publico)
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Il EVALUACION GERENCIAL

Pasemos a la tercera parte y final de mi Exposicion la que se fundamentara en las
metodologias de “punta” en Evaluacion de los Servicios Publicos. Esta ultima fase
del Proceso Presupuestario en los ultimos tiempos ha venido constituyendo en
México uno de los aspectos mas importantes para la gestion publica ya que el
Gobierno se ha dado cuenta que no basta con proporcionar bienes y servicios sino
que se requiere que éstos sean producidos con la calidad y la oportunidad segun
las demandas de los ciudadanos.

Asi se ha ido avanzando desde las metodologias de evaluacién interna de los
programas y proyectos a través de la medicion en el cumplimiento de las metas y
objetivos propuestos®; después la evaluacién politica que se da generalmente a
través de foros de participacidn y evaluacion social; le sigue la evaluacion
técnica en donde ya se plantean indices y coeficientes de desempefio y
rendimiento y a partir de este estadio de desarrollo, principalmente por las
experiencias de Nueva Zelanda y Australia y las normas del Banco Mundial , se ha
dado el salto hacia la Evaluaciéon en la Prestacion de los Servicios Publicos,
bajo un enfoque de cliente / servidor (cliente el contribuyente, usuario o
beneficiario y servidos las instancias funcionales gubernamentales).

En nuestra region hemos visto una serie de experiencias exitosas en estos
estadios de desarrollo, pero se ha marginado o francamente no se ha considerado
la importancia de la Evaluacion desde un enfoque o visibn de gerencia
institucional, centrandose los esfuerzos en la evaluacion de programas /
proyectos, determinacion de indices o coeficientes de rendimiento o desempefio o
en la satisfaccion de las preferencias y necesidades de los “clientes”.

Considero que es momento de conjuntar todos estos elementos y situarlos en un
entorno de toma de decisiones gerenciales en donde el manejo de los
presupuestos es uno de los elementos mas importantes. Para ello, me serviré de
las metodologias denominadas en Espafia como “Tableros de Control de Mando”,
pero que tienen su origen en los desarrollos del Balance Scorecard (BSC)
desarrollados primeramente por Kaplan y Norton en la Escuela de Negocios de
Harvard en 1992.

Cerrando el Circulo
Si nos detenemos un poco en la logica de esta ultima fase del proceso

presupuestario, no nos parecera extrano el concepto de “retroalimentacion”, pero...
que significa ese concepto en el entorno “gerencial” de una institucion publica?,

¥ Interna le denomino, porque solo actian las autoridades centrales de presupuesto o de los

Gobiernos Estatales
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esa es la pregunta que nos debemos hacer para “Cerrar el Circulo” y para ello
debemos partir del estadio hasta ahora final en la evaluacion presupuestaria, esto
es de los niveles de satisfaccion de nuestros “clientes” (contribuyentes,
autoridades y empleados) para en su caso, redefinir los conceptos basicos de
Vision y Misién, las orientaciones del modelo de planeacion estratégica que
estemos siguiendo, la revalorizacién de las cadenas de valor en los Procesos y
con todo ello finalmente determinar los factores criticos de éxito entre lo que
Queremos Hacer y lo que Estamos Haciendo para actuar bajo un enfoque mas
selectivo, conforme a resultados. A esta légica se le conoce como el Modelo
Basico del BSC y se puede observar en el grafico siguiente:

MODELOQO BASICO

AMEEPP =

Asodadien Mexicana de Finanzas
¥ Fresuplead fablico

SATISFACCION SATISFACCION SATISFACCION
DELOS DELAS DELOS
CONTRIBUY.  AUTORIDADES EMPLEADOQS

YISION Y MISION

PLANEACION ESTRATEGICA

RINCIPALES PROCESO
(CADENA DE YALOR)

FACTORES
CRITICOS

COMUNICAR A LAS - CONFIRMACION DE S| LAS

AUTORIDADES LAS AREAS ESTRATEGIAS AYUDAN ONOA

CLAVE PARA EL cUMPLIMIENTO R02 BESULTADOS FREVIS Fon
DE OBJETIVOS

+ RETROALIMENTACION DE LOS
RETROALIMENTAR A LOS PROGRAMAS ¥ PROYECTOS

PLANES DE ACCION

Para medir el “cémo lo estamos haciendo”, la Evaluaciéon Gerencial se dirige a
medir los resultados en cuatro grandes ambitos de accion:

a) CLIENTES: En lugar de considerar los niveles de satisfaccion en los
clientes, como hasta ahora se ha previsto, la logica gerencial se
fundamenta en la determinacién del “‘cémo debemos ser vistos por nuestros
clientes’, lo que va mucho mas alla de una simple evaluacién de
satisfactores hasta interrelacionarla con las dimensiones de gestion y de
politicas publicas y por tanto de toma estratégica de decisiones.
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b)

d)

PROCESOS: En lugar de analizar los procesos que se estan desarrollando
y en su caso realizar actualizaciones (mejoramiento continuo), se trata de
establecer “en _que procesos debemos ser excelentes”, conforme a las
necesidades de nuestros clientes, enfatizo: de nuestros clientes no de
nosotros. Una vez ello, el proceso de mejoramiento continuo adquiere una
mayor dimension, porque deja de situarse en el plano operativo para incidir
en el cumplimiento de la Vision y de la Estrategia Institucional.

FINANCIERA: Naturalmente los procesos requieren de los recursos
financieros que les den viabilidad, por lo que el tercer elemento es la
Evaluacion Financiera, con un enfoque analogo a los dos anteriores; quiero
decir, en lugar de centrarse en la medicion de rendimientos, se trata de
definir “cdmo debemos ser vistos por los directivos”, ello implica un cambio
radical que desplaza la atencion hacia la valoracion que sobre la gestidon
financiera realizan los Directores / Gerentes de los Sistemas Verticales®.

INNOVACION Y CRECIMIENTO: considerando los anteriores campos,
ahora se trata de _mantener la _habilidad para cambiar y mejorar, esto es
aplicar una fase de “mejoramiento 