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RESUMEN

La administraciéon publica en el Pert se desarrolla con base en la interrelacion
dinédmica de los distintos sistemas administrativos, los mismos que estan constituidos
por principios, normas, procedimientos, técnicas e instrumentos que permiten
desarrollar sus actividades permanentes en funcion de las personas y de la sociedad.
Todos los sistemas administrativos de una forma u otra estan vinculados; pero, son los
Sistemas de Planeamiento Estratégico y de Presupuesto Publico los que estdin mucho
mas vinculados por cuanto el primero establece el tipo de sociedad que se quiere lograr
y el segundo es la expresion financiera que permite asignar los recursos publicos en
funcioén de los resultados a obtener. En la presente investigacion se ha analizado como
se ha dado la vinculacion de dichos sistemas en el Centro de Planeamiento Estratégico
(CEPLAN) en el periodo 2009-2018 y cémo ha influido en el logro de los objetivos
de la entidad. La principal conclusion que se ha obtenido es que la desarticulacion
entre los sistemas de planeamiento estratégico y la programacion de gastos ha influido
en la gestion del CEPLAN.

Palabras clave: planeamiento estratégico, presupuesto publico, gestion publica.



ABSTRACT

The public administration in Peru is developed based on the dynamic interrelation of
the different administrative systems, which are constituted by principles, norms,
procedures, techniques and instruments that allow to develop their permanent activities
according to the people and the society. All administrative systems in one way or
another are linked; but, it is the Strategic Planning and Public Budget Systems that are
much more linked because the first one establishes the type of society that is to be
achieved and the second is the financial expression that allows the allocation of public
resources based on the results to get. In the present investigation, it has been analyzed
how the linking of these systems in the Strategic Planning Center (CEPLAN) in the
period 2009-2018 and its influence on the public management of the same for the
achievement of institutional objectives. The main conclusion that has been obtained is
that the disarticulation between strategic planning systems and public budget
(spending schedule) has influenced the management of CEPLAN.

Keywords: strategic planning, public budget, public management.



CAPITULO I

INTRODUCCION

1.1. Situaciéon problematica.

Un plan estratégico es el resultado de todo un proceso sistematico que le permite a una
organizacion, cualquiera sea su tipo o tamafio, establecer objetivos priorizados y
medibles en un contexto territorial, permitiendo establecer a partir de ellos lineas de
accion que buscan la transformacion de esa realidad en un horizonte de corto, mediano
y largo plazo. Este ejercicio intelectual, cuasi académico, se refleja en un documento,
constituyéndose en un importantisimo documento para la administracion de la
organizacion. Esto le permite, aprovechar las fortalezas y oportunidades y reducir, al

minimo las debilidades y amenazas. (Armijo, 2009).

Un antecedente remoto de la aplicacion de la planificacion estratégica a la
administracion publica se ha encontrado en la “Ley de Eficacia y Rendimiento del
Gobierno” (Government Performance and Results Act) de los Estados Unidos de
Norteamérica suscrita por el entonces presidente Clinton el 3 de agosto de 1993. Lo
mas importante de esta ley, y que es atingente al tema de la presente investigacion, es
que establece la planificacién estratégica como una forma de gestion de la
administracion publica norteamericana. [Qué comprendia esta planificacion
estratégica? Segiin Moreno (1994, p. 523) implicaba: (i) Determinar la mision de la
organizacion, asi como sus funciones y operaciones prioritarias. (ii) Describir los
objetivos de la organizacion. (iii) Determinar los medios a emplear para conseguir los
objetivos. (iv) Describir los principales aspectos externos que podrian afectar el logro
de los objetivos. (v) Describir el sistema que se emplearia en la evaluacion del proceso

y de los resultados.

El Peru ha sido protagonista desde el inicio del siglo XXI de una relativa estabilidad
politica y econémica que ha posibilitado que muchos peruanos superen la pobreza y

se trasladen al rango de clase media. Segln la Organizacion para la Cooperacion y el



Desarrollo Economicos (OCDE) (2015), el 60% de la poblacion en situacion de
pobreza en el 2004 se redujo, aproximadamente, a 24% en el 2013. (p. 3)

El desempefio de la economia peruana, en los afios comprendidos en el periodo 2005-
2015, ha presentado un crecimiento econdmico sostenido de su producto bruto interno
(PBI) del 5,8% promedio anual. Segin el Instituto Nacional de Informética y
Estadistica (INEI) (2017) ha mostrado, a valores de precios constantes de 2007, sus
picos mas altos en 2007 (8,5), 2008 (9,1) y 2010 (8,3) y los mas bajos en 2009 (1,1),
2015 (3,3) y 2014 (2,4) (p. 31). Dicho crecimiento se ha debido a causas externas: el
crecimiento de la economia mundial, la demanda de materias primas; y a causas
internas tales como: el establecimiento de “politicas macroecondomicas creibles,
programas de proteccion social efectivos y mayor apertura econdémica” (OCDE 2015,
p.3), lo que ha contribuido a un mejoramiento de la productividad asociado a mejoras
tecnologicas, inversion en capital humano y a un cambio en el uso de los recursos

econdmicos del pais.

Con el propdsito de consolidar la democracia en Pera se constituyé el Acuerdo
Nacional' suscribiéndose el acta fundacional el 05 de marzo de 2002. Uno de los
objetivos que se estableci6 fue “Fortalecimiento de la Democracia y Estado de
Derecho” la cual tiene como politica: “Gobierno en funcidon de objetivos y con

planeamiento estratégico, prospectiva nacional y procedimientos transparentes”.

Con la finalidad de implementar las acciones pertinentes para el logro del objetivo,
mediante Decreto Legislativo N° 1088, se aprob¢ la creacion del SINAPLAN vy del
CEPLAN, definiendo a este ultimo como “el organismo técnico especializado que
ejerce la funcion de drgano rector, orientador y coordinador del Sistema Nacional de
Planificacion” y asimismo se establecio la distribucion organizacional basica del
CEPLAN, la cual estd conformada por (i) el Consejo Directivo, (ii) la Direccion
Ejecutiva, (iii) el Consejo Consultivo y (iv) los comités multidisciplinarios y (v) las

unidades orgédnicas que sean necesarias para la gestion administrativa.

"Espacio tripartito de didlogo y construccion de consensos, conformado por el Gobierno en sus
tres niveles y las principales instituciones politicas y sociales del pais”. Fuente: Pagina web del
Acuerdo Nacional. Recuperado de http://bit.ly/36V{yMU



http://bit.ly/36VfyMU

En el marco de estas disposiciones legales corresponde al CEPLAN, a nivel nacional,
disefiar, elaborar, difundir, capacitar, asi como monitorear y evaluar la aplicacion de
protocolos y otros mecanismos que contribuyan a la elaboracion, ejecucion,
evaluacion y control técnico de importantes documentos de gestion publica tales como
son: (i) Plan Estratégico de Desarrollo Nacional (PEDN), (ii) planes estratégicos
sectoriales multianuales (PESEM), (iii) planes de desarrollo concertado a nivel
regional (PDRC) y (iv) planes de desarrollo local concertado (PDLC). Asimismo, es
de sefialar que ademas de las competencias descritas someramente, el CEPLAN como
organismo publico debe elaborar, ejecutar y evaluar su Plan Estratégico Institucional
(PED) y el correspondiente Plan Operativo Institucional (POI). En consecuencia,
CEPLAN tiene un doble rol; por un lado, liderar, gerenciar, monitorear el Sistema
Nacional de Planeamiento Estratégico y por otro, como entidad publica elaborar sus

propios planes estratégicos que le permitan el logro de sus objetivos.

Es de senalar que la elaboracion, ejecucion y evaluacion del POI en cada institucion o
entidad publica, como instrumento de gestion administrativa de corto plazo, no pueden
ser realizadas de manera aislada sino dentro de un enfoque de macroproceso, a fin de
que se integre de manera oportuna con las fases de la programacion, formulacion,
aprobacion y ejecucion presupuestarias. Es en este proceso de integracion de sinergias
que se realizan las adecuaciones y mejoras de la forma en que se organizan y asignan
los gastos de personal y bienes para la prestacion de los servicios que le compete de

acuerdo al marco legal correspondiente.

El CEPLAN, de conformidad a las normas legales citadas anteriormente, desde el
punto de vista presupuestario constituye un pliego presupuestario y
administrativamente depende de la Presidencia del Consejo de Ministros - PCM; en
consecuencia, debe, efectivizar las politicas publicas nacionales, definidas estas como
los principios y normas basicas sobre los cuales se sostienen los sistemas
administrativos transversales formulando, para ello, sus documentos de gestion
institucional. Entre ellos, Reglamento de Organizacion y Funciones (ROF), Manual de
Organizacion y Funciones (MOF), Presupuesto Institucional de Apertura —PIA, PEIl y
POL.



Es oportuno indicar que a través de la RM N° 289-2015-PCM se aprob6 el PESEM
del Sector Presidencia del Consejo de Ministros; el mismo que fue estructurado de
acuerdo a la metodologia establecida por el CEPLAN y a los objetivos nacionales
establecidos en el PEDN, el PESEM 2016-2020 de la PCM. El mencionado PESEM
es un importante documento de gestion sectorial por cuanto representa la estrategia de

desarrollo del sector PCM dentro de un horizonte temporal 2016 - 2020.

En el marco de las funciones generales y especiales del CEPLAN establecidas en la
norma legal de creacion como en los sucesivos documentos de desarrollo
organizacional se han establecido seis objetivos estratégicos institucionales (OEI)
orientados tanto a la poblacion a la cual sirve como a las entidades publicas que asesora

u orienta a lo largo del ciclo de planeamiento estratégico para la mejora continua?.

Estos OEI estan articulados con dos objetivos del PESEM 2016-2020 del Sector PCM:
“Mejorar la coordinacién multisectorial y multinivel para la adecuada gestion de las
politicas nacionales” y “Mejorar la implementacion de la gestion publica para
resultados en todas las entidades publicas”. Especificamente el segundo objetivo
sectorial influye a los objetivos estratégico institucional vinculado principalmente a la
facilitacion y acompanamiento en el proceso de planificacion estratégica de todas las
entidades publicas en el marco del fortalecimiento del Sistema Nacional de

Planeamiento Estratégico”. (Ver Cuadro 1).

2 Directiva N° 001-2017-CEPLAN/PCD, Directiva para la Actualizacion del Plan Estratégico de
Desarrollo Nacional.



Cuadro 1. Vinculaciéon entre los Objetivos Estratégicos Institucionales del
CEPLAN y los de la PCM.

Objenvo esoategico |  Mejorar la coordinacion rmilnzecronal v mulonivel

zectorial 01 para la adecuada gestion de las politicas nacionales.
Objetvo eLTateFico Condudir 2l proceso de fonnulacion ¥ difusioa
instinocional 01 de la vizion concertads de funuro del Peri
Objeanvo emrategico | Genersr informacion acarca de tendencias,
instinacional 02 ezcenarios, wvariable: esmatamicaz v alertas

_ tempranss
Objetve eutrategico | Genersr v scrualbizsr de forma parmanents la
instinacional 035 mfmmnnpmei:nm:umunomeg:ﬂde
la realidad del termitorio

Objemvo  esTrategico hlejorar la implementacion de la ge:noa publica

zactorial 03 para resultados en toda: la: entidade: plblicas.

Objemvo guratemico | Asesorar a las enndade: del Esmtado v de loz

institucional 03 pobiernos regionales en la elaboracion de
politicas v planes.

Objeavo estrateFico | Omnentar en la elaboracion de pohincas v planes

instinacional 02 a loz gobiemos locales: provincales v
diztritales.

Objetivo extratemico | Fealizar &l sezummmuento v evaluation de la

institucional 035 Eeston estrategica del Estado.

Fuente: PESEM del Sector de la PCM 2016-2020. Disefio propio.

El CEPLAN ha contado en el periodo 2009-2018 con un presupuesto proveniente
exclusivamente del Tesoro Publico, presentado mayores asignaciones presupuestarias
durante los ejercicios fiscales 2016 y 2017. Dichos recursos se destinaron,
principalmente, para el desarrollo de actividades de asistencia técnica a los diversos
Pliegos y Unidades ejecutoras del Sector Publico, a fin de compatibilizar sus planes

estratégicos con el Plan Estratégico de Desarrollo Nacional — PEDN.
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Figura 1. Presupuesto asignado al CEPLAN entre los afios 2009-2018. Fuente.
Consulta Amigable de la Ejecucion del Gasto del MEF. Disefio propio.

Se estima que los incrementos presupuestales que se muestran en la Figura 1 se han
realizado teniendo en cuenta, principalmente, los procesos y no el cumplimiento de

resultados esperados y el logro de resultados.

Es de senalar que el CEPLAN inici6 sus actividades en el afio fiscal 2009 y en la Ley
de Presupuesto del Sector Publico para el Ao Fiscal 2009, Ley N° 29289, se le asign6
un presupuesto inicial de apertura (PIA) de S/. 3 000 000,00. Si se compara este monto
con el asignado, en la misma ley mencionada, a otras entidades rectoras de sistemas
administrativos, como, por ejemplo, la Autoridad del Servicio Civil (SERVIR),
entidad rectora de la gestion de los recursos humanos del Estado, a ésta se le asignd un
PIA de S/. 8 584 000,00. Como se puede observar, hubo una diferencia de S/. 5 584

000,00; esta tendencia negativa se mantuvo en el periodo 2009 a 2018.



Cuadro 2. Comparacion de los presupuestos institucionales de apertura del

CEPLAN y del SERVIR, 2009-2018.

ANO CEPLAN SERVIR DIFERENCIA
2009 3 000 000 8 584 000 -5 584 000

2010 9 000 000 18 091 688 -9 091 688

2011 10 603 650 27 294 000 -16 690 350

2012 9933 000 29246 111 -19313 111
2013 15014 200 58 802 436 -43 788 236

2014 14 603 000 76 427 000 -61 824 000

2015 14 395 000 87 108 088 =72 713 088

2016 14 395 000 97 108 000 -82 713 000

2017 14 406 000 107 758 000 -93 352 000

2018 15 646 567 103 279 664 -87 633 097
TOTAL 120 996 417 613 698 987  -492 702 570

Fuente. Transparencia econdmica. Consulta amigable. Recuperado de

https://goo.gl/DzSVbZ Disefio propio.

Es preciso mencionar, que dentro de la estructura funcional programética® aprobada
para el CEPLAN, los recursos presupuestarios han estado y estan asignados
basicamente a las siguientes categorias: Acciones Centrales’ y Asignaciones
Presupuestales que No resultan en Productos® (APNOP); categorias no vinculadas al
instrumento del PpR que tiene por finalidad la de proveer productos tangibles para la
ciudadania y contribuir, de esta manera, al logro de un resultado final asociado a un

objetivo de politica publica.

Dentro de este contexto, en la accion de vinculacion del proceso presupuestario, que

dentro del sector publico se ha consolidado progresivamente y ha adquirido una

"Muestra las lineas de accion que la entidad publica desarrollara durante el afio fiscal para lograr
los objetivos institucionales propuestos, a través del cumplimiento de las metas contempladas en
el presupuesto institucional”. Fuente: Diccionario de términos del Ministerio de Economia y
Finanzas. Recuperado de https://bit.ly/20262WN

“Las acciones centrales comprenden las actividades orientadas a la gestion de los recursos
humanos, materiales y financieros de la entidad, que contribuyen al logro de los resultados de
sus programas presupuestales”. Fuente: Descripcion de las acciones centrales. Recuperado de
https://bit.ly/2npZr7S

“Categoria presupuestaria que comprende las actividades para la atencion de una finalidad
especifica de la entidad, que no resulta en la entrega de un producto a una poblacion
determinada”. Fuente: Directiva para los programas presupuestales en el marco del presupuesto
por resultados. Recuperado de https://bit.ly/2UIBH6K



https://goo.gl/DzSVbZ
https://bit.ly/2o262WN
https://bit.ly/2npZr7S
https://bit.ly/2U9BH6K

suficiente madurez técnica, a pesar de las marchas y contramarchas de la normatividad
legal, con la progresiva implementacion del SINAPLAN, liderado por el CEPLAN, se
ha producido una desarticulacion de las acciones estratégicas prioritarias para el
CEPLAN; entre éstas, el acompafiamiento para la elaboracion del PEI y POI
principalmente. Esa desarticulaciéon ha repercutido en que no se alcancen las
finalidades establecidas por la entidad, por cuanto una accion de politica prioritaria del
CEPLAN ha sido y es la de contribuir al cuarto objetivo establecido en la Politica
General del CEPLAN (2016).

En ese sentido, es necesario articular la ejecucion de los gastos con las metas previstas,
principalmente en un horizonte de corto plazo con la finalidad de contribuir al logro
de los objetivos estratégicos sectoriales y a la consecucion de la efectividad de las
politicas publicas del Estado. Es de notar que los objetivos que persiguen las entidades
en el corto plazo, no contribuyen, en la mayoria de las veces, al logro de los objetivos
del sector al que pertenece y, por ende, los recursos presupuestarios no se estarian

usando de manera eficiente.

Es preciso mencionar, que la planificacion y el presupuesto publico son los principales
instrumentos de la gestion publica en el corto plazo, ya que a través de estos sistemas
se prevén y programan los recursos presupuestales necesarios para el financiamiento

de las diversas actividades y proyectos programados dentro de un plan operativo.

Dichos instrumentos resultan ser el vinculo entre lo que se prevé hacer y lo que
efectivamente se implementa; ya que, si no hay asignacion de recursos o los recursos
que se asignan no son suficientes, las actividades y proyectos programados no se
podran realizar, conllevando a que no se logren los objetivos estratégicos previstos por

la entidad durante un determinado ejercicio fiscal.

En este orden de ideas, los procesos de planificacién y de presupuesto del sector
publico se constituyen en herramientas prospectivas que procuran, generalmente, de
una forma deterministica, alcanzar una situacion deseada a través de acciones y
actividades. Dichos instrumentos son Utiles para la gestion publica, siempre y cuando
estén adecuadamente disefiados, monitoreados y evaluados y, sobre todo, sean

utilizados para la toma de decisiones.



La situacion apreciada conduce a formular las siguientes interrogantes:

1.2. Formulacién del problema.

1.2.1. Problema principal.
(En qué medida la desarticulacion entre el sistema de planeamiento estratégico y la

programacion presupuestaria inciden en la gestion publica del CEPLAN?

1.2.2. Problemas especificos.
1.2.2.1. ;En qué medida el Plan Operativo Institucional (POI) incide en la
gestion publica del CEPLAN?
1.2.2.2. ;En qué medida la programacion presupuestaria de gastos incide en la

gestion publica del CEPLAN?

1.3. Justificacion de la investigacion.

En el marco de lo establecido por Bernal (2010), la presente investigacion ha sido de
caracter eminentemente practico, puesto que su desarrollo ayudard a resolver un
problema o, por lo menos, proponer estrategias que al aplicarse contribuirian a

resolverlo lejos de toda connotacion politica.

(Por qué se ha hecho la presente investigacion? Porque se ha querido demostrar que
la desarticulacién de los dos sistemas administrativos mas importantes del Sector
Publico: el Sistema de Planeamiento Estratégico y el Sistema de Presupuesto Plblico
influye en la gestion de toda entidad y, en este caso, en la gestion del CEPLAN. Es
decir, a partir de la aplicacion practica en el CEPLAN se demuestra la importancia de
la articulacion de los mismos para la consecucion de los objetivos de una entidad y el

logro de resultados.

Las propuestas que ha desarrollado la presente investigacion ofrecen pautas concretas
para procurar una mejor articulacion de los dos sistemas administrativos en mencioén
sobre aspectos de la gestion en la programacion del presupuesto y de los planes
estratégicos, cuestiones que inciden en el corto y mediano plazo en la gestion publica

de las entidades.
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Otro aspecto que sustenta la justificacion del desarrollo de la presente investigacion es
responder a la pregunta siguiente: ;para qué se hace la presente investigacion? El
proposito ha sido dotar de elementos académicos a las entidades publicas del gobierno
nacional, en este caso el CEPLAN, que ayuden a mejorar la articulacion interna de los
sistemas de planeamiento y presupuesto, con la finalidad de contribuir al cumplimiento

de las metas establecidas en su POI respectivo.

Del mismo modo, los resultados obtenidos permitiran plantear que los entes rectores
del Sistema de Nacional de Planeamiento Estratégico y del Sistema Nacional de
Presupuesto Publico puedan implementar mejoras conjuntas dentro de las fases de la
planificacion y de la asignacion de recursos presupuestarios en el corto plazo de todas
las entidades publicas del gobierno nacional con la finalidad de mejorar la efectividad
de las politicas publicas del Estado en la reduccién de las principales brechas sociales

del Peru.

Por ultimo, para quién o quiénes se hace la presente investigacion. El publico objetivo,
por llamarlo de alguna forma, son las entidades del sector publico del gobierno
nacional, cuyos instrumentos y herramientas servirdn para mejorar sus sistemas, asi
como para las instituciones de caracter académico que se dedican a la investigacion y
la ensefianza de programas de especializacion en gestion publica complementarios a

la formacion profesional de los funcionarios y servidores publicos.

Su aplicacién podra replicarse en otras entidades publicas de los gobiernos
subnacionales y, posiblemente, contribuird a una mejor utilizacién de los recursos
publicos; teniendo en cuenta, las demandas y perspectivas de la poblacion de contar
con un Estado cada vez mas eficiente, durante los Gltimos afios.

1.4. Objetivos.

Objetivo general.

Determinar en qué medida la desarticulacion entre el sistema de planeamiento

estratégico y la programacion presupuestaria incide en la gestion publica del CEPLAN.
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1.4.2 Objetivos especificos

1.4.2.1. Determinar en qué medida el Plan Operativo Institucional (POI) incide en la

gestion publica del CEPLAN.

1.4.2.2. Determinar en qué medida la programacion presupuestaria de gastos incide en

la gestion publica del CEPLAN.
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CAPITULO 11

MARCO TEORICO.

2.1. Antecedentes del problema

2.1.1 Antecedentes nacionales.

Neyra (2012) para optar al grado académico de Maestro en Gestion y Desarrollo
otorgado por la Universidad Nacional de Ingenieria desarrollo la tesis “FEl
planeamiento y el presupuesto publico y su influencia en la gestion publica. Caso
Defensoria del Pueblo, periodo 2000-2010”. Se planted como situacion problematica
para el desarrollo de la tesis “;La Planificacion y el Presupuesto publico desintegrados
influyen desfavorablemente en la gestion publica de la Defensoria del Pueblo?” (p.
12). El objetivo que se planted fue “Determinar que la planificacion y el presupuesto
publico integrados influyen favorablemente en la gestion publica de la Defensoria del
Pueblo” (p. 12). Formuld la siguiente hipdtesis general “La Planificacion y el
Presupuesto integrados influyen favorablemente en la gestion publica de la Defensoria
del Pueblo” (p. 100). La investigacion fue desarrollada en un nivel correlacional, con
un tipo de investigacion aplicada y con un disefio de investigacion longitudinal.
Formulo, entre otras, las siguientes conclusiones: (i) “la Planificacion y el Presupuesto
Publico integrados influyen positivamente en la gestion publica de la Defensoria del
Pueblo” (p. 124). (ii) El proceso de planificacion con estrategias definidas y una
programacion especificada y direccionada a alcanzar los objetivos esperados y los
recursos presupuestales que permitan llevarla a cabo, influenciara favorablemente en

la gestion de la Defensoria del Pueblo (p. 125).

Prieto (2012), elabor¢ la tesis “Influencia de la gestion del presupuesto por resultados
en la calidad del gasto en las municipalidades del Perti (2006-2010). Casos: Lima,
Junin y Ancash”. El problema de la mencionada investigacion fue enunciado de la
siguiente manera: “;Como influye la gestion del Presupuesto por Resultados en la
calidad del gasto en las municipalidades de Lima, Junin y Ancash?” (p. 13). Se propuso

como objetivo: “Demostrar como influye la gestion del Presupuesto por Resultados en
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la calidad del gasto en las municipalidades de Lima, Junin y Ancash” (p. 13). Se
plante6 como hipoétesis general: “La gestion del Presupuesto por Resultados influye
positivamente en mejorar la calidad del gasto en las Municipalidades de Lima, Junin
y Ancash” (p. 79). El tipo de investigacion correspondi6 al tipo descriptivo y el disefio
a tipo ex post facto. La principal conclusion a la que llegd fue: “La aplicacion del
Presupuesto por Resultados en las municipalidades del Pert mejora la calidad del gasto
publico ya que ellos son destinados a favorecer los niveles de vida de la poblacién” (p.

122).

Tanaka (2011) en su tesis “Influencia del presupuesto por resultados en la gestion
financiera presupuestal del Ministerio de Salud” para optar el grado académico de
Magister en Economia con mencion en Finanzas en la Universidad Nacional Mayor
de San Marcos se plante6 como problema de investigacion establecer la causa de la
mejora en los resultados en los indicadores de desempefio de los programas
estratégicos Salud Materno Neonatal y Articulado Nacional si en el periodo
comprendido entre el 2005 y el 2008 se mantuvo la misma estructura programatica y
de ejecucion de gastos (p. 8). Se planted como objetivo: “Analizar la aplicacion del
PpR® en la gestion financiera presupuestal del MINSA”, para determinar su eficiencia
y eficacia en los Programas Estratégicos Salud Materno Neonatal y Articulado
Nutricional en el periodo 2005-2008 (p. 12). La hipotesis general fue: “El cambio de
prioridades en las relaciones de las variables mas significativas, que determinaban la
asignacion presupuestal, han determinado la mejora de los resultados en los
indicadores de desempefio del Programa Estratégico Salud Materno Neonatal y
Articulado Nutricional” (pp. 39-40). El tipo de estudio fue descriptivo — explicativo;
el método de estudio fue documental y el disefio fue correlacional. La investigadora
concluydo que en el Ministerio de Salud “se observa una débil articulacion del

planeamiento con el presupuesto desde una perspectiva de resultados”. (p. 126)

Melgarejo (2012) en su articulo “Eficacia del presupuesto por resultados en el marco
de la planificacion estratégica multianual” concluyd que, a consecuencia de la no

implementacién, a esa fecha, del Sistema Nacional de Planificacion desde su

PpR: Presupuesto por resultados.

7 MINSA: Ministerio de Salud.
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adscripcion a la PCM imposibilita la contundente aplicacion del Presupuesto por

Resultados porque no hay presupuesto sin planificacion (p. 74).

2.2 Bases teoricas.

2.2.1. El planeamiento estratégico y el presupuesto piblico.

2.2.1.1 Planeamiento estratégico.

Guerra-Garcia (2001) comentd que las relaciones entre planeamiento, programacion y
presupuestacion se han encontrado, generalmente, desarticulados; pero, que los
procesos de planeamiento y de presupuestacion se encuentran directamente conectados
entre si. Esta relacion deberia desarrollarse a la luz de ciertos principios, tales como:
(1) La planificacion se orienta a visualizar situaciones futuras y a conectar las
decisiones presentes para organizar una situacion futura deseada. (ii) La planificacion
es holistica, prevé el uso de todos los recursos. (iii) La planificacion vincula los medios

a los objetivos que se quieren alcanzar.

Teniendo en consideracion los lineamientos técnicos y metodologicos establecidos en
el Capitulo I de la “Directiva para la actualizacion del Plan Estratégico de Desarrollo
Nacional” (CEPLAN, 2017), el planeamiento estratégico es un proceso sistematico
que se desarrolla a través de cuatro subprocesos basicos que son: “Fase 1:
Conocimiento integral de la realidad”. “Fase 2: El futuro deseado”. “Fase 3: Politicas
y planes coordinados”. “Fase 4: El seguimiento y la evaluacion de politicas y planes

para la mejora continua”. (Articulo 6).

El resultado de la relacion entre los lineamientos de politica con los planes estratégicos
de distintos horizontes temporales y realidades territoriales e institucionales es la
formulacion de los documentos siguientes: (a) Plan Estratégico de Desarrollo Nacional
(PEDN) que contiene las politicas de Estado, como documento matriz. (b) Planes
estratégicos sectoriales (PESEM) y Planes estratégicos multisectoriales (PEM) que
contienen la concrecion de las politicas nacionales, sectoriales y multisectoriales. (c)
Planes de desarrollo regional concertado (PDRC) y planes de desarrollo local

concertado (PDLC) que expresan las politicas territoriales a nivel regional o local. (d)
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Los planes estratégicos institucionales (PEI) y planes operativos institucionales (POI)

que expresan las politicas institucionales de mediano y corto plazo.

Granados, Larrain y Rodriguez (2009) sostuvieron que la vinculacion entre estos dos
procesos: planeamiento y presupuestacion del sector publico ha generado grandes
expectativas en los gestores publicos durante los ultimos tiempos. En esa linea, la
asignacion de recursos en un plan estratégico de largo plazo, debe de considerar las
restricciones presupuestarias existentes, de lo contrario, se traducird en un plan poco

probable de llevarse a cabo.

Asimismo, si el proceso presupuestario mismo es el centro de la asignacion de
recursos, resulta indispensable elaborarlo con una mirada de largo plazo, integrando
objetivos estratégicos que se condigan con metas de desarrollo esperado, tanto sociales
como econdmicas; de lo contrario, se ejecutaran actividades financiadas, pero sin un

norte definido.

2.2.1.2 Presupuesto publico.

De acuerdo a lo establecido en la normatividad que regula el proceso presupuestario

del Sector Publico, se define lo siguiente:

El presupuesto constituye el instrumento de gestion del Estado para el logro de
resultados a favor de la poblacion, a través de la prestacion de servicios y logro
de metas de coberturas con eficacia y eficiencia por parte de las entidades.
Asimismo, es la expresion cuantificada, conjunta y sistematica de los gastos a
atender durante el afio fiscal, por cada una de las entidades del sector publico y
refleja los ingresos que financian dichos gastos.

Mena (2004) comento que tanto el presupuesto como la planificacion son herramientas
importantes que coadyuvan a la atencion de los requerimientos prioritarios de un
determinado 4mbito geografico. En ese sentido, se lidera una agenda en comun entre

el gobierno y la poblacion para determinar ciertas inversiones a realizar.

Por otro lado, la metodologia del presupuesto publico ha tenido, durante los Gltimos

afios un importante desarrollo. Cabe citar: el Presupuesto por Programas y el
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Presupuesto Base Cero, aplicado en 1965 y en 1970 respectivamente por Estados

Unidos de Norteamérica (Alvarado y Mordn, 2008).

Segiin Martner (1978), el PpP fue adoptado en diversos paises de Latinoamérica tales
como Colombia, Ecuador, Bolivia, Chile y Pert como consecuencia del trabajo de la

mision Kemmerer.

Producto de dichas experiencias en Estados Unidos de Norteamérica y del aporte de la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) surgio, en 1965, el PpP. Alvarado y
Morén (2008) parafraseando a Dean sefalaron que el PpP es un presupuesto
distribuido en programas, los mismos que son unidades funcionales con actividades,
objetivos o administraciones comunes que permiten identificar costos e ingresos
independientes y medir los productos y actividades de los mismos (p. 29). Dada la
rigidez de la estructura organizacional de la administracion publica nacional tuvo

escaso €xito en su implementacion.

Hasta antes de la implementacion de la metodologia de Presupuesto por Resultados
(PpR), los procesos presupuestarios desarrollados han acentuado, principalmente, un
presupuesto por produccion, tomando en consideracion que para el caso peruano esta
ha tenido un comportamiento creciente hasta inicios de los afios 90, tomando en
consideraciéon que muchas de las entidades publicas programaban sus cuadros de
necesidades fijando un monto adicional sobre lo asignado en el ejercicio presupuestal

actual.

Es en el afio fiscal 2017 que con la aprobacion de la Ley de Presupuesto Anual se logra
introducir en la Administracion Publica Peruana la metodologia del presupuesto por
Resultado (PpR); la cual, busca optimizar los recursos asignados a las diferentes
entidades en los tres niveles de gobierno en beneficio de resultados tangibles para la
poblacion. Los primeros programas presupuestales pilotos, a partir de la metodologia
del PpR, han sido el Programa Presupuestal 001: Programa articulado nutricional cuyo
resultado final buscaba la reduccion de la desnutricion cronica de los nifios menores a
cinco afos y el Programa Presupuestal 030: Reduccion de delitos y faltas que afectan
la seguridad ciudadana cuyo resultado especifico era el de reducir los delitos y faltas

que afectaban la seguridad ciudadana.
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Para el Proyecto USAID/Peru (2009), el PpR es “un enfoque para elaborar el
presupuesto publico, en el que los recursos se programan, asignan, ejecutan y evaluan
en relacion a los cambios especificos positivos que se quiere alcanzar en el bienestar
ciudadano” (p. 6); ademas, sefiald6 que el PpR tiene una vision holistica de la

planificacion estratégica y el presupuesto.

Segun el portal web del Ministerio de Economia — Transparencia Econdmica, conocido
generalmente como SIAF-Amigable, en los tltimos 10 afios se han incorporado en la
metodologia del presupuesto por resultados mas del cincuenta por ciento del

presupuesto aprobado para el sector publico.

2.2.1.3. Marco legal de los sistemas administrativos planeamiento estratégico y

presupuesto ptiblico en Perii.

Conforme a lo dispuesto en la Ley Orgénica del Poder Ejecutivo se establecieron
diversos esquemas de procesos administrativos que buscan regular la utilizacion de los
recursos asignados a las entidades publicas, propiciando la eficacia y eficiencia en su
uso; para la cual, el Poder Ejecutivo reglamenta y opera los procesos administrativos

aplicable para todas las entidades del sector publico en los tres niveles de gobierno.

En ese sentido, a fin de “establecer normas basicas sobre la Administracion Financiera
del Sector Publico para su gestion integrada y eficiente, de manera intersistémica, en
un contexto de sostenibilidad y responsabilidad fiscal” se aprobo el D. Leg. 1436, el
cual contribuy6 a que los esquemas de los procesos administrativos financieros del
sector publico tenga una vinculacion mas directa entre ellos para la aplicacion de una

politica de Estado.

El SINAPLAN ha sido creado mediante D. Leg. 1088 y es definido como un “conjunto
articulado e integrado de organos, subsistemas y relaciones funcionales con la
finalidad de coordinar y viabilizar el proceso de planeamiento estratégico nacional a

fin de promover y orientar el desarrollo armonico y sostenido del pais”.
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Asimismo, segun el articulo 3 de la citada norma

El Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico esta integrado por: a) el Centro
de Planeamiento Estratégico, como 6rgano rector del Sistema; b) los 6rganos del
gobierno nacional y, con salvaguarda de su autonomia, de los demas poderes del
Estado, de los organismos constitucionalmente autdbnomos y de los gobiernos
regionales y locales con responsabilidades y competencias en el planeamiento
estratégico y c¢) el Foro del Acuerdo Nacional, que actia como instancia de
concertacion de la planificacion estratégica nacional cuando su intervencion es
solicitada, en su orden, por el Presidente del Consejo de Ministros o el Presidente
del Consejo Directivo del CEPLAN.

Las normas para la modernizacién del PEDN se encuentran fundamentadas en la
conceptualizacion de cuatros periodo que comprenden el proceso regular de la mejora
continua en el planeamiento estratégico, conforme se puede apreciar en la siguiente

Figura 2.
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Figura 2. Proceso regular de la mejora continua en el Planeamiento Estratégico.
Fuente. Normas para la Modernizacién del PEDN.

En el citado documento se establece la preimagen de Pert al 2030, la misma que fue
aprobada en la Sesion N° 116 del Consejo Directivo del CEPLAN de 24 de enero de
2017 y presentada en la Sesién N° 119 del Foro del Acuerdo Nacional del 14 de febrero
de 2017 (ver Cuadro 3).
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Cuadro 3. Preimagen de Peru al 2030.

Al 2030 todas las personas pueden realizar su potencial.

Se han desarrollado esfuerzos concertados para la conservacion y gestion sostemble
de los recursos naturales, tomando medidas urgentes para hacer frente al cambio
climatico.

Todas las personas gozan de una vida prospera v plena, con empleo digno v en armonia
con la naturaleza_ considerando reservas de recursos para el bienestar futuro.

La sociedad peruana es pacifica, justa e inclusiva, libre del temor v de la violencia; sin
corrupcion ni discriminacion v con igualdad de oportunidades.

Se han fortalecido las alianzas para alcanzar el desarrollo sostemible, en
correspondencia con el respeto universal de los derechos humanos, sin dejar a nadie
atras.

Fuente: Normatividad para la Modernizacion del PEDN.

Respecto al proceso del sistema de presupuesto, se debe precisar que segun el D. Leg.

1440:

“El Presupuesto del Sector Publico estd constituido por los créditos
presupuestarios que representan el equilibrio entre la previsible evolucion de los
ingresos y los recursos a asignar de conformidad con las politicas publicas del
gasto, estando prohibido incluir autorizaciones de gasto sin el financiamiento
correspondiente. El Presupuesto del Sector Publico tiene vigencia anual y
coincide con el afio calendario. Durante dicho periodo se afectan los ingresos
que se recaudan y/o perciben dentro del afio fiscal, cualquiera sea la fecha en que
se hayan generado y se realizan las gestiones orientadas a la ejecucion del gasto
con cargo a los respectivos créditos presupuestarios’.

De conformidad con lo dispuesto en el 4.2 de la norma legal citada anteriormente:

El Sistema Nacional de Presupuesto esta integrado por [...] 1. En el nivel central,
la Direccion General del Presupuesto Publico (DGPP) del Ministerio de
Economia y Finanzas, quien ejerce la rectoria. 2. En el nivel descentralizado: a.
Entidad publica. b. Titular de la Entidad. c. Oficina de Presupuesto de la Entidad,
o la que haga sus veces. d. Unidad ejecutora. e. Responsables de programas
presupuestales.

En ese sentido, el 13.1 del articulado 13° del mencionado dispositivo legal define al

presupuesto, conforme al siguiente detalle:

el presupuesto constituye el instrumento de gestion del Estado para el logro de
resultados a favor de la poblacion, a través de la prestacion de servicios y logro
de metas de coberturas con eficacia y eficiencia por parte de las Entidades.
Asimismo, es la expresion cuantificada, conjunta y sistematica de los gastos a
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atender durante el afio fiscal, por cada una de las Entidades que forman parte del
Sector Publico y refleja los ingresos que financian dichos gastos.

Como se puede observar, ambos sistemas administrativos contribuyen al
fortalecimiento de la nueva gestion publica, cuya conduccion armoniosa, va a permitir
el cumplimiento de los resultados a corto y mediano plazo, en funcion a los objetivos
establecidos en los planes estratégicos y a la trazabilidad del gasto de las entidades del

sector publico.

2.2.1.4 Estudios de cardcter internacional sobre la vinculacion entre planeamiento

estratégico y presupuesto publico.

Armijo (2011), senalo

El proceso de definicion de las prioridades gubernamentales y su asignacion a
los sectores y departamentos es parte del proceso de definicion del proyecto de
presupuesto.

Se distingue claramente lo que es una vision pais de largo plazo que abarca un
horizonte de mas de 10 afios, de lo que es la vision o el Plan de Gobierno. (p.
113)

Asimismo, respecto al vinculo entre el proceso del planeamiento estratégico y el

proceso de la programacion presupuestaria Armijo (2011) determino lo siguiente.

El caracter estratégico de la planificacion y programacion presupuestaria
establece un procedimiento normado y con una metodologia orientada al
desarrollo de indicadores en toda la fase del proceso productivo con énfasis en
la determinacion de los impactos. (p. 113)

Asimismo, Armijo (2011) con relacion a la calidad de los indicadores sefialo

La orientacion del proceso de planificacion, monitoreo y evaluacion se centra,
principalmente, en la definicion de indicadores que dan cuenta de los resultados
finales o impactos; sin embargo, la metodologia establece claramente la
posibilidad de definir indicadores de resultado intermedio como valores de
aproximacion a la medicion del resultado final o impacto. (p. 114)

Estas reflexiones las estableci6 la mencionada investigadora en el capitulo
denominado “Lecciones aprendidas de los procesos de articulacion de las prioridades

gubernamentales, planes institucionales y presupuesto” del documento “Planificacion
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estratégica e indicadores de desempefio en el sector publico” elaborado por encargo
del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social

(ILPES).

Tavares y Berretta (2006) establecieron

La gestion publica se enfrenta a diversos factores externos de complejidad que
también obstaculizan el control y evaluacion de sus resultados: pluralidad de
intereses diversos y conflictivos, incertidumbre respecto a metas y objetivos,
interdependencia entre multiples organizaciones y niveles de gobierno
implicados, inestabilidad social y cambios econdmicos imprevistos. (p. 32)

Shack (2008) sostuvo lo siguiente: (1) la vinculacion entre los procesos de planificacion
y presupuesto es un continuo en el que se debe armonizar la participacion de actores
de diversos niveles y en distintos momentos de la toma de decisiones. En el nivel
macro se esperaria que las prioridades gubernamentales se traduzcan en efectivas
asignaciones presupuestales y estén explicitamente contempladas en la legislacion
anual presupuestaria del sector publico. A nivel medio, se esperaria que la articulacion
entre dichos procesos se realice en el sentido que las mas altas decisiones
gubernamentales, ya sean de nivel sectorial o territorial, dispongan de una
programacion plurianual que permitan orientar indicativamente la asignacion
especifica de medios adecuados (financieros y no financieros). En cambio a nivel
micro, la integracion del plan estratégico institucional con el presupuesto deberia
contemplar, por un lado, que las prioridades estén estrechamente vinculadas con las
decisiones gubernamentales y con los objetivos propias de cada entidad publica y por
el otro, que dichas prioridades estratégicas institucionales tengan un correlato con el
plan operativo anual que fundamenta el conjunto de proyectos y actividades que se
financiaran con el presupuesto durante el ejercicio fiscal; y, es a este nivel donde se
aprecian las mayores fallas en la efectividad del proceso de vinculacion entre
planeamiento y presupuesto en los diversos paises de la region que fueron sometidos
a analisis (p.43). (i1) El presupuesto es el reflejo financiero del plan; lo cual, implica
que el plan es el que determina la asignacion de recursos. (iii) La influencia del plan
sobre el presupuesto serd determinada por los niveles de coordinacion existentes en las
entidades responsables de la gerencia de cada uno de los sistemas. (iv) Para que la

integracion entre plan y presupuesto sea cada vez mas efectiva es necesario contar con
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informes estadisticos que permitan sefialar el nivel de logro de los objetivos. (pp. 9-

12).

Shack (2008) determin6 la importancia de disefiar metodologias mas soélidas,
coherentes que contribuyan a que los procesos, que se vienen comentando, sean mas
integrados y a la vez mejorar las capacidades del personal que se encuentra vinculado

con la gestion publica.

Seguin Shack (2014)

la presupuestacion y la planificacion son procesos politicos con una base técnica
subyacente y no al revés (procesos técnicos con aspectos politicos relevantes).
Sin embargo, hay ciertas caracteristicas de los procesos técnicos de trabajo, asi
como aspectos institucionales sustantivos que pueden facilitar o no este
necesario proceso de integracion, que puede ser (y usualmente es) diferente en
cada momento y espacio, de modo que (como suele suceder) no hay recetas
magicas que adoptar, sino buenas practicas que aprender de la experiencia
internacional comparada y que es preciso adaptar a nuestra propia realidad, si se
quiere que funcionen. (p.142)

Asimismo, Shack (2014) esboz6 dos ideas esenciales y prioritarias para que se pueda
poner exitosamente en practica la vinculacion entre el planeamiento y el presupuesto
en el sector publico:

(1)  Un apropiado arreglo institucional que vaya mas alla de establecer ciertas
reglas formales, roles de actores y estructuras organizacionales, y que se tengan
en cuenta las relaciones informales y los procesos de trabajo con los que
cotidianamente opera la administracioén burocratica, y

(1)) un minimo de capacidades técnicas, en el sentido, no solo de disponer de
personal calificado en las areas de planificacion, presupuesto y gestion, y contar
con sistemas administrativos que se caractericen por su rigor metodoldgico y su
flexibilidad de aplicacion, sino también de tener sistemas de informacion que,
usados por los actores en forma apropiada, permitan efectivamente un mejor
proceso de toma de decisiones. (p. 148)

Tavares y Berretta (2009) realizaron una investigacion. que comprendid Brasil,
Colombia, Guatemala, México y Uruguay, con el proposito de analizar la articulacion
entre los procesos de planificacion y presupuesto. Concluyeron que: (i) Las estructuras
institucionales eran arcaicas y dificultaban el proceso de la articulacion. (i1) La
aceleracion entre la vinculacion del planeamiento estratégico y el presupuesto tenia
como requisito la economia de mercado, el establecimiento de controles externos

confiables y el establecimiento de presupuestos que sean reales. (iii) Ausencia de
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sincronizacion entre el liberalismo econdémico y el liberalismo politico. (iv)
Movimiento pendular entre la dependencia del rentismo de los recursos naturales y la
cercania de la relacion con el Estado. (v) El desempefio de la inversion social no estuvo
correlacionado con un despegue de la infraestructura. (vi) Es en la ejecucion, tanto de
los planes como de los presupuestos, donde la vinculacion sinérgica se diluye; se
estima que, ello se debe a que no es factible determinar cudnto cuestan real y
efectivamente las metas y objetivos estratégicos, salvo cuando forman parte de un
proyecto de inversion. Ello dificulta la posibilidad de utilizar la informacion para
corregir la asignacion presupuestaria del afio siguiente y para corregir el rumbo

estratégico.

Garcia, R. y Garcia M. (2010), en el marco del Programa para la implementacion del
pilar externo del Plan de Accidon a Mediano Plazo para la efectividad en el Desarrollo
(PRODEYV), realizaron un diagndstico “sobre la capacidad y los desafios de América
Latina y el Caribe para implementar una gestion publica orientada al logro de
resultados” (p. XI). Con relacion a Peru establecieron las conclusiones siguientes: (1)
El mayor desafio es el desarrollo de la planificacion estratégica de mediano plazo. (ii)
Es necesario ampliar la cobertura e institucionalizar el modelo de presupuesto por
resultados (PpR). (iii) Se requiere institucionalizar un sistema de monitoreo y
evaluacion que sirva no solo para el proceso presupuestario sino para el de gestion

sectorial (p. 109).

Garcia, R. y Garcia M. (2010) afirmaron

La planificacion y el presupuesto deben verse como un proceso continuo y
complementario, pues no se puede planificar sin conocer los recursos con los
que se cuenta ni se debe presupuestar sin el referente basico de la planificacion;
en otras palabras, el qué y el con qué son indivisibles. (p. 12)

Asimismo, establecieron el decdlogo para la institucionalizacion de la Gestion para
Resultados en el Desarrollo (GpRD); la afirmacion que vincula el planeamiento con el
presupuesto fue expresada en los términos siguientes: “Fortalecer la planificacion para
resultados articulando la vision de largo plazo con el plan de mediano plazo y el plan
de mediano plazo con el presupuesto” (p. 88). Otra afirmacion que, aunque no esté

directamente vinculada con el presupuesto, pero si afecta a la ejecucion presupuestaria
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es: “Fortalecer la gestion financiera y la de riesgos integrada y orientarlas al logro de

resultados” (p. 90).

Por otro lado, Sanchez (2003) afirmo que

lo sustantivo del problema no radica en la planificacion estratégica sino en la
operativa y dentro de ésta, en la eficaz gestion del presupuesto publico. Siempre
habra escasez de recursos. Lo importante, al menos, es que los recursos
disponibles sean bien administrados. (p. 12)

Granados, Larrain y Rodriguez (2009), publicaron un articulo de reflexiéon sobre la
situacion de Chile relacionada con la vinculacion entre planeamiento y presupuesto.
Sostuvieron que las actividades de planificacion, presupuesto y evaluacion han dejado
de ser actividades de caracter exclusivamente administrativas para convertirse en

actividades estratégicas de interés de todos los habitantes. Sostuvieron que

...a las labores de planificacion, presupuesto y evaluacion se les exige que sean
capaces de retroalimentarse entre ellas, conformando un todo coherente, en el
cual la planificacion sea la instancia en la que se definen prioridades, objetivos,
metas, planes y estrategias; y el presupuesto sea la expresion concreta de
asignacion de recursos que la refleja. (p. 562)

2.2.1.5 Reseiia historica de los sistemas administrativos planeamiento

estratégico y presupuesto publico en Peril.

Como consecuencia de la Segunda Conferencia Interamericana de Ministros de
Educacion (Lima, 1956) y de una de las recomendaciones del Seminario
Interamericano sobre Planeamiento Integral de la Educacién (Washington, 1958), el
primer sector en el que se introdujo el concepto y practica de la planificacion fue el
Sector Educacion al crearse la Direccion de Estudio y Planeamiento (Malpica, De la
Cruz, Montoya y Velasco, 2008). Segiin la UNESCO, (s/f) una de las recomendaciones
del mencionado seminario fue: “Que se establezca en el Ministerio o Secretaria de
Educacién, o correspondiente organismo del Estado, un servicio encargado
especificamente del planeamiento integral de la educacion, bajo la dependencia directa

del Ministerio o funcionario correspondiente” (p. 26).

Asimismo, en el afio 1961 se gestd el nacimiento de la Alianza para el Progreso

patrocinado por los EEUU, como un proyecto impulsor del progreso de América del
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Sur y el Caribe. Al respecto, Rojas (2010), menciona parte de la alocucion inauguralo
del presidente Jhon F.Kennedy

El nivel de vida de cada familia americana ira en aumento, la educacion basica
estara disponible para todos, el hambre serd una experiencia olvidada, ya habra
pasado la necesidad de una ayuda externa masiva y la mayoria de las naciones
habra entrado en un periodo de crecimiento autdbnomo y, aunque todavia habra
mucho por hacer, cada republica americana dirigird su propia revolucion y su
propia esperanza y progreso. (p. 96)

La propuesta fue aceptada en la Reunion de Punta del Este (Uruguay, agosto de 1961).
En dicha reunién se formul6 la Declaracion a los Pueblos de América (Alianza para el
Progreso, s/f, p.12), estableciendo lo siguiente: “Los paises de la América Latina
formularan programas nacionales amplios y debidamente estudiados para el desarrollo
de sus economias como las contribuciones de cada uno a la Alianza para el Progreso”
y se aprobo lo siguiente

Los paises latinoamericanos participantes convienen en implantar o en fortalecer
sistemas para la preparacion, ejecucion y revision periodica de los programas
nacionales de desarrollo econémico y social compatibles con los principios,
objetivos y requisitos contenidos en este documento. Los paises
latinoamericanos participantes deberan formular, dentro de los préximos 18
meses, si fuere posible, programas de desarrollo a largo plazo. (p. 19)

Segtin Malpica et al. (2008), como correlato de estos acontecimientos, en el afio 1961
segin D S N° 049 se cred, en el Ministerio de Hacienda y Comercio, la Oficina

Central de Estudios y Programas.

Posteriormente en el afio 1962, después de haberse interrumpido la democracia en el
Pert, se aprobd mediante D. Ley N° 14220, la creacion del Sistema Nacional de
Planificacion del Desarrollo Econdomico y Social, y se establecid, como entidad rectora

de dicho sistema, el Instituto Nacional de Planificacion (INP).

En la parte expositiva del mencionado dispositivo legal se mencionaron los objetivos
del sistema: (i) “acelerar el mejoramiento de las condiciones de vida del pueblo
peruano”; (ii) “aprovechar y estimular la iniciativa y la capacidad creadora de los
distintos sectores de la poblacion”; (iii) orientar y hacer “mads eficaz la accion publica”,
acentuar y armonizar “los estimulos a la iniciativa privada”; (iv) “propender a una

adecuada descentralizacion”; (v) necesidad “que los planes de desarrollo economico y
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social contengan metas de largo, mediano y corto plazo”; (vi) “que el presupuesto

fiscal se convierta en instrumento fundamental del desarrollo econdmico y social”.

El Sistema Nacional de Planificacion del Desarrollo Econdémico y Social estuvo
constituido por: (i) El Consejo Nacional de Desarrollo Econémico y Social, (ii) el
Instituto Nacional de Planificacidn, (iii) el Consejo Consultivo de Planificacion y (iv)
las Oficinas Sectoriales y Regionales de Planificacion. EI INP fue constituido como el
“organismo técnico central del Sistema Nacional de Planificacion” y al jefe del mismo

se le dio rango de ministro de Estado.

Segun Cardo, Diaz, Vargas y Malpica (1989)

La creacion del INP y de la planificacion sectorial se realiza en el marco de
novedosas medidas. Entre ellas, debemos considerar: (i) la preparacion del Primer
Diagnostico Economico y Social del Peri, (i1) la introduccion, en 1963, del
presupuesto por programas, (iii) la elaboracion de los primeros programas de
inversiones publicas 1964-65 y 1966, y (iv) un perfeccionamiento de los criterios
de sectorializacidn y racionalizacion de la administracion publica. (p. 79)

Asimismo, Cardo et al. (1989, pp. 81-82) sefialaron que el INP desarrolld, entre otras,
las acciones siguientes: (i) un diagnostico de la realidad peruana con dos enfoques,
uno nacional y otro sectorial, (ii) la elaboracion del Atlas Historico Geografico y de
Paisajes Peruanos, (iii) Estudio para la reforma de la administracion publica, (iv) Plan
de Inversiones Publicas 1964 — 1965 y (v) Plan de Desarrollo Econdémico y Social
1967 - 1970. Asimismo, sefialaron que entre 1966 y 1968 se elabor6 el estudio “Bases
para un Programa de Desarrollo Nacional de Largo Plazo”. Cabe sefialar que seglin los
autores mencionados (1989, p. 220), en 1962 el Banco Central de Reserva formul¢ el

Plan Decenal de Desarrollo 1962 — 1971.

Entre los afios 1968 a 1980, Peru fue gobernado por las Fuerzas Armadas. Fue entre
1968 y 1975 que la planificacion fue considerada como proceso imprescindible para
la toma de decisiones politicas. Fue mas bien entre 1975 y 1980 que segin Cardo et
al. (1989, p. 131) la planificacion “pierde totalmente su importancia y se supedita a las

decisiones del aparato econdmico-financiero”

Se estima importante sefialar que entre 1979 y 1980, el Gobierno Militar de la Fuerza

Armada decidi6 transferir el gobierno a la civilidad y para ello se convocd a una
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Asamblea Constituyente con el objetivo de dotar al Pert de una nueva Constitucion ya
que la entonces vigente habia sido elaborada y promulgada en 1933. En el articulo
111 de esa nueva Constitucion se establecid un nuevo marco normativo general para
la planificacion: “El Estado formula la politica econdmica y social mediante planes de
desarrollo que regulan la actividad de los demds sectores. La planificacion una vez

concertada es de cumplimiento obligatorio”.

Céceres y Paredes (1991, p. 133) sostuvieron que al cierre de 1989 “los indicios del
profundo desequilibrio macroeconémico por el cual atravesaba el pais [...] eran
multiples y estaban estrechamente interrelacionados”. La situacion se caracterizaba
por: (1) “Inflacion alta e inestable, (ii) “Recesion sostenida”. (iii) “Desempleo creciente
y bajos salarios reales”. (iv) “Ingresos tributarios deprimidos y persistencia de déficit
en el sector publico”. (v) “Desintermediacion financiera”. (vi) “Pérdida de reservas

internacionales”.

Consecuencia inevitable del desequilibrio macroecondmico del pais, el Sistema
Nacional de Planificacion perdi6 certeza y credibilidad; por ello, en el afio 1992 el INP
fue desactivado mediante el D. Ley N° 25548. Parte de sus competencias fueron
absorbidas por el MEF, Ministerio de Agricultura y el Ministerio de Presidencia. Como
consecuencia de esta accion, las entidades publicas empezaron a utilizar instrumentos
metodolodgicos de caracter privado para disefiar sus propios planes institucionales. Es
asi, que se utilizaron, entre otras técnicas, el Andlisis FODA y la Matriz del Marco

Logico.

Posteriormente, con la llegada del Acuerdo Nacional, en el afio 2002, se restablecio la
planificacion y se le agregé la caracteristica de estratégica. En la quinta politica de
Estado se establecio la creacion del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico -
SINAPLAN con sus objetivos generales y especificos a fin de establecer metas a corto,
mediano y largo plazo. Dicha politica de Estado se formalizé con la promulgacion de
la Ley N° 28522, mediante la cual se cre6 SINAPLAN y el CEPLAN, como ente rector

de la planificacion, adscrito a la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM).

En el afio 2008, el Poder Ejecutivo autorizado por el Congreso de la Republica con el

proposito de “facilitar la implementacion del Acuerdo de Promocion Comercial Pert
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- Estados Unidos y su Protocolo de Enmienda y materializar el apoyo a la
competitividad econdémica para el aprovechamiento del Acuerdo” (Primer
considerando del Decreto Legislativo N° 1088) se derog6 la mencionada Ley N° 28522
y, en opinion personal del autor de la presente investigacion, se le confirid un respaldo
legal y politico de mucha importancia al Sistema Nacional de Planeamiento

Estratégico.

La importancia a la que se ha hecho alusion se fundamenta en que el SINAPLAN esta
integrado por un d6rgano técnico especializado como el CEPLAN, constituido como
organo rector del Sistema y las Oficinas de Planeamiento Estratégico de los 6rganos
del gobierno nacional, de los organismos que, segiin la Constitucion Politica del Pert
son autobnomos, de los gobiernos subnacionales. Ademas, se incorpora al Sistema, el

Foro del Acuerdo Nacional®.

El primer objetivo, y tal vez mas importante, que se fijo para el SINAPLAN fue el de
“Constituirse en el espacio institucionalizado para la definicién concertada de una
vision de futuro compartida y de los objetivos y planes estratégicos para el desarrollo
nacional armodnico, sustentable, sostenido y descentralizado del pais” (articulo 4,

numeral 1).

A continuacion, se desarrollard un breve esbozo acudiendo, principalmente, a las
disposiciones que las diecisiete Constituciones de la Republica han establecido sobre
el presupuesto.

Mordn (1999), senald que

Los principios presupuestarios que con mayor recurrencia han sido asumidos en
nuestros textos constitucionales han sido los de anualidad, anticipacion,
competencia, universalidad y el de garantia de pago de deudas del Estado. Sin
embargo, en esta revision historica también podemos apreciar que algunos
principios presupuestarios reiteradamente constitucionalizados por los
constituyentes, en los ultimos afios han seguido camino inverso, perdiendo tal
jerarquia y relativizandose hasta quedar librados a la legislacion coyuntural.
Tales son los principios de responsabilidad personal y solidaria de las
autoridades por una indebida ejecucion presupuestal y el de publicidad

“El Foro del Acuerdo Nacional es el espacio de didlogo y concertacion institucionalizado como
instancia de seguimiento y promocion del cumplimiento de las politicas de Estado del Acuerdo
Nacional”. (Acuerdo Nacional, https://goo.gl/uNrUy7)
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presupuestaria. Coincidentemente, ambos estan referidos a la transparencia en la
administracion de los recursos publicos. (p. 159)

Desde los inicios de la Republica del Peru se instituyd que el presupuesto era el medio
por el cual el Gobierno hacia las previsiones necesarias para prestar los servicios que
el bienestar de la ciudadania requeria. En este sentido, en el articulo 149° de la
Constitucion Politica de la Republica del Peru sancionada por el Primer Congreso

Constituyente el 12 de noviembre de 1823 se establecio

El Presupuesto de los gastos publicos fijara las contribuciones ordinarias,
mientras se establece la unica contribucion. Adoptandose por regla constante el
acrecer la Hacienda por el fomento de ramos productivos a fin de disminuir las
imposiciones en cuanto sea posible.

En la Constitucioén Politica para la Republica Peruana, aprobada por el Consejo de
Gobierno el 1 de julio de 1826, en ningun articulo se hace referencia explicita al tema
del presupuesto como documento de gestién de las finanzas publicas. En el articulo
43° en los numerales 2 y 3 se establecen como iniciativas que tenia la Camara de
Tribunos: “En las contribuciones anuales y gastos publicos” y “En autorizar al Poder
Ejecutivo para negociar empréstitos y adoptar arbitrios para extinguir la deuda

publica”.

Segin Romero (1949, p. 304), “La labor paciente de Larrea y Loredo permiti6 [en
1827, nota del autor de la investigacion] a su sucesor [Morales y Ugalde, nota del autor
de la investigacion] organizar el cuadro general de la vida fiscal peruana, que debe ser
considerado, con razén, como el primer Presupuesto de la Republica”. Es de sefialar
que técnicamente no fue un presupuesto tal y conforme lo conocemos actualmente sino

un listado de los ingresos y de los gastos publicos.

En la Constitucién Politica de la Republica Peruana 1828, no se hace referencia
explicita al término presupuesto, pero en el numeral 8 del articulo 48° se establece
como una de las atribuciones del Congreso la siguiente: “Fijar los gastos generales,
establecer las contribuciones necesarias para cubrirlo, arreglar su recaudacion,

determinar su inversion, y tomar anualmente cuentas al Poder Ejecutivo”.
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En la Constitucion Politica de la Republica Peruana, dada por la Convencion Nacional
el 10 de junio de 1834 se establecid explicitamente como una de las competencias del
Congreso: “Aprobar o no el Presupuesto de los gastos del afio, establecer las
contribuciones necesarias para cubrirlos, suprimir las establecidas; determinar la
inversion de las rentas nacionales y tomar anualmente cuentas al Poder Ejecutivo”

(Numeral 8 del articulo 51°).

Circunstancias historicas y politicas llevaron a formar en 1836 tanto el Estado Sud
Peruano integrado por los departamentos Arequipa, Ayacucho, Cuzco y Puno como el
Estado Nor Peruano integrado por los departamentos Amazonas, Junin, La Libertad y
Lima. Cada uno promulgd su propia Constitucion. Estos hechos conllevaron a
conformar, posteriormente, la Confederacion Perta-Boliviana integrada por los Estados
mencionados anteriormente a la que se afiadié la Republica de Bolivia. En 1837 se
aprob6d el documento que se llamo Ley Fundamental de la Confederacion Pera-
Boliviana y en el numeral 2 del articulo 24° se establecié como una de las competencias
especiales de la Camara de Representantes, la siguiente: “Aprobar los presupuestos de
gastos que en cada reunioén de congreso presente el Gobierno para el servicio de la
confederacion, y las cuentas que rinda el mismo Gobierno de la inversion de los fondos

concedidos en el periodo anterior”.

Por razones histdricas y politicas el experimento de la Confederacion Peru-Boliviana
fracaso y se volvid a la integracion de la Republica Peruana. En el numeral 6 del
articulo 55° se determin6 como una de las competencias del Congreso: “Aprobar o
desechar el presupuesto de los gastos del afio, establecer las contribuciones necesarias
para cubrirlos, suprimir las establecidas, determinar la inversion de las rentas
nacionales, y tomar anualmente cuentas al Poder Ejecutivo” y en el articulo 93° se
establecio lo siguiente

El Ministro de Hacienda presentara al Congreso de Estado, tres meses antes de
abrirse la sesion bienal del Congreso, la Cuenta de la inversion de las sumas
decretadas, para los gastos del afio anterior, y asimismo, el Presupuesto General
de todos los gastos y entradas del afio siguiente.

Es de senalar que entre el periodo 1821 — 1847, la economia peruana estuvo respaldada
por la extraccion y comercializacion de minerales especialmente la plata y el oro.

Segin Deustua, (2011, p. 171) “Hasta que el guano se convirtio en el principal
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producto de exportacion peruano en 1847, el guano, el salitre y el petrdleo, entre otros,

fueron bienes marginales de produccion y comercializacion”.

Seguin Deustua (2011) a partir del boom del guano

El propio Estado us6 los recursos del guano para pagar la deuda interna y
externa, generada en la época de la Independencia. Asimismo, la renta recibida
sirvio para pagar una lucrativa indemnizacion a los propietarios de esclavos para
abolir la esclavitud, para organizar y desarrollar ampliamente un presupuesto del
Estado central, que ahora era un agente de accién econdémica y politica mucho
mas consolidado, y, en general, para desarrollar una burocracia, un aparato
militar y educativo nunca antes visto en la historia del Perua. (p. 178)

En 1856 se aprobd una nueva Constitucion y en el numeral 4° del articulo 54° se
establecio taxativamente como una de las competencias del Congreso: “Imponer
contribuciones para satisfacer los gastos publicos, suprimir las establecidas, sancionar
el Presupuesto y tomar cuentas anualmente al Poder Ejecutivo” y en el articulo 95° se
estableci6: “El Ministro de Hacienda presentara, ademas, al Congreso ordinario al
tiempo de instalarse, la Cuenta del afio anterior y el proyecto de Presupuesto para el
siguiente”. Estas mismas disposiciones con ligeras variaciones fueron sancionadas en
la Constitucion Politica del Perti de 1860, cuya vigencia fue hasta el 29 de agosto de
1867. A partir de esta fecha se aprobo una nueva Constitucion que rigid hasta el 06 de
enero de 1868, fecha en la que se aprobo una nueva Constitucion. Anecddticamente,
en esa fecha volvio a entrar en vigencia la Constitucion aprobada en 1860, la cual rigid

hasta el afio 1920, afio en que se aprobd una nueva Constitucion.

Es conocido que entre 1879 y 1883, el Pert tuvo que enfrentar un conflicto
internacional al que se le ha denominado la Guerra del Pacifico, a la que algunos
historiadores denominan la Guerra del Guano y del Salitre. No es proposito de la
presente investigacion realizar un repaso historico de estos hechos sino sefialar que
durante el mencionado conflicto e inmediatamente después se sucedieron una serie de
gobiernos al mando de caudillos militares que sumieron a la nacidon peruana en una
situacion muy precaria en todo orden de cosas: politico, social, cultural y, sobre todo,

econdmico.

Como un dato importante en esta vision panoramica de la evolucion de la practica del

presupuesto en el Pert se estima conveniente sefialar que entre 1886 y 1895 rigié en
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el Pais la denominada Ley de Descentralizacion Fiscal, por la que los entonces
diecisiete departamentos que constituian la nacion peruana recaudaban sus propios
impuestos y los ejecutaban en beneficio de su jurisdiccion. Segun Contreras (2001)

Dentro de las grandes transformaciones que sacudieron al Peru tras el colapso
de su derrota en la guerra con Chile (1879-1883), una muy importante fue la
descentralizacion fiscal, guiada por el propdsito de conseguir el
autosostenimiento de las circunscripciones territoriales, como base de una
posterior autonomia politica. (p. 5)

Al respecto, Contreras (2001) vincul6 de alguna forma esta descentralizacion fiscal
con el presupuesto en los términos siguientes

En los afos de 1860-1863, por ejemplo, cuando el presupuesto de la republica
alcanzaba cifras de alrededor de veinte a veintitrés millones de soles, las
contribuciones que debian recoger las autoridades politicas locales en todos los
departamentos del pais montaban todas, s6lo 156,572 soles; es decir, menos del
uno por ciento del presupuesto nacional. (p. 7)

Contreras (2001) refirié que entre 1887-1888 se formulaba un presupuesto bienal

Como resultado de la reforma fiscal, las contribuciones departamentales, que en
los afos de 1860 no llegaban a los 200 mil soles, sumaron para el Presupuesto
del bienio 1887-1888 la cantidad de 1.8 millones de soles para 1887 y de dos
millones para el siguiente ano. (p.10)

Reyes (2002), consignd los montos de los presupuestos del Peru en el periodo 1894 —

1912. (Ver Cuadro 4).

Cuadro 4. Monto de los presupuestos nacionales de Pera 1894 — 1912, en libras
peruanas.

Anos Totales

1894 734 693
1896 1115211
1899 1260 000
1903 1461 286
1904 2107 827
1906 2 506 386
1908 2 823 057
1912 3493 626

Fuente: Datos tomados de Reyes (2002, p. 74).

Segun sefiald Reyes (2002, p. 78), parafraseando lo que el presidente Billinghurst
expuso entre 1912 y 1914, los presupuestos nacionales eran utilizados politicamente y

no servian al desarrollo de la nacion.
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En 1920, se aprob6 una nueva Constitucion, la misma que tuvo vigencia hasta 1933.
Cabe senalar que esta Constitucion ha sido la que mayor periodo de vigencia ha tenido
en toda la historia republicana del Pert. En esta norma constitucional se establecieron
normas mas explicitas, aunque generales, sobre el presupuesto nacional de la
Republica. Es asi que en el articulo 9° se dispuso lo siguiente

El presupuesto general determina anualmente las entradas y los gastos de la
Republica. La ley regula la preparacion, aprobacion y ejecucion del Presupuesto
General. De cualquiera cantidad cobrada o invertida contra la ley, serd
responsable el que ordene la cobranza o el gasto indebido. También lo sera el
ejecutor, si no prueba su inculpabilidad.

La publicacion inmediata de los presupuestos y de las cuentas de entradas y de
gastos de todas las dependencias de los Poderes Publicos, es obligatoria bajo
responsabilidad de los infractores.

El 26 de diciembre de 1922, se promulg6 la primera Ley Orgénica del Presupuesto
General de la Republica, Ley N° 4598, con el “objeto de establecer los principios y

reglas relativas a las leyes anuales de Presupuesto General de la Republica”.

Como consecuencia de la promulgacion, el 19 de octubre de 1962, de la Ley N° 14220
que cre6 el Sistema Nacional de Planificacion del Desarrollo Econémico y Social del
Pais y con el propdsito de compatibilizar o vincular el planeamiento con el ejercicio
presupuestario, el 21 de diciembre de 1962 se promulgé una nueva Ley Organica del
Presupuesto Funcional de la Republica, Ley N° 14260. En el articulo 6° se establecio

Los Presupuestos del Sector Publico Nacional se estructuran en funcion de las
metas establecidas en los planes generales y sectoriales de desarrollo y en los
planes de inversion publica aprobados por el Poder Ejecutivo.

Los Presupuestos del Sector Publico Nacional constituyen los programas de
accion que deben ejecutar las entidades publicas, dentro de cada ejercicio
presupuestal.

La mencionada norma legal estuvo vigente hasta el 16 de enero de 1964, fecha en la
que se promulgd una nueva norma legal con la denominacién de Ley Organica del
Presupuesto Funcional de la Republica, Ley N° 14816. En esta nueva norma legal se
estableci6 en el articulo 6° lo siguiente

Los Presupuestos del Sector Publico Nacional se estructuran en funcion de las
metas establecidas en los planes de desarrollo de largo, mediano y corto plazo
aprobados por el Poder Ejecutivo.
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Los Presupuestos del Sector Publico Nacional constituyen asi los programas de
accion que deben ejecutar las entidades que lo integran, dentro de cada ejercicio
presupuestal.

El 16 de junio de 1993, el Congreso Constituyente y Democratico (CCD) aprobo la
Ley Marco del Proceso Presupuestario del Sector Publico, Ley N° 26199. A partir de
esta norma legal se configur6 el Presupuesto Publico o Presupuesto Nacional como un
sistema administrativo integrado por “los principios, normas, técnicas, métodos y
procedimientos que regulan el proceso presupuestario y sus relaciones con los demas
Organismos y Entidades comprendidos en la gestion de la administracion financiera

del Sector Publico” (articulo 9°).

Posteriormente, el 30 de noviembre de 1996, se promulgd la Ley de Gestion
Presupuestaria del Estado, Ley N° 26703. La novedad de esta norma legal fue que se
inici6 timidamente la vinculacion entre el sistema de planeamiento estratégico y el
sistema de presupuesto. En el articulo 19° se estableci6 la siguiente disposicion: “El
proceso de Programacion Presupuestaria comprende la estimacion de los ingresos y la
prevision de los gastos, orientados a la prestacion de servicios publicos en el marco de
los objetivos nacionales de naturaleza econdmica y social”. Asimismo, se establecid
el concepto de Estructura Funcional Programatica, constructo que estuvo y aun esta
referido al conjunto de funciones que debe desarrollar el Estado en cumplimiento de
sus deberes primordiales. Dichas funciones se desagregaban en Programas y

Subprogramas y en conjunto constituian el Clasificador Funcional Programatico.

Posteriormente, el 2 de diciembre de 1999, se promulgd la Ley N° 27209, Ley de
Gestion Presupuestaria del Estado. En esta norma se establecio la estructura general
del sistema de presupuesto, el mismo que estaba constituido por la Direccién Nacional
de Presupuesto Pibico como la “mads alta autoridad técnico normativa y la Oficina de
Presupuesto o la que haga sus veces, correspondiente a cada entidad del Sector
Publico” (articulo 3°). Al describir la fase de programacion presupuestaria se establece
que tiene por objeto, entre otros aspectos: “Establecer los objetivos institucionales a
lograr durante el Ano Fiscal, dentro del marco de los lineamientos sectoriales de
naturaleza econdémica y social y en funcion del planeamiento estratégico institucional”
(literal a del articulo 17°). La responsabilidad de establecer los objetivos institucionales

se asigno al titular del pliego (numeral 1 del articulo 20°).
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En el ano 2013, se promulgo la Ley Marco de la Administracion Financiera del Sector
Publico, Ley N° 28112. El objeto de dicha norma fue descrito en el articulo 1° en los
términos siguientes

modernizar la administracion financiera del Sector Publico, estableciendo las
normas basicas...las normas basicas para una gestion integral y eficiente de los
procesos vinculados con la captacion y utilizacion de los fondos publicos, asi
como el registro y presentacion de la informacion correspondiente en términos
que contribuyan al cumplimiento de los deberes del Estado, en un contexto de
responsabilidad y transparencia fiscal y busqueda de la estabilidad
macroeconomica.

Segun la norma acotada, los sistemas integrantes de la administracion financiera del
sector publico son: Sistema Nacional de Presupuesto, Sistema Nacional de Tesoreria,
Sistema Nacional de Endeudamiento Publico y Sistema Nacional de Contabilidad

(numeral 5.2 del articulo 5°).

En cumplimiento de lo dispuesto en la Segunda Disposicion Final de la mencionada
Ley Marco de la Administracion Financiera del Sector Publico, se aprobo la Ley
General del Sistema Nacional de Presupuesto Publico, Ley N°28411. Esta norma legal
ha sufrido un conjunto de modificaciones que ha obligado a que se publique el Texto
Unico Ordenado (TUO) de dicha norma legal, el mismo que ha sido aprobado
mediante Decreto Supremo N° 304-2012-EF de 29 de diciembre de 2012. Esta norma

legal es la que se encuentra vigente.

Cabe sefialar que desde el afio fiscal 2007 se ha introducido progresivamente la
metodologia del presupuesto por resultados (PpR) en el Sector Publico; cuya finalidad
es optimizar la utilizacion de los recursos econdmicos para la atencion priorizada de
las necesidades de la poblacion, bajo un enfoque de articulacion de la planificacion y

presupuesto en el Sector Publico.

2.2.1.6 Experiencias en paises latinoamericanos de la vinculacion entre

planeamiento estratégico y presupuesto publico: casos Ecuador y Uruguay.

En el presente apartado se abordara el tema de dos experiencias nacionales en las que

la planificacion estratégica y su vinculacidon con el presupuesto publico no solo ha
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llegado a formar parte del quehacer académico, sino que, a partir de decisiones juridico
— legales del mas alto nivel normativo, es decir constitucionales, se ha constituido
como la columna vertebral del desarrollo socioecondmico de sus respectivos paises.

Para ello, se han seleccionado aleatoriamente dos paises: Ecuador y Uruguay.

Ecuador.

Segun Ayala (2008), el 13 de mayo de 1830 un conjunto de familias notables de Quito
decidio constituir a dicho territorio en Estado libre e independiente. Posteriormente se
convoco a la Primera Asamblea Constituyente, la que el 11 de setiembre del mismo

aflo promulgd la Constitucion del nuevo Estado del Ecuador (Paz, 2007).

Segun Paz (2007) durante toda la etapa republicana del Ecuador han regido 19
constituciones. En el afio 2008 se aprobo la Constitucion que actualmente rige el
ordenamiento juridico de Ecuador. En el articulo 1° se establecid: “El Ecuador es un
Estado constitucional de derechos y justicia, social, democratico, soberano,
independiente, unitario, intercultural, plurinacional y laico. Se organiza en forma de
republica y se gobierna de manera descentralizada”. Cabe sefialar que esta
Constitucion, conocida también como la Constitucion de Montecristi’®, se aprobé en el
marco de un gobierno que se identifico como integrante del socialismo del siglo XXI,
que colocd como elemento referencial y objetivo de la accion publica el buen vivir o
sumak kawsay y que adoptd “un conjunto de medidas de orientadas a retomar el rol
activo del Estado en la definicion de una estrategia nacional y a recuperar la capacidad
de rectoria de los ministerios en la definicion de las politicas publicas sectoriales”
(Manosalvas 2014, p.107). Esta situacion implico, segin Claure y Zapata (2018, p.
175), el “cambio de paradigma de un modelo neoliberal a uno populista enfocado
mayormente en temas sociales”; es asi que citando al Plan Nacional del Buen Vivir
2013-2017, el Buen Vivir representa “una forma de vida que permite la felicidad y la
permanencia de la diversidad cultural y ambiental; es armonia, igualdad, equidad y

solidaridad”.

? Se alude a la ciudad que fue sede de la Asamblea Constituyente.



38

Para poder implementar estas orientaciones de politica era necesario que se
promulgaran las normas legales pertinentes; es por ello que en el articulo 280 de la

mencionada Constitucion se establecio

El Plan Nacional de Desarrollo es el instrumento al que se sujetaran las politicas,
programas y proyectos publicos; la programacion y ejecucion del presupuesto
del Estado; y la inversion y la asignacion de los recursos publicos; y coordinar
las competencias exclusivas entre el Estado central y los gobiernos auténomos
descentralizados. Su observancia serd de cardcter obligatorio para el sector
publico e indicativo para los demas sectores.

El Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa estd conformado

por un conjunto de entidades que esquemadticamente se muestran en la Figura 3.

CONSEJO
NACIONAL DE
PLANIFICACION

CONSEJOS. DE
PLANIFICACION
GOBIERNOS
AUTONOMOS
RESCENTRALIZADOY

CONSEJOS
CIUDADANOS,
CONSEJOS
CONSULTIVOS...

SECRETARIA
TECNICA DEL
SISTEMA

CONSEJOS

SECTORIALES DE
POLITICA PUBLICA
DE LA FUN.

CONSEJOS
NACIONALES DE
IGUALDAD

EJECUTIVA

Figura 3. Entidades del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion
Participativa de Ecuador. Fuente: articulo 21 del Codigo Orgénico de Planificacion
y Finanzas Publicas. Disefio propio.

Por lo expuesto, se puede concluir que en el Ecuador la vinculacion entre Plan
Nacional de Desarrollo y presupuesto es muy estrecha y que dicha vinculacion tiene
un fundamento constitucional. Antes de la vigencia de la mencionada Constitucion, el

gobierno aprobo un Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010 y luego de entrar en
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vigencia la Constitucion de 2008 se formuld y aprobd el “Plan Nacional para el Buen

Vivir 2013-2017.

El actual gobierno de Ecuador ha aprobado el “Plan Nacional para el 2017-2021 Toda
una vida”. En el Cuadro 5 se presentan los ejes y los objetivos a lograr en el
mencionado plan estratégico y en el Cuadro 6 se presenta la prevision total del Plan

Plurianual de Inversiones 2017-2021 por objetivos.



Cuadro 5. Ejes y objetivos del “Plan Nacional de Desarrollo 2017 — 2021 Toda una vida” de Ecuador.

Elez Conteude Objetivos
1. Derechos para todos duranfe toda  El ser humano ez sujeto de derechos, sm Oy Garantizar wmna wida digna con  iguales
la vida. disciminacion. El Estade debe estar en oportunidades para todas las personas.
condiciones de asumir las tres obligaciones Op Afirmar la interculturalidad v plurninacionalidad,

bisicas: respetar, proteger v realizar los
derechos, especizlmente de los grupos de
atencion pricritaria

revalorizande las identidades diversas.

O3: Garantizar los derechos de la naturaleza para las
actuales y futuras generaciones.

. Economia al

sociedad.

serviclo de lz

Nuestre sistema economico es social v solidano.
La economia esta al servicio de lz poblacion
para garantizar los derechos v en ella mterachian
log subsistemzs: pikhice, pm'n:.n:' v popular v
solidario; loz fres requieren mmcentives ¥
regulacion del aparzto pubhco.

O Conzolidar la sostemibilidad del sistema economuco
zocial v zolidane, v afianzar la dolanzacion

Oy Impulsar 1z productividad y la competitividad para
gl crecimiento economico sustentzble de manera
redistnibutiva v solidana.

Og: Desarrollar las capacidades productivas v del
entorno para lograr la zoberania alimentanz v el buen
vivir mural.

Laa

Fuente:

. M2z sociedad, mejor Estado.

Se requere de una cidadamiz achiva v
part 1“1]:|atn“a de un Estzdo cercano, que zea
incluvente, brinde servicios piblicos de calidad
v con calidez. Esta vizion del Estado en la
sociedad destierra la commupeion v provecta el
posiclonamiento estrategico del Ecuador a mivel
regional v mundizl, procurando en tedo
momento el bien comin.

O-: Incentivar una sociedad participativa, con un Estado
cercano al servicie de la ciudadania.

Os: Promover la transparencia v la corresponzzbihidad
PEra una nueva etica social.

Ogs: Garanhizar la soberania v la paz, v posicionar
extratégicamente al pais en la region v el munde.

Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021 Toda una vida. Recuperado de https://bit.1y/2t3yGFG Disefio propio
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Cuadro 6. Prevision presupuestal total del Plan Plurianual de Inversiones 2017-
2021 por objetivos (en millones de délares).

Objetivo Prevision ~ Representacion
total porcentual

O1: Garantizar una vida digna con iguales 15425 60,3
oportunidades para todas las personas.
O2: Afirmar la interculturalidad y 160 0,6
plurinacionalidad, revalorizando las identidades
diversas
Os: Garantizar los derechos de la naturaleza para 674 2,6
las actuales y futuras generaciones
O4: Consolidar la sostenibilidad del sistema 1348 5,3
econdmico social y solidario, y afianzar la
dolarizacion.
Os: Impulsar la productividad y la competitividad 4861 19,0

para el crecimiento econdmico sostenible de

manera redistributiva y solidaria.

Oe: Desarrollar las capacidades productivas y del 1 629 6,4
entorno para lograr la soberania alimentaria y el

Buen vivir rural.

O7: Incentivar una sociedad participativa, con un 896 3,5
Estado cercano al servicio de la ciudadania.

Og: Promover la transparencia y la 179 0,7
corresponsabilidad para una nueva ética social.

Oo: Garantizar la soberania y la paz, y posicionar 418 1,6
estratégicamente al pais en la region y el mundo.

Total 25591 100

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021 Toda una vida. Recuperado de
https://bit.ly/2t3yGFG Disefio propio.

Villarreal, Castells y Castro (2018, p. 46) han estudiado “el estado de la evaluacion de
programas y politicas publicas” en el Ecuador y han obtenido, entre otros, los
siguientes resultados: (i) Solo el 40% de las instituciones publicas incluian la
evaluacion en sus programas y proyectos. (ii) El 80% de las instituciones publicas no
efectuaba investigaciones o publicaciones sobre componentes de evaluacion. (iii) El
90% de las instituciones publicas contaban en sus respectivos organigramas una
unidad orgédnica encargada de dar seguimiento, monitoreo y evaluacion a los
programas y proyectos; por ello, Villareal et al. (2018, p. 56) sefalaron que “el reto
consiste en que la evaluacion sea integral y no esté enfocada inicamente con el
desempenio de los servidores publicos, procesos y resultados administrativos™.
Asimismo, sefialaron que: “Esto sugiere que no se realizan evaluaciones de los
programas y proyectos, y que la comprension de una evaluacion integral, ex ante,

durante y ex post, es todavia limitada”.


https://bit.ly/2t3yGFG

42

Complementariamente a la revision documental que es la que ha permitido obtener los
resultados anteriormente comentados, los investigadores aplicaron una encuesta a
“directores, responsables o tomadores de decisiones en temas de planificacion,
ejecucion, monitoreo, seguimiento y/o evaluacion” (Villareal et al. 2018, p. 58). Esta
encuesta fue contestada por 17 instituciones del sector publico, organismos
multilaterales y de cooperacion internacional y se han obtenido los resultados
siguientes: (1) El 65% realizaba siempre actividades de evaluacion, el 29%, a veces y
el 6% no las realizaba. (ii) El 53% realizaba actividades de evaluacion permanente, el
35%, ocasionalmente y el 12% no las realizaba. (iii) En 13 casos, principalmente en
instituciones del sector publico, se efectuaba evaluacion de resultados; en 10 casos se
efectuaban evaluaciones de procesos y en otros 10 casos, evaluaciones de impacto. (iv)
El 7% de las actividades de evaluacion estaban a cargo de consultores externos a la
institucion, el 40% estaba a cargo de equipos internos de la institucion y en el 53% se
realizaba en forma mixta de acuerdo a la naturaleza del proyecto o programa. Y estas
actividades de evaluacion, principalmente, estaban a cargo de expertos nacionales. (V).
El 41% afirm6 que contaba con una unidad organica especifica encargada del
monitoreo y seguimiento; el 18% afirmé6 que no contaba con dicha unidad organica y
el 41% que si realizaban actividades de monitoreo y seguimiento, pero no a través de
una unidad organica especifica. (vi). El 53% afirmé que no contaba con una unidad
organica especifica para realizar las actividades de evaluacion y el 47% que si
contaban con una unidad organica para tales fines. (vii). El 35% afirmé que los
documentos de evaluacion si estaban disponibles y eran de facil acceso, mientras que
el 35% afirmo6 que no estdn disponibles porque eran documentos internos y el 25%
seflald que estaban disponibles previa solicitud oficial y el 5% no formulaba

documentos de evaluacion.

Las principales conclusiones que formularon Villareal et al. (2018, p. 65) fueron: (i)...
“dentro de las instituciones publicas existen areas de evaluacion, seguimiento y
monitoreo, pero estos departamentos se enfocan mas en evaluar el desempeno de los
colaboradores, procesos o temas administrativos-financieros”. (ii)... “pareceria que
existe una confusion entre lo que significa monitorear y evaluar”. (iii)...”no existen
capacidades técnicas relacionadas con un proceso de evaluacion integral: ex ante,
durante y ex post en las entidades publicas, organismos internacionales y de

cooperacion”. (iv)...”no existe conciencia generalizada sobre la necesidad e
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importancia de evaluar, lo cual hace que los esfuerzos técnicos, la planificacion
presupuestaria y las prioridades de las autoridades de turno no incluyan un componente

de evaluacion”.

Segiin la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) (2018),
Ecuador ha presentado en los afios 2009, 2016 y 2017 (datos preliminares) los

resultados que en sus principales indicadores econdémicos se muestran en el Cuadro 7.

Cuadro 7. Principales indicadores econémicos de Ecuador en los afios 2009, 2016
y 2017,

2009 2016 2017
Tasa de variacion

anual'!
Producto interno bruto total 0.6 -1,6 3,0
Producto interno bruto por habitante -1,1 -3,0 1,5
Producto interno bruto sectorial'?
- Electricidad, gas y agua - 6,5 12,9
10,0
- Establecimientos  financieros,  seguros,  bienes  -29,8 -3,5 4.8
inmuebles y servicios prestados a las empresas
- Servicios comunales, sociales y personales 36,4 -0,1 4,5
Producto interno bruto por tipo de gasto
- Gasto de consumo final 0,9 -3,3 4,7
- Formacion bruta de capital 7,3 -11,5  -11,7
- Exportaciones de bienes y servicios -4.8 2,0 0,6
- Importaciones de bienes y servicios 99 -10,3 9,5
Empleo (tasas anuales medias)
- Tasas de participacion a nivel nacional 66,3 68,2 68.8
- Tasa de desempleo 8,5 6,8 5,6
- Tasa de desempleo abierto 6,9 5,9 5,0
- Tasa de subempleo visible 12,5 15,7 17,0
Gobierno central Porcentajes del PIB
- Ingresos totales 18,5 18,8 17,6
- Gastos totales 22,7 24.4 23,6
Deuda interna del gobierno central 10,7 24,6 28,3
Deuda externa del gobierno central 10,4 23,5 27,5

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2018.
Recuperado de https://bit.ly/2sowYig Diseio propio.

10 Datos preliminares.

1 A precios constantes de 2007.

12 Seleccionados aleatoriamente.


https://bit.ly/2sowYig
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Uruguay.

Segun Yagiie y Diaz-Puente (2008), en la Reptblica Oriental del Uruguay se cred en
1960 la Comision Interministerial Desarrollo Econémico (CIDE), denominacion que
fue modificada por Comision de Inversiones y Desarrollo y en 1967 dio paso a la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto. La CIDE fue creada con el propdsito de
“formular planes organicos de desarrollo econdomico y proyectos” (p. 258). La primera
accion de la CIDE fue “relevar la informacion necesaria y evaluarla para confeccionar
diagnédsticos sectoriales de las estructuras productivas” (p. 258); el proposito de
realizar estos andlisis de la realidad uruguaya fue elaborar un plan de desarrollo
decenal 1964-1973. Si bien este documento no fue adoptado por el gobierno, Yagiie y
Diaz-Puente (2008, p. 258), comentando a Paris (1978), senhalaron que “sus

planteamientos conservaron vigencia e influencia en la legislacion y los cambios

institucionales™.

La transformacion de la CIDE en la Oficina de Planificacion y Presupuesto, como
unidad organica asesora de la Presidencia de la Republica, conllevo a que las acciones
de planificacion adquirieran importancia relevante en la accion estatal. Cabe sefialar
que la planificacion del desarrollo econdmico y social en Uruguay ha tenido como eje
principal la organizacion territorial en sus tres niveles: nacional, departamental y local.
En este esfuerzo de reflexion contribuyeron instituciones como: Centro
Latinoamericano de Economia Humana (CLAEH) en 1962, Instituto de Teoria y
Urbanismo (ITU) en 1967, el Bureau pour le Développement de la Production
Agricole (1967), Oficina de Acciéon Comunitaria Regional (ACOR) en 1966 y la
Asociacion Nacional de Profesores de Geografia. Finalmente, en 1973 la Oficina de
Planificacion y Presupuesto dio a conocer los lineamientos técnicos y metodologicos
para la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo 1973-1977. Segtn Yagiie y Diaz-
Puente (2008) en dichos lineamientos “es posible notar la influencia del pensamiento
econdmico liberal, para el cual el desarrollo serd llevado a cabo por la actividad
empresarial, en régimen de iniciativa privada” (p. 263). Entre 1973 y 1984 se
establecio un gobierno dictatorial civico-militar que como sustento tedrico del
desarrollo socio-econdmico adopto el pensamiento o doctrina liberal; los que, segin
Yaglie y Diaz-Puente (2008), “dejaron una fuerte deuda externa y endeudamiento

interno que dificultd durante afios el crecimiento de la economia”.
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Abriendo un paréntesis a esta descripcion de carécter historico cabe sefialar que en
1967 se aprobo una nueva Constitucion de la Republica Oriental del Uruguay, que fue
modificada por sendas consultas populares en 1989, 1994 y 1996 respectivamente; en
el articulo 230 dispuso la creacion de una unidad orgénica denominada Planeamiento
y Presupuesto dependiente directamente del Jefe del Estado; se sefial6 como funcion
de dicha oficina asistir “al Poder Ejecutivo en la formulacion de los planes y programas

de desarrollo, asi como en la planificacion de las politicas de descentralizacion”.

Cabe senalar que, de conformidad al articulo 214 de la mencionada Constitucion
Politica, el Presupuesto Nacional es elaborado por el Poder Ejecutivo con el
asesoramiento de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto para un periodo de cinco

afios y aprobado por el Poder Legislativo.

En la figura 4 se muestra el modelo de la vinculacion de la planificacion con el

presupuesto en Uruguay.

{DE QUE RECURSOS
SE DISPONE PARA EL LOGRO {COMO SABREMOS
DE ESOS OBJETIVOS? SISE LOGRO?
{QUIENES SON

RECURSOS HUMANOS
‘|’ ECONOMICOS

INDICADORES
EVALUACIONES

{QUE SE RESPONSABLES
PRETENDE LOGRAR? POR CADA OBJETIVO?
PRESUPUESTO
+
PLANIFICACION —=
MONITOREQ Y EVALUACION
OBJETIVOS PRODUCTIVOS

ORGANISMOS
(INCISOS Y
UNIDADES EJECUTORAS)

\/

Figura 4. Modelo conceptual de la vinculacién de la planificaciéon estratégicay el
presupuesto en Uruguay. Fuente: Portal de Transparencia Presupuestaria.
Recuperado de https://bit.1y/2Mb70b8

En 1987, al interior de la Oficina de Planificacion y Presupuesto se cre6 la Direccion
de Proyectos de Desarrollo (DIPRODE) con la misién de coordinar los programas de
desarrollo regional y local existentes. Asimismo, al interior de la Oficina de
Planificacion y Presupuesto, en 1997, se creo6 la Unidad de Desarrollo Municipal “con

el cometido basico de la gestion y coordinacién de los sucesivos programas de


https://bit.ly/2Mb70b8
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inversion en los Departamentos financiados por el Banco Interamericano de

Desarrollo”. (Yagiie y Diaz-Puente, 2008, p. 269).

En el afio 2002, la Republica Oriental sufri6 una profunda crisis econémica, la misma
que fue descrita por Antia (2002, p. 154) en los términos siguientes: “La economia
uruguaya atraviesa por una profunda crisis que afecta a la sociedad, principalmente a

través de su impacto en el empleo, la emigracion y los ingresos reales de los hogares™.

Superada dicha crisis, la planificacion retoma el rol que la Constitucion y las normas
legales le asignaban, pero con otro enfoque; los ejes de dicho proceso estardn dados
por “la globalizacion, la revolucion tecnolodgica, la reestructuracion productiva, la
reforma del Estado y las transformaciones culturales”. (Yagiie y Diaz-Puente, 2008, p.

270).

En el Cuadro 8 se muestra el Crédito y ejecucion presupuestaria por area programatica
en Uruguay durante el 2017. (Miles de pesos uruguayos). En dicho cuadro se destaca
que las areas programaticas de Proteccion y Seguridad Social, Servicios Publicos,
Educacion y Salud son las que han recibido atencidon prioritaria tanto de la

planificacion estratégica como de la ejecucion presupuestaria.
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Cuadro 8. Crédito y ejecucion presupuestaria por area programatica en Uruguay
durante el 2017. (Miles de pesos uruguayos).

Area programatica Crédito Ejecutado % de % de
asignado gjecucion  ejecucion del
PIB

1. Proteccion y 130 511 129 733 99 7,64

Seguridad Social 036 683

2. Servicios Publicos 135 255 118 002 87 6,95

Generales 163 656

3. Educacion 82 837 888 81419 389 98 4,8

4. Salud 63633317 61427875 97 3,62

5. Seguridad Publica 27914512 24407 937 87 1,44

6. Infraestructura, 14007 487 13422170 96 0,79

transporte y

comunicaciones

7. Defensa Nacional 12010376 11285243 94 0,66

8. Vivienda 9325380 9191 245 99 0,54

9. Desarrollo 9573 234 8 552372 89 0,5

Productivo

10. Administracion de 7217 428 7 068 057 98 0,42

Justicia

11. Asuntos 5634275 4324792 77 0,25

Legislativos

12. Cultura y Deporte 3583327 3102 042 87 0,18

13. Trabajo y Empleo 2 662 894 2 477 695 93 0,15

14. Ciencia, Tecnologia 1975 686 1 954 965 99 0,12

e Innovacion

15. Registros e 2293 258 1 805 452 79 0,11

Informacion Oficial

16. Control y 1 020 734 900 025 88 0,05

Transparencia

Energia 903 816 866 713 96 0,05

17. Medio Ambiente y 879 019 695 482 79 0,04

Recursos Naturales

TOTAL 511 238 480 637 94 28,32

830 793

Fuente: Portal de Transparencia Presupuestaria. Oficina de Planeamiento y
Presupuesto, Republica Oriental del Uruguay. Recuperado de https://bit.ly/2MaiyeJ

Disefio propio.

Segun el portal web de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto de la Republica

Oriental del Uruguay, el Plan de Desarrollo contiene 765 indicadores de planificacion

estratégica los mismos que se distribuyen de acuerdo a la siguiente clasificacion: (i)

637 sustantivos lo que equivale al 83,3%. (i1) 103 de gestion interna que representan

el 13,5%. (ii1) 25 complementarios lo que equivale al 3,2%.


https://bit.ly/2MaiyeJ
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Umansky en el afio 2006, como consultor del Area de Politicas Presupuestarias y
Gestion Publica del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion
Econoémicay Social (ILPES), realiz6 un estudio sobre las dificultades de la vinculacion
de los sistemas de planificacion y de presupuesto en el Uruguay. Establecio, entre
otras, las conclusiones siguientes: (i) “Es notorio que al estar los procedimientos
presupuestarios insertos en la Constitucion convierten en dificultosa la gestion de los
recursos. La confusion original entre Planificacion y Presupuesto ha sido una carga
gravosa desde el inicio del sistema”. (ii) “La administracion central y el gobierno
general han sentido el impacto de dicha rigidez y lo manifiestan en un débil desempefio

gerencial” (p. 69).

Garcia Lopez y Garcia Montero (2010) hicieron referencia a un resumen ejecutivo del

Sistema de Evaluacion Prodev'?

aplicado en Uruguay y sefialaron que: “Uruguay
pertenece al grupo de paises con capacidades intermedias en la GpRD (Gestion para
Resultados en el Desarrollo, nota del autor de la presente investigacion). El pilar con
mayor fortaleza es el de gestion financiera, auditoria y adquisiciones. Los mas débiles

son los de presupuesto por resultados y monitoreo y evaluacion” (p. 202).

La Oficina de Planeamiento y Presupuesto de Uruguay (s/f) trabajando con un modelo
de planificacion estratégica a largo plazo se encuentra en proceso de elaboracion de
“Una estrategia nacional de desarrollo Uruguay 2050 que le permita como nacion
“anticipar las oportunidades y las amenazas para trazar el camino que conduzca al
logro del futuro mas deseado”. Para ello se han definido dos metas estratégicas para el
quinquenio 2015-2019: (i) La elaboracioén de una Vision de Uruguay con horizonte al
ano 2050 conformada por la seleccion de un escenario deseado en cada uno de los
distintos ejes tematicos priorizados y articulado en un so6lo escenario global. (ii) “La

elaboracion de un documento base hacia una Estrategia Nacional de Desarrollo al 2050

El PRODEYV es una iniciativa del BID para financiar cooperaciones técnicas y capacitacion de
funcionarios enfocadas a fortalecer la efectividad de los gobiernos de la region de América
Latina y el Caribe, a fin de que puedan alcanzar mejores resultados en sus intervenciones de
desarrollo. El PRODEV cuenta con herramientas flexibles de apoyo, las cuales permitiran que
algunos paises logren el nivel deseado de gestion publica, en menor tiempo que otros”. Pagina
web de la Comunidad de Profesionales y Expertos en Latinoamérica y el Caribe en Gestion para
Resultados en el Desarrollo (CoPLAC-GpRD). Recuperado de https://bit.ly/2Fr616d



https://bit.ly/2Fr616d
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conformada por el conjunto de lineamientos estratégicos que habra de seguir Uruguay
para alcanzar la Vision Uruguay 2050, Para ello, se han definido dos ejes tematicos
como claves del desarrollo: (1) “el cambio demografico” y (ii) “la transformacion de
la matriz productiva”; asimismo, se han establecido tres ejes tematicos transversales:
(1) “Los sistemas de género”. (ii) “El desarrollo cultural”. (iii) “El desarrollo

territorial”.

2.2.2.Gestion publica.

Para el desarrollo del presente numeral, se estima necesario iniciar con unas
consideraciones generales sobre Estado, administracion publica y gestion publica. Los
especialistas consideran que un Estado estd constituido cuando coexisten
unitariamente tres elementos esenciales: territorio, poblacién y poder; este tltimo
concepto es definido por algunos especialistas como la capacidad de autogobierno,

soberania o independencia.

Segun la Constitucion Politica de Peru los deberes primordiales del Estado son

Defender la soberania nacional; garantizar la plena vigencia de los derechos
humanos; proteger a la poblacion de las amenazas contra su seguridad; y
promover el bienestar general que se fundamenta en la justicia y en el desarrollo
integral y equilibrado de la Nacion.

Asimismo, es deber del Estado establecer y ejecutar la politica de fronteras y
promover la integracion, particularmente latinoamericana, asi como el desarrollo
y la cohesion de las zonas fronterizas, en concordancia con la politica exterior
(articulo 44°).

Para el cumplimiento de los mencionados deberes, el Estado Peruano dispone de un
conjunto de entidades'* que conforman lo que se denomina la administracion publica
y prestan diversos servicios en funcion de la sociedad en su conjunto. Dichos servicios
son brindados por gobiernos subnacionales. En consecuencia, cada institucion u
organismo publico, dependiendo de su ambito jurisdiccional, tiene su propia vision,
mision, organizacion, objetivos, metas y planes de diverso horizonte temporal. A la
agrupacion de actuaciones que realiza cada entidad publica, en el marco del Plan

Estratégico de Desarrollo Nacional denominado Plan Bicentenario: El Pert hacia el

14 El término entidad es utilizado en el contexto de lo establecido en el articulo I de la Ley del

Procedimiento Administrativo General, Ley N° 27444 y sus modificatorias.
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2021, para la contribucion a su vision, objetivo estratégicos y metas a través de la
ejecucion de acciones estratégicas plasmadas en los planes y programas se le califica
gestion publica. OEsta definicion operacional es coherente con la definicion que se
establecio en la novena de las disposiciones finales de la Ley Organica del Sistema
Nacional de Control y de la Contraloria General de la Republica, Ley N° 27785, sus
modificatorias y ampliatorias

Gestion Publica. - Es el conjunto de acciones mediante las cuales las entidades
tienden al logro de sus fines, objetivos y metas, los que estan enmarcados por las
politicas gubernamentales establecidas por el Poder Ejecutivo.

Por lo expuesto, los conceptos de administracion publica y gestion publica para la
legislacion peruana son distintos; pero, a la vez, complementarios. La administracion
publica constituye la infraestructura organizacional y la gestion esta constituida por
procesos y procedimientos por medio de los cuales se elabora y pone en ejecucion un
conjunto de politicas, provee bienes y servicios, establece y aplica regulaciones; todo

esto en funcion del conjunto de ciudadanos que conforman la sociedad peruana.

Cabe sefialar que mediante el articulo 2 del D. Leg N° 1446 que actualiz6 la Ley N°
27658, se creo el Sistema Administrativo de Modernizacion de la Gestion Publica con

la finalidad de

velar por la calidad de la prestacion de los bienes y servicios; propiciar la
simplificacion administrativa; promover y mejorar la calidad en las regulaciones
en el ambito de competencia de la Presidencia del Consejo de Ministros; el
gobierno abierto; la coordinacion interinstitucional; la racionalidad de la
estructura, organizacion y funcionamiento del Estado; y la busqueda de mejoras
en la productividad y en la gestion de procesos; la evaluacion de riesgos de
gestion y la gestion del conocimiento, hacia la obtencion de resultados.

2.2.2.1 La nueva gestion publica.

La gestion publica, entendida como la aplicaciéon de las diversas técnicas y
procedimientos que emplea una entidad para la produccioén de un bien o la provision
de un servicio publico, ha evolucionado en el contexto del desarrollo de la teoria
general de la administracion. Es asi que Bastidas y Pisconte (2009, p. 15) sefialaron

En los ultimos 25 afios del siglo pasado, las ciencias de la administracion han
transitado de la administracion a la gerencia, y de la gerencia a la gobernanza.
Los modelos alternativos de gestion publica describen un cambio permanente en
el enfoque de las ciencias gerenciales, desde el modelo burocratico de gestion
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basado en la fragmentacion de tareas y la subordinacién jerarquica, hasta la
nueva gestion publica que introduce nuevos requerimientos como el desarrollo
de una cultura de la cooperacion y de capacidades especificas orientadas a la
gestion por resultados.

La gestion publica se ha desenvuelto, como ya ha sido expresado, en el contexto de los
modelos tedricos que historicamente se han elaborado. El primero se denomino el
modelo de administracion burocratica o weberiano el cual, segin Bastidas y Pisconte
(2009, p. 16), lo describieron en los términos siguientes

El modelo burocratico buscaba la eficiencia, entendia a ella como su paradigma.
En esa concepcion para lograr eficiencia se despersonaliza la gestion, las
personas tienen como fundamento el cumplimiento de lo que la institucionalidad
formal les define. Los funcionarios cumplen estrictamente lo establecido por el
contenido del cargo y ejecutan lo que las normas establecen sin discusion alguna.
En todo caso, la gestion de los servidores publicos debia guiarse por la
obligacion y no por la mision.

Posteriormente, se posiciono el llamado modelo de administracion postburocratico.
Altaba (2009, p.46), lo describid en los términos siguientes

Este modelo basa la legitimacion de los cambios y de la nueva accion publica en
los resultados, en el control de los resultados. Por lo demads, bajo este nuevo
modelo ha tenido lugar la reorganizacion del Estado del Bienestar en Estado
Neoliberal o neoschumpeteriano. Reorganizacion que se legitima mediante el
discurso de la Nueva Gestion Publica, y que emplea para ello las practicas de
gestion del gerencialismo privado, como la Gestion de la Calidad Total, para
reorganizar la burocracia y asegurar, asi, una atencidbn mds precisa a los
objetivos, una prestacion de servicios mas eficaz y una mejor capacidad de
responder a las expectativas de los ciudadanos-clientes.

Como se puede apreciar en este modelo se enfatiza y prioriza el beneficio que recibe
la poblacion en el accionar del Estado a través de las entidades correspondientes. La
eficiencia y la eficacia de la gestion publica se evalian no solamente por el
cumplimiento de las diversas normas sino por el beneficio que recibe la poblacion para
la satisfaccion de una necesidad comun; es decir, por el impacto de la accion del Estado
sobre la poblacion. Por ello, conforme al articulo 3° del reglamento del Sistema
Administrativo de Modernizacion de la Gestion Publica es que se han establecido los
siguientes principios sobre los cuales se debe fundamentar la nueva gestion publica del
estado peruano: Orientacion al ciudadano, orientacion a resultados, eficacia y
eficiencia, flexibilidad, simplicidad y armonizacidén, reconocimiento de la

heterogeneidad.
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Segun Bastidas y Pisconte (2009) la nueva gestion publica se caracteriza por

a. La formulacion estratégica de politicas de desarrollo y gestion.

b. La gradual eliminacion del modelo burocratico hacia una GESTION POR

RESULTADOS.

La creacion del valor publico.

El desarrollo de las instituciones y dimensionamiento adecuado del Estado.

e. El mejoramiento de las conquistas macroecondmicas y la equidad social. (p.
19)

Ao

En el marco de los principios enunciados es que se ha creado el sistema administrativo
de planeamiento estratégico; asi como también se viene implementando y/o
fortaleciendo de manera progresiva el presupuesto por resultados y el sistema de

inversion publica, entre otros sistemas administrativos.

Asi se tiene que, seglin lo establecido por la DGPP del MEF':

El presupuesto por resultados (PpR) es una estrategia de gestion publica que
permite vincular la asignacion de recursos presupuestales a bienes y servicios
(productos) y a resultados a favor de la poblacioén, con la caracteristica de
permitir que estos puedan ser medibles. Para lograrlo, es necesario un
compromiso de las entidades publicas, definir responsables, generar informacion
y rendir cuentas.

El PpR contribuye con la mejora de la calidad del gasto publico al propiciar que las
entidades del Estado hagan un uso eficiente y eficaz de los recursos publicos,
priorizando el gasto publico en la provision de productos (bienes y servicios) que,
segun la evidencia, contribuyen al logro de resultados vinculados al bienestar de la
poblacion y asimismo, tomen mejores decisiones en materia presupuestal y de gestion,

que permitan el logro de resultados a favor de la poblacion.

En Pert, desde el afio 2007 se vienen implementando cambios significativos en el
Sistema Nacional de Presupuesto al adoptar la metodologia del PpR. Sobre el
particular, es el Capitulo IV “Presupuesto por Resultados (PpR)” de la Ley N° 28411,
que forma parte del Titulo III, “Normas Complementarias para la Gestion
Presupuestaria” donde se establecen los criterios y regulaciones generales. El PpR se

encuentra implementando de manera progresiva en el Pera a través del desarrollo de

15 Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas. http:/bit.ly/2WkpLQy
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cuatro instrumentos: Programas presupuestales, seguimiento, evaluaciones

independientes e incentivos a la gestion.

Otro elemento que en la nueva gestion publica vincula la planificacion estratégica con
el presupuesto es el relacionado con la inversion publica. Segin un documento
formulado por el Instituto de Estudios Peruanos (s/f, p. 1) en el marco de la ejecucion
del Proyecto Mejorando la Inversion Municipal (PIM) se define la inversion publica
en los términos siguientes: “es toda intervencion limitada en el tiempo que utiliza total
o parcialmente recursos publicos, con el fin de crear, ampliar, mejorar, modernizar o
recuperar bienes o servicios que se brinda a la poblacion”. Y como se puede apreciar
la vinculacién entre planeamiento estratégico, presupuesto e inversion publica es
altamente significativa. Es por ello, que se ha creado el INVIERTE.PE, y se ha

derogado la legislacion que normaba el SNIP.

Asimismo, el articulo 3 de la norma legal correspondiente, D. Leg N° 1252, que
describe los principios rectores del mencionado sistema, en el literal b) se establece lo
siguiente

La programacién multianual de la inversion vincula los objetivos nacionales,
planes sectoriales nacionales, asi como los planes de desarrollo concertado
regionales y locales, respectivamente, con la identificacion de la cartera de
proyectos a implementarse y debera tomar en cuenta a las variables proyectadas
en el MMM.

Se estima importante sefialar el Reglamento del Sistema Nacional de Programacion
Multianual y Gestion de Inversiones (INVIERTE.PE), aprobado por Decreto Supremo
N° 284-2018-EF, sefala que la programacion multianual de inversiones abarca un

periodo de tres afios.

Soto y Herrera (2015) analizaron la importancia de la inversién publica desde dos
perspectivas. La primera consider? la inversion publica como un poderoso medio para
cerrar las brechas existentes en la sociedad peruana en lo que se refiere a carreteras,
establecimientos de salud, instituciones educativas, saneamiento basico, agua potable,
etc. La segunda perspectiva de caracter econémico vinculaba la inversion publica

como un importante elemento del crecimiento econémico. En esta, acudiendo a fuentes


https://www.mef.gob.pe/es/presupuesto-por-resultados/instrumentos/programas-presupuestales
https://www.mef.gob.pe/es/modernizacion-e-incentivos-para-gobiernos-locales-y-regionales/plan-de-incentivos-municipales-a-la-mejora-de-la-gestion-y-modernizacion-municipal
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oficiales establecieron la evolucion de la inversion en Pert relacionandolo

porcentualmente con el PBI. (Ver cuadro 9).

Cuadro 9. Evolucion de la inversion en el Peru (% del PBI).

Afos Inversion Inversion Inversion PBI
privada privada total (Miles de millones de
(% del PBI) (% del PBI) (% del PBI) soles)
2005 15,5 2,9 18,4 262
2006 16,4 3,1 19,5 302
2007 18,2 3,4 21,6 336
2008 21,5 4,3 25,8 371
2009 17,7 52 22,9 382
2010 19,2 5,9 25,1 435
2011 20,8 4,5 25,3 486
2012 20,4 5,4 25,8 508
2013 20,8 5,8 26,6 547
2014 20,3 5,6 25,9 575

Fuente: Soto y Herrera (2015, p. 5). Recuperado de http://bit.1y/2Ty9mXI

Dentro del concepto de nueva gestion publica, otro elemento importante es el referido
a la evaluacion tanto de lo planificado como de la ejecucion financiera de los recursos
presupuestarios. Y la sumatoria de las evaluaciones que cada entidad publica realiza
se denomina Cuenta General de la Republica. El numeral 20.1 del Decreto Legislativo
del Sistema Nacional de Contabilidad, Decreto Legislativo N° 1438, ha establecido la
siguiente definicion

La Cuenta General de la Republica es el instrumento de gestion publica que
contiene la informacién y analisis de los resultados presupuestarios, financieros,
econdmicos, patrimoniales y de cumplimiento de metas e indicadores de gestion
financiera, en la actuacion de las entidades del Sector Publico, sin excepcion,
durante un ejercicio fiscal.

Como se puede observar la elaboracion de la Cuenta General de la Reptblica cierra,
por asi decirlo, el circuito de la vinculacion del planeamiento estratégico y el proceso
presupuestario por cuanto permite establecer como se han utilizado los recursos
presupuestarios, la adquisicion de bienes publicos, la prestacion de servicios, la
ejecucion de los proyectos de inversion publica, el gasto social, etc. Todo este ejercicio
de evaluacion financiera se realiza en el marco de los objetivos econdmicos y sociales
de corto, mediano y largo plazo establecidos tanto a nivel nacional como a nivel

subnacional.


http://bit.ly/2Ty9mXl
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La Direccion General de Contabilidad Publica del MEF ejerce la rectoria del Sistema
Nacional de Contabilidad y su funcion principal es elaborar la Cuenta General de la
Republica, en base a la Constitucion Politica y al Decreto Legislativo antes

mencionado.

Los planes, independientemente a sus horizontes temporales y al &mbito territorial en
el que se aplique, las leyes anuales de presupuesto, los programas multianuales de
inversion publica y la Cuenta General de la Republica son valiosos e importantes
instrumentos para el analisis de la gestion publica en su conjunto dado que permite
evaluar el accionar de los funcionarios y servidores publicos en el desempeio de sus

atribuciones y funciones.

Por ello, es que mas alla de todo este conjunto de imprescindibles normas que sustentan
los procedimientos y procesos especializados, se requiere de funcionarios publicos que
ostenten, en primer lugar, la formacién profesional o técnica que se requiere para el
cumplimiento de sus funciones administrativas; y, por otro lado, manifiesten una
conducta €tica que se caracterice por: la absoluta imparcialidad en el ejercicio de la
funcidn publica; la publicidad de su actuar; la guarda de reserva sobre hechos o
informaciones a las que se tiene acceso salvo sobre aquellos temas que se encuentran
regulados por las normas de acceso a la informacidn publica; el ejercicio responsable
del cargo; y el uso adecuado de los bienes y recursos del Estado. (Cfr. Articulo 7 de la

Ley N° 27815).

Como ha sido sefialado anteriormente, Pert ha logrado en la primera década del
presente siglo un importante desarrollo socioecondmico el cual es necesario e
imprescindible sostenerlo y afianzarlo, para ello es ineludible optimizar la gestion
publica. En este sentido Valeriano (2012) afirmé

...nuestro pais —para continuar con el desarrollo de sus sectores productivos y
de servicios en el ambito nacional y consolidar sus logros alcanzados en materia
de la macroeconomia y proyectarse al crecimiento de la microeconomia en el
corto plazo, tomando como base la inclusion social—deberia priorizar como
objetivo estratégico y tactico fortalecer la gestion publica nacional con una
propuesta que comprenda una reforma de la administracion publica integral,
que tome en cuenta la competitividad, calidad y la gestion del conocimiento
como pilares fundamentales para su desarrollo y mejoramiento de los servicios
que presta al pais y asi optimizar la gestion publica... (p. 60).
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2.2.2.2. Centro Nacional de Planeamiento Estratégico — CEPLAN.

El progreso de la actividad operativa vinculado al Acompafiamiento Técnico en la
Preparacion de Politicas y Planes de los Pliegos que conforman la Administracion
Publica ha sido en los Gltimos tiempos parte esencial en el modelamiento de la gestion
publica del CEPLAN y constituye, aunque no exclusivamente, la actividad que define
un aspecto de su mision institucional; por lo que, el analisis de su puesta en ejecucion
en el presente trabajo de investigacion permitird acercarse a la explicacion de la
desarticulacion entre el sistema de planeamiento estratégico y la programacion

presupuestaria y sus consecuencias sobre la gestion publica de dicha entidad.

Como se ha indicado en el parrafo correspondiente el CEPLAN cumple una doble
funcion. Una que se puede denominar ad extra, es decir como ente que ejerce la
rectoria del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico. En este aspecto, CEPLAN
ha sido organizado como entidad publica con autonomia administrativa y financiera,
pero adscrita a lo que convencionalmente se le ha denominado el sector Primer
Ministro. En cumplimiento de esta funcion, la Alta Direccion desde el inicio de su
implementacién se propuso como objetivo estratégico vinculante el de formular
lineamientos técnicos y metodoldgicos, capacitar y orientar en su aplicacion a fin de
alcanzar que la planificacion sea acogida y puesta en practica en todo el sector publico
de acuerdo a su nivel de gobierno. A la segunda funcion se le puede denominar ad
intra, es decir como entidad ejecutora y sujeta a toda la normatividad legal y

administrativa que regula a toda la Administracion Publica peruana.

En este sentido, se efecttia una descripcion de la gestion publica interna del CEPLAN,
a través de la evolucion de la mencionada actividad operativa, cuya finalidad ha sido
la formulacion, ejecucion y evaluacion de los documentos de gestion: PEI y POI en el
marco de la normatividad técnica, metodologica y procedimental establecida por

CEPLAN.
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Actividad operativa: Acompaiiamiento técnico para la preparacion de politicas y

planes en los Pliegos.

Una de las acciones estratégicas que constituye la razon de ser del CEPLAN es y ha
sido la de brindar acompafiamiento técnico para la preparacion de politicas y planes
de los Pliegos de los sectores nacionales, desarrollando, para ello, contenidos
metodoldgicos del planeamiento estratégico. Dicha accion se encuentra y se ha
encontrado intimamente vinculada con los instrumentos elaborados para la
modernizacion de la gestion publica y en la necesidad de que el Estado Peruano cuente
con un Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico plenamente eficiente. Segun el
portal web del CEPLAN, en la sesién de instalacion del Consejo Directivo del
CEPLAN llevada a cabo el 10 de octubre de 2008 se establecid lo siguiente

...l CEPLAN surge del debate del Foro del Acuerdo Nacional que en su Quinta
Politica del Estado asume el planeamiento estratégico como un instrumento de
concentracion de objetivos y coordinacion de acciones para alcanzar el
desarrollo nacional y la integracion a la economia global.

La primera accion que desarrolld con denuedo y entusiasmo, aunque no exenta de
dificultades durante dos afos, fue la elaboracion del Plan Estratégico de Desarrollo
Nacional, el mismo que con Decreto Supremo N° 054-2011-PCM fue aprobado como
“Plan Bicentenario: El Pert hacia el 2021”. Aprobado este documento como
instrumento del desarrollo del pais para el periodo 2011-2021 surgi6 la necesidad de
brindar asistencia técnica, principalmente a las entidades publicas, sobre la nueva
propuesta metodologica de la planificacion estratégica en las entidades publicas con el
proposito que las orientaciones de politica (sectoriales, regionales, locales) de dichas
entidades se interrelacionaran dindmicamente y, de este modo, propender al logro de

los objetivos del mencionado Plan Estratégico de Desarrollo Nacional.

Segun la PCM (2016) en el Portal Nacional de Datos Abiertos (2016), se tenia, a ese
afo, un total de 2 940 entidades publicas. Como se puede observar el universo de
accion era muy amplio y en consideracion a los escasos recursos presupuestarios que
le fueron asignados, se establecio, inicialmente, como meta prioritaria los 19 sectores
del gobierno nacional, incluyendo sus pliegos y unidades ejecutoras. ;Por qué se
enfocd la accion del CEPLAN en el nivel de gobierno nacional? Porque era y es a este

nivel que estratégicamente se establecen las politicas, los lineamientos de politica, las
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estrategias y las asignaciones presupuestarias. En la Figura 5 se muestra informacion

actualizada al 2018.



Entidades del Sector Puablico 2018

150 Pliegos, 393 UEs

Ministersos, OPDs,
Institucionss
Auténomas, SUNAT,
Universidades.

PlA 11538 mm
PIM 117.60 mm

26 Pliegos, S50 UEs

GR con sus Direcciones
Regionales (DRE, DISA) vy

1,874 GLs
(196 Prowvinciales)

§

55 Empresas
Fondo de Actividad

Empresarial Estado
(Agrobanco, Electroperd,
ADINELSA, BN, Corpac,
COFIDE)

Ingresos: 22.3 mm
Gastos:- 22.3 mm

Empresas Municpales

PlA: 2.8 mm

Cajas Munidpales de
Ahorro y Crédito

1. Actualizado al 12 de marzo de 2018

Figura 5. Universo de entidades publicas. Fuente. Presentacion del CEPLAN “El Estado al servicio de las personas” de 31 de mayo de 2018.
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Para tal fin, se establecid un objetivo estratégico a lo largo del periodo de anlisis; el
mismo que ha sufrido cierta variacion, pero que ha mantenido el sentido esencial
inicial: lograr que la planificacion estratégica sea acogida y puesta en practica en todo
el sector publico, a través de diversos mecanismos, como la difusiéon de documentos
metodolodgicos, coordinacion y asistencia técnica a las entidades publicas. Todas estas
acciones han permitido que, principalmente, los ministerios elaboren y aprueben su
respectivo Plan Estratégico Sectorial Multianual (PESEM) y, como consecuencia de
ello, los correspondientes planes estratégicos institucionales (PEI) y planes operativos

institucionales (POI).

En el marco de lo expuesto, mediante Resolucién Ministerial N° 147-2010-PCM se
aprob6d el PESEM Reformulado de la PCM para el periodo 2007-2015, el cual
actualizé su instrumento de gestion, debido a que asumia nuevos roles y competencias
como la descentralizacion, modernizacion del Estado y la coordinacion y

armonizacion de politicas nacionales y multisectoriales.

En el mencionado Plan Estratégico, el CEPLAN se encontrd ubicado en el eje
estratégico Gobernanza comprendiendo como tal la promocion de la implementacion
de mecanismos de coordinacion y concertacion del Estado con la sociedad civil
organizada en la definicion de politicas publicas. En el Cuadro 10 se muestra la

vinculacion del mencionado eje estratégico con el objetivo general del CEPLAN.
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Cuadro 10. Vinculacion del eje estratégico con el objetivo estratégico del
CEPLAN.

4
Eje estratégico Actor Objetivo estratégico
[RTPYV
CEPLAN
[INDEPA!® \ . - g
DEVIDA Consolidar la gobernabilidad democratica en

un marco de desarrollo integral, que garantice

15
Gobernanza ng‘v']?::' la estabilidad politica, econdomica v social,
Despacho tmﬂl equidad, seguridad, concertacién y
Presidencial L onsparencia
Sterra
Exportadora

Fuente. Plan Estratégico Sectorial Multianual Reformulado del Sector PCM 2007-
2015. Disefio propio

Cabe senalar que, mediante norma administrativa, RPCD N° 026-
2017/CEPLAN/PCD, emitida por el CEPLAN, se institucionalizo el Plan Estratégico
Sectorial Multianual 2016 -2020, de conformidad con lo dispuesto en la norma
correspondiente. En ese contexto, CEPLAN se encuentra articulado a los componentes
“Articulacion” y “Modernizacion de la Gestion Publica”. En el Cuadro 11 se

esquematiza esta informacion.
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Cuadro 11. Componentes del Plan Estratégico Sectorial Multianual de la
Presidencia del Consejo de Ministros (PESEM- PCM) 2016-2020.

4

Componente 01: Articulacion

Contribuyen a la articulacion de las politicas v acciones del Gobierno Nacional, a
traves de metodologias para el desarrollo de las Politicas Nacionales priorizadas por
el Gobierno Nacional, propontendo el Plan Estratégico de Desarrollo Nacional, que
incluve la vision concertada del Pais, v asistiendo a 1a Presidencia del Consejo de
Ministros en los temas estratégicos del pais.

Componente 03: Modernizacion de la Gestion Piblica

La modernizacion de la Gestion Pablica es un proceso permanente que comprende
cambios concretos a implementar en una mstitucion, a partir de la evalvacion v
mejora en el foncionamiento de sus procesos orientados a una gestion para
resultados que satisfagan las demandas de los civdadanos. En dicho proceso, el rol
del CEPLAN esta referido a la Gestidn Estratégica, que persigue dotar de direccion
estratégica con enfoque prospectivo a las entidades piblicas con la finalidad de
generar valor poblico.

Fuente: PEI 2016-2018 Reformulado CEPLAN.

En consecuencia, la mencionada Entidad tiene dos horizontes de contribucion al sector
publico. En el primero, contribuye a mejorar la gobernabilidad, entendida ésta como
la capacidad del Estado en su conjunto para dar respuesta oportuna y eficiente a las
demandas de la poblacion; y en el segundo, a nivel de gestion publica, contribuye a la
implementacion y apropiacion por las entidades publicas de la gestion estratégica y en

funcion a resultados.

Es por ello, que el desarrollo de la determinacion de los objetivos estratégicos del
CEPLAN se encuentra enmarcado en las prioridades y d4mbitos de actuacion de la
PCM; para lo cual, los cuatro objetivos estratégicos establecidos en el PE1 2016 -2018
del CEPLAN orientados a la transformacion de la gestion publica se encuentran
articulados a dos objetivos del PESEM- PCM 2016-2020, conforme se puede

visualizar en el Cuadro 12.
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Cuadrol?2. Articulacion de objetivos del Plan Estratégico Sectorial Multianual de
la Presidencia del Consejo de Ministros (PESEM — PCM) 2016-2020 y los del Plan
Estratégico Institucional del Centro Nacional de Planeamiento (PEI-CEPLAN).

Objetivos estrategicos PESEM-PCM  Objetivos PEI 2016-201 8 Refonmulado
2016-2020 - CEPLAN

OE 1. DMMzjorar la  coordinacion OF 1: Promover una vision concartada

pmltizactorial v mmltinivel para la de largo plazo en el Perl

adecuads gpestion de  laz polmicas OF 3: Cenersr 2 parir de datos

nacionale: disponiblez  informacion  acrualizada
para 2l STINAPLALL

OF 3: Mejorar la implementacion de la OE 20 Aplicar loz  procesox  de
gestion pablica para resultsdos en todas  planeamiento  estratesico e las
lzz entidades pablicas antidades pablicas.
OF 4: Realizar seguimiento v evaluscion
da la zestion estratezica del Extade.

Fuente: PEI 2016-2018 Reformulado CEPLAN.

Para alcanzar los objetivos estratégicos del PEI 2016-2018 del CEPLAN se han
establecido catorce acciones estratégicas, las cuales han reflejado los gastos que han
debido ser programados por las entidades integrantes del SINAPLAN. Dichas acciones
han constituido una cadena de valor de productos para el CEPLAN y han representado

los elementos motores de la transformacion al interior de la institucion y la generacion

de servicios a todos los actores del SINAPLAN.

Asi se tiene que dentro de una de las acciones estratégicas priorizadas por el CEPLAN
se encuentra brindar, de manera permanente, asistencia técnica en el proceso de
planeamiento estratégico al SINAPLAN. Esta accidn se ha encontrado inmersa en el
objetivo estratégico 2 del PEI 2016-2018 del CEPLAN: “Aplicar los procesos de
planeamiento estratégico en las entidades publicas”; cuya accidn estratégica priorizada
ha debido contribuir al desarrollo de la actividad operativa: “Acompafiamiento

Técnico para la preparacion de politicas y planes en los Pliegos”.

Es importante mencionar que la concatenacion de los objetivos estratégicos
especificos (institucionales) durante el periodo de estudio ha tenido cierta variacion en
las lineas estratégicas (acciones estratégicas), debido principalmente al desarrollo de

la nueva metodologia del planeamiento estratégico establecida por el: CEPLAN.
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En el Cuadro 13 se presenta esquemadticamente la vinculacion temporal de los
objetivos estratégicos y las lineas estratégicas, tomando en consideracion los Planes

Estratégicos Institucionales- PEI.

Cuadro 13. Vinculacion de objetivos estratégicos y lineas estratégicas del
CEPLAN.

Horizonte Objetivo estratégico Lineas estratégicas/acciones

temporal especifico/institucional estrategicas

2009- Fortalecimiento de las Programa de  capacitacion v

2011% capacidades institucionales de asistencia técmica en planeacion v
log oOrganos integrantes del gestion estratégica del Estado
SINAPLAN.

2011- Fortalecer las capacidades de Implementar acciones de capacitaciony

2015* oficinas técnicas intermedias de asistencia tecnica para la formulacion v

planeamiento para su alineacion de los planes estratégicos

funcionamiento. sectoriales v regionales a los planes de
desarrollo nacional.

2015- Conseguir que el planeamiento Coordinacion estratégica v asistencia
2017*  estratégico sea adoptade v técnica en la formulacion de planes
aplicado en las entidades estratégicos.

publicas.
3
2016- Aplicar los  procesos de Asistencia técnica en el proceso de
2018**  planeamiento estratégico en las  planeamiento estratégico, de manera
entidades publicas. permanente. al SINAPLAN.
Fuente: Plan Estrategico Sectorial Multianual del Sector de la PCM. Elaboracion
propia.

(*) Planeamiento Estratégico Sectorial Multianual Eeformulado — PCM, 2007-2015.
i(**) Plan Estrategico Sectorial Multianual (PESEM) 2016-2020.

Fuente: PESEM del Sector de la PCM. Disefio propio.
(*) PESEM Reformulado — PCM, 2007-2015.
(**) PESEM 2016-2020.

Evolucion del avance fisico de la Actividad operativa: Acompanamiento técnico

para la preparacion de politicas y planes en los Pliegos.

Como se ha mencionado anteriormente, una accion fundamental de la gestion interna
del CEPLAN ha sido prestar el acompafiamiento técnico en la preparacion de politicas
y planes de los 19 pliegos nacionales. Esta accion ha estado a cargo de la Direccion
Nacional de Coordinacion y Planeamiento Estratégico (DNCP); por cuanto entre las
funciones de esta unidad organica ha estado y esta: “promover la armonizacion de la

formulacion de planes y politicas de desarrollo multisectorial, sectorial y territorial con
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el Plan Estratégico de Desarrollo Nacional”. Es por ello que se ha establecido como
uno de los pilares estratégicos institucionales lograr que la planificacion sea
interiorizado y aplicado en todo el sector publico realizando las coordinaciones y el

acompafiamiento técnico en la formulacion de los documentos |.

En el Cuadro 14 se presenta la evolucion de las metas fisicas programadas asociadas a

la mencionada actividad operativa.

Cuadro 14.Evolucion de la meta fisica programada asociada a la actividad
operativa: Acompaiamiento técnico para la preparacion de politicas y planes en
los Pliegos.

K

Ao Unidad da Meta fisica Actividad eperatrva

meadida programada

2009 Taller 4 Dezarrollar Programa de
Capacitacion v Asistencia Teenica
e planeacion v gestion esiratagica
del Eztado.

2010 Taller 1 Taller secterial para la formulacion
de planes de meadiano plazo.

2011 Informe 1 Amstencia tecmica a2 sectores v
coblamos  regiomales para la
glaboracion de =uz planes
asfratesicos.

2012 Informe 3 Promocion de capacitacion a los
zoblemos subnacionaled v zactorss
sobre planeamianto.

2013 Informe 1 Atender solicitudes de mformacion,
orientacion, consultas v
azesoramisnte  en  planeamisnto
sztrategico.

2014 Informe 3 Asmstencia técmica en metodologia
de planeamiento estrategico.

2015 Asstencia 13 Aziztencia tecnica en metodelozia

tecnica de planeamiento parz sactores.

2016 PEI aprobado 6 Asistencia técnica en metodologia
de planeamiento parz el PEI

2017 Entidad 45 Asmstencia técmicz en metodologia
de planeamentc para PEl de
plizzos nacionalss,

2018 Informe tecmico 40 Asistencia tecmica en PEl para

plhiszos de sactores.

Fuente. Plan Estratégico Sectorial Multianual del Sector de la PCM. Disefio propio.
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Como se puede apreciar la precitada actividad operativa, ha sufrido cierta variacioén en
cuanto al desarrollo de su conceptualizacion durante el periodo de anélisis. Sin
embargo, la esencia de las mismas se encuentra orientada a la transferencia de los
conocimientos sobre la metodologia del CEPLAN para la elaboracion de sus planes

estratégicos: PEI y POI principalmente.

Es preciso mencionar que durante los primeros afios de funcionamiento del CEPLAN
se estaba consolidando una metodologia estandar de la planificacion estratégica en las
entidades publicas. Es asi que durante los primeros afios (2009-2013) la asistencia
técnica que ha desarrollado CEPLAN se bas6 en la capacitacion misma de la
metodologia; y es a partir del 2014 que la asistencia técnica se desarrollo a través de

un acompafnamiento en la elaboracion de sus planes estratégicos respectivos.

A partir del afio fiscal 2016 en el marco de lo dispuesto en el articulo 10° del Decreto
Legislativo N° 1088, se modificaron ciertos articulos de la Directiva General del
Proceso de Planeamiento Estratégico — Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico
(Resolucion de Presidencia de Consejo Directivo N° 042-2016-CEPLAN/PCD)
referidos, entre otras cosas, a que el desarrollo del proceso de planeamiento se
encuentra vinculado con la gestion de la administracion publica y que todos los
organos y unidades organicas de las entidades de la administracién publica tienen el
deber de implementar las acciones y actividades establecidas en los instrumentos de
planeamiento para alcanzar objetivos estratégicos. Asimismo, se preciso que solo las
entidades de la Administracion Publica que conforman un pliego presupuestario
formularan un PEI y POl y que, en ambos casos, los documentos debian ser aprobados

por el titular del pliego.

Cabe sefalar que en el marco de la Ley que Delega en el Poder Ejecutivo la facultad
de legislar en materia de gestion economica y competitividad, de integridad y lucha
contra la corrupcion, de prevencion y proteccion de personas en situacion de violencia
y vulnerabilidad y de modernizacion de la gestion del Estado, Ley N° 30823, se han
aprobado y publicado diversos Decretos Legislativos que han actualizado y adecuado
los Sistemas Administrativos Financieros del Sector Publico y se ha establecido la

articulacion de dichos sistemas con el SINAPLAN; es por ello que el ente rector
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CEPLAN modific6 la metodologia del Planeamiento Institucional, con la finalidad de

que se tome en cuenta la normatividad legal aprobada.

En el Cuadro 15 se presenta la evolucion de la ejecucion fisica relacionada a la
actividad operativa que es materia de analisis. Obtenido el nivel promedio de ejecucion
en el periodo comprendido entre 2009 y 2018, se establece un equivalente al 78%.
(Por qué se presentan afios, (2011, 2012 y 2015) en los que los niveles de ejecucion
son muy bajos en comparacioén con otros en los que se supera ampliamente la meta
establecida? Una posible respuesta se puede hallar en el hecho de las modificaciones
efectuadas en los procesos técnicos y metodologicos para llevar a cabo el desarrollo
del planeamiento estratégico; al parecer estas modificaciones han requerido de un
proceso de asimilacién y maduracion de parte de los involucrados u operadores del

SINAPLAN.
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Cuadro 15. Evolucion de la ejecucion fisica relacionada a la actividad operativa: Acompanamiento técnico para la preparacion de politicas
y planes en Pliegos.

ot
ANO UNIDADDE METAFISICA META FISICA % ACTIVIDAD OPERATIVA
MEDIDA PROGRAMADA EJECUTADA AVANCE

2009 Taller 4 4 100 Desarrollar Programa de Capacitacion v Asistencia Tecnica
en planeacion y gestion estratégica del Estado.

2010 Taller 1 1 100 Taller sectorial para la formulacion de planes de mediano
plazo.

2011 Informe 1 0 0 Asistencia técnica a sectores v gobiernos regionales para la
elaboracion de sus planes estratégicos.

2012 Informe 3 1 33.3 Promocion de capacitacion a los gobiernos subnacionales v
sectores sobre planeamiento.

2013 Informe 1 1 100 Atender solicitudes de informacion, orientacion, consultas v
asesoramiento en planeamiento estratégico.

2014 Informe 3 3 100 Asistencia técnica en  metodologia de  planeamiento
estratégico.

2015 Asistencia 15 3 20 Asistencia técnica en metodologia de planeamiento para

técnica sectores.

2016  PEI aprobado 6 10 166.7 Asistencia técnica en metodologia de planeamiento para el
PEI

2017 Entidad 45 49 1089 Asistencia técnica en metodologia de planeamiento para PEI
de pliegos nacionales.

2018 Informe 40 20 30 Asistencia técnica en PE] para pliegos de sectores.

técnico

Fuente. Memorias del CEPLAN. Disefo propio.
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En ese sentido, tomando como referencia el desarrollo de la actividad operativa
mencionada que permite efectuar una aproximacion a la conduccion del CEPLAN,
encontramos en el indicador de gestion periodo 2009-2018, las prioridades de gestion
publica del CEPLAN; que se encuentran concatenados a los logros de los objetivos

establecidos en los PEIs de la Entidad:

Cuadro 16. Niveles de prioridades establecidos en los Planes Estratégicos
Institucionales del CEPLAN.

Periodos de Objetivo estrategico especifico/institucional Prioridad
los PEI
2009-2011* Fortalecimiento de las capacidades institucionales de 3
los organos integrantes del SINAPLAN

2011-2015%* Fortalecer capacidades de oficinas técnicas intermedias 4
de planeamiento para su funcionamiento.

P

2015-2017** | Conseguir gque el planeamiento estratégico sea
adoptado v aplicado en las entidades publicas.

=]

2016-2018** | Aplicar los procesos de planeamiento estrategico en las
entidades publicas.

Fuente. PEI del CEPLAN. Realizacion propia.
(*) PESM Reformulado — PCM, 2007-2015.
(**) PESEM 2016-2020.

Es preciso mencionar, que los indicadores de gestion, son medidas de evaluaciones de
politicas publicas establecidas dentro de un periodo de tiempo determinado. Bonnefoy
y Armijo (2005, p. 13) citando un documento elaborado en 1998 por el Comité de la
Administracion Pablica (PUMA!®, por sus siglas en inglés) de la OCDE sefialaron que
“la evaluacion de la gestion ‘es la medicion sistematica y continua en el tiempo de los
resultados obtenidos por las instituciones publicas y la comparaciéon de dichos
resultados con aquellos deseados o planeados, con miras a mejorar los estandares de

desempeiio de la institucion’.

Segan, Armijo (2009)

En el caso de la evaluacion del desempefio de las entidades publicas, el proposito
es un mix entre el apoyo a la toma de decisiones de las estrategias para lograr
mejores resultados y gestionar mas eficientemente y eficazmente sus procesos,
asi como apoyar la rendicion de cuentas a usuarios y diferentes grupos de interés,
y para fines de formulacioén presupuestaria, asignando recursos a cumplimiento
de objetivos (p. 14).

16 Public Management Committee
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En ese sentido, la evolucion del cumplimiento de los indicadores de gestion del
CEPLAN se encuentra enmarcada dentro de la etapa de evaluaciéon anual del
presupuesto y el resultado de las mencionadas evaluaciones permite apreciar el

desempeio general de la gestion institucional del CEPLAN.

En ese contexto, se presenta el avance progresivo de los indicadores de desempeiio,

durante el periodo de analisis.
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Figura 6. Evolucion del indicador de gestion del CEPLAN. Fuente: Documento de
Gestion del CEPLAN. Disefio propio.

Como se puede apreciar, la tendencia del indicador de gestion en el periodo de estudio
ha presentado un grado de cumplimiento de mas del 100%, respecto a los objetivos

priorizados por la Alta Direccion del CEPLAN.

Es preciso mencionar, que los indicadores de gestion son medidas agregadas; es decir,
ponderan la consecucion de los objetivos estratégicos, a través de factores subjetivos;
tales como, el grado de importancia para la gestion interna del CEPLAN; por lo que,
el grado de cumplimiento de la mencionada actividad operativa, se ve reflejada de
alguna otra manera en esos objetivos institucionales priorizados por el CEPLAN.

Por otra parte, como consecuencia de la revision de la literatura econdmica

especializada se ha encontrado que el presente problema de investigacion se inscribe
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en la teoria de la economia del bienestar, en el sentido de que se preocupa del grado
en el que las politicas publicas, expresadas en los planes estratégicos de una entidad
publica, pueden permitir cumplir con las prioridades deseadas, asi como la estrategia

para lograr mejores resultados.

El logro del bienestar se alcanza en el marco del principio denominado Optimo de
Pareto. Al respecto, Reyes y Oslund (2014, p. 223) citando a Millar y Meiner (1989)
sefialaron que dicho principio se podria describir en los términos siguientes: “que
cualquier cambio de situacion afectaria a una economia sin perjudicar a otra. Es decir,
las situaciones son eficientes, si al haber un cambio de esa situacion, se beneficia a
alguno, sin perjudicar a otro”. En ese sentido, la economia de bienestar armoniza los

principios de eficiencia y equidad, dentro de un determinado entorno del mercado.

Es preciso mencionar, que de no presentarse alteraciones significativas en el mercado'’
se tiende a llegar a un Optimo de Pareto. En dicho escenario, los mercados atn pueden
generar a tender mejorar la redistribucion de los recursos de un individuo o sociedad,
frente al costo del desmejore del otro individuo o sociedad. Para tal fin, se hace
necesario la intervencion del Estado (a través de la dacion de una politica publica) que

pueda contribuir a la eficiencia en los mercados.

En ese sentido, lo que plantea la economia del bienestar es que, ante una carencia de
fallas de mercado, esta ultima tienden a la conduccion en la eficiencia econdmica. Para

tal fin, se presenta a continuacion las siguientes proposiciones:

Primera proposicion: Todo equilibrio walrasiano'® conlleva a un estado de Pareto

Optimo.

17 Situacion en la que la asignacion de los recursos por parte del mercado no es eficiente.

18 Situacion que establece que la suma de la demanda agregada debe igualarse a la oferta agregada,

tomando en consideracién un determinado un precio.
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Esta primera proposicion corresponde a que en un escenario de equilibrio donde la
oferta y la demanda determinan un precio y una determinada cantidad, el costo

marginal y el beneficio marginal sean iguales al precio del producto.

Segunda proposicion: El Optimo de Pareto involucra la presencia de un determinado

equilibrio walrasiano.

Esta segunda proposicion implica que dada una dotacion de recursos el optimo de
Pareto se cumple cuando los agentes economicos (familia y empresas) llegan a un
proceso de optimizacion; es decir, las familias maximizan su consumo y las empresas

maximizan sus beneficios para un determinado precio y cantidad.

2.3. Glosario de términos.

a.  Accién estratégica: Conjunto de actividades ordenadas secuencialmente que
permiten el logro de un objetivo estratégico y que requiere de la asignacion de
recursos. (Fuente: Guia Metodoldgica de la Fase Institucional del Proceso de

Planeamiento Estratégico).

b.  Actividad presupuestaria: Es un constructo presupuestario basico que integra
las acciones que concurren en la produccion de bienes, prestacion y
mantenimiento de los servicios publicos o administrativos de cada entidad, de
acuerdo a sus atribuciones establecidas en la norma de creacion. (Fuente:

Glosario de Presupuesto Publico).

c.  Acuerdo Nacional: Recopilacion de politicas de Estado formuladas y aceptadas
en reuniones de consenso y espacio politico, producto de la realizacion de
talleres y consultas nacionales para la conduccion del desarrollo del pais y la
afirmacion de su gobernabilidad democratica. (Fuente:

www.acuerdonacional.pe/politicas-de-estado-del-acuerdo-nacional/definicion/)

d. Ejercicio fiscal: Periodo en que se gasta el presupuesto del aparato publico y

coincide con el afo calendario. (Fuente: Glosario de Presupuesto Publico).


http://www.acuerdonacional.pe/politicas-de-estado-del-acuerdo-nacional/definicion/
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Presupuesto aprobado: Norma legal en la que se establece la asignacion
presupuestaria para una determinada entidad publica; es la prevision financiera
maxima que puede realizar durante el afio fiscal. (Fuente: Glosario de

Presupuesto Publico).

Categoria presupuestal: Comprende los elementos (programa, subprograma,
actividad y proyecto) enmarcados en la técnica del presupuesto por programas.

(Fuente: Glosario de Presupuesto Publico).

Compromiso: Actividad mediante la cual se acuerda, después del desarrollo de
algunos procesos administrativos establecidos en las disposiciones legales y
técnicas, la ejecucion de desembolsos ya autorizados que afectan total o

parcialmente los créditos autorizados. (Fuente: Glosario de Presupuesto

Publico).

Avance financiero: Nivel de progreso en el logro de metas financieras. (Fuente:

Guia para el Planeamiento Institucional).

Avance fisico: Nivel de progreso en el logro de la produccion en términos de
bienes y servicios realizados o acciones ejecutadas. (Fuente: Guia para el

Planeamiento Institucional).

Ejecucion presupuestal: Es la fase del proceso de presupuesto en la que se
reciben los ingresos y se cumplen las obligaciones de gasto en el marco de los

créditos presupuestarios autorizados. (Fuente: Glosario de Presupuesto Publico).

Gestion publica: Es el conjunto de acciones mediante las cuales las entidades
tienden al logro de sus fines, objetivos y metas, los que estan enmarcados por las
politicas gubernamentales. (Fuente: Glosario Plan Estratégico de Desarrollo

Nacional al 2021).

Indicador: Es un dato que sirve para establecer el grado del logro de un objetivo
de una entidad o del gobierno en sus tres instancias, de una accion estratégica
institucional o actividad operativa y para facilitar la toma de decisiones. (Fuente:

Guia para el Planeamiento Institucional).
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Meta proyectada: Referente numérico a lograr con referencia a un indicador en

un determinado tiempo. (Fuente: Guia para el Planeamiento Institucional).

Objetivo estratégico: Define los cambios que la entidad pretende lograr en las
condiciones de los ciudadanos, o en el entorno en que éstos se desenvuelven, de
corresponder, en otras entidades del Estado. Los objetivos estratégicos
institucionales orientan la gestion de la Entidad hacia el logro de los objetivos
estratégicos sectoriales y/o territoriales. (Fuente: Guia Metodologica de la Fase

Institucional del Proceso de Planeamiento Estratégico).

Plan Estratégico de Desarrollo Nacional: Documento orientador del
SINAPLAN que guia la accion del Estado en un periodo de tiempo. (Fuente:

www.ceplan.gob.pe/politicas-y-planes/).

Pliego presupuestario: Toda entidad publica que recibe un crédito
presupuestario en la Ley Anual de Presupuesto del Sector Publico. (Fuente:

Glosario de Presupuesto Publico).

Politicas de Estado: Son los lineamientos generales que orientan el accionar de
una nacion en un horizonte temporal de largo plazo. Fuente:

www.ceplan.gob.pe/politicas-y-planes/).

Politicas nacionales: Es el conjunto de normas emitidas por el Poder Ejecutivo
en el ejercicio de sus funciones y atribuciones en las que se definen los objetivos

esenciales a lograr. (Fuente: DS N° 027-2007-PCM).

Presupuesto institucional de apertura (PIA): Presupuesto inicial de la entidad
publica aprobado por su respectivo Titular con cargo a los créditos
presupuestarios establecidos en la Ley Anual de Presupuesto del Sector Publico

para el afio fiscal respectivo. (Fuente: Glosario de Presupuesto Publico).

Presupuesto institucional modificado (PIM): Presupuesto actualizado de la
entidad publica a consecuencia de las modificaciones presupuestarias efectuadas

durante el afio fiscal. (Fuente: Glosario de Presupuesto Publico).


http://www.ceplan.gob.pe/politicas-y-planes/
http://www.ceplan.gob.pe/politicas-y-planes/
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Recursos publicos: Recursos del Estado inherentes a su accion y atributos que
sirven para financiar los gastos de los presupuestos anuales y se clasifican a nivel

de fuentes de financiamiento. (Fuente: Glosario de Presupuesto Publico).

Ruta estratégica institucional: Secuencia de acciones estratégicas que permite
lograr los objetivos estratégicos. (Fuente: Guia Metodologica de la Fase

Institucional del Proceso de Planeamiento Estratégico).

Sistema administrativo: Conjunto de principios, normas, procedimientos,
técnicas e instrumentos que tienen por finalidad regular la utilizacion de los
recursos en las entidades de la Administracion Publica promoviendo la eficacia

y eficiencia en su uso. (Fuente: Ley N° 29158).

Tendencia: Posible comportamiento a futuro de una variable asumiendo la
continuidad del patrén historico. (Fuente: Guia Metodologica de la Fase de

Andlisis Prospectivo para Sectores).
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CAPITULO 111

METODOLOGIA.

3.1 Tipoy diseiio de investigacion.

La presente investigacion ha sido de caracter no experimental, debido a que las
variables dependientes se han mantenido originalmente y; asimismo, solo se ha
constatado la evolucion de las variables dentro de su propio contexto. En ese sentido,
se han realizado conjeturas sobre la vinculacion entre las variables, sin ninguna

injerencia entre ellas.

Hernéndez, Ferndndez y Baptista (2010, p. 149) definen el concepto de investigacion
no experimental cuantitativa en los términos siguientes

... la investigacion que se realiza sin manipular deliberadamente variables. Es
decir, se trata de estudios donde no hacemos variar en forma intencional las
variables independientes para ver sus efectos sobre otras variables. Lo que
hacemos en la investigacion no experimental es observar fendmenos tal como se
dan en su contexto natural, para posteriormente analizarlos.

La presente tesis se fundamenta en la exposicion de la desarticulacion entre el
planeamiento estratégica y la programacidon presupuestaria y su incidencia en la
gestion publica del CEPLAN, para tal fin, se ha utilizado el conocimiento adquirido
laboralmente por el autor, con la finalidad de dirigir la atencidon en la problematica

planteada.

Igualmente, Herndndez et al. (2010, p. 158) describieron la definicion de disefos
longitudinales asi

En ocasiones el interés del investigador es analizar cambios a través de tiempo
de determinadas categorias, conceptos, sucesos, variables o comunidades; o
bien, de las relaciones entre €stas. Alin mas, a veces ambos tipos de cambios.
Entonces disponemos de los disefios longitudinales, los cuales recolectan datos
a través del tiempo en puntos o periodos, para hacer inferencias respecto al
cambio, sus determinantes y consecuencias.

Por lo expuesto, el autor ha escogido como disefio de investigacion el longitudinal para

analizar en qué medida la desarticulacion entre el Sistema de Planeamiento Estratégico
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y la programacion presupuestaria han incidido en la gestion del CEPLAN, durante un

periodo de tiempo 2009 — 2018.

3.2 Unidad de analisis.

La unidad de analisis es una definicion abstracta que denomina el tipo de objeto social
al que se refieren las propiedades. Esta unidad se localiza en el tiempo y en el espacio
y define la poblacion de referencia de la investigacion. La presente investigacion ha
tenido como unidad de andlisis el 6érgano encargo del planeamiento estratégico y del

presupuesto del CEPLAN; asi como, la gestion de la entidad entre los afios 2009-2018.

3.2.1. Periodo de andlisis.

La investigacion ha comprendido el periodo 2009 — 2018.

3.3 Tamaio de la muestra.

El universo de la investigacion esta constituido por la unidad orgénica a cargo del
planeamiento estratégico y del presupuesto en el CEPLAN; asi como, de la gestion de
la entidad entre los afios 2009-2018. A través de este 6rgano se han recopilado datos
referidos a los temas del sistema de planificacion estratégica y de la programacion

presupuestaria de la entidad y su vinculacion con la gestion.

Se ha seleccionado a la entidad publica CEPLAN porque dentro de sus funciones
especiales en materia de coordinacion, se encuentran las de promover, concertar y
articular la operativizacion existente entre la planificacion estratégica y la
programacion presupuestaria, mediante el acompafiamiento técnico en la preparacion

de documentos estratégicos (PEI y POI).

3.4 Técnica de recoleccion de datos y analisis e interpretacion de la

informacion.

En la presente investigacion se ha seleccionado informacion secundaria vinculada a

datos del proceso de planificacion estratégica y del presupuesto en el CEPLAN.



78

Por otra parte, se ha empleado el conocimiento de la estadistica inferencial para la
comprobacion de las respectivas hipotesis. De conformidad con los datos cuantitativos
de la muestra se ha planteado un modelo de regresion lineal, utilizando el programa

estadistico Econometric Views (EViews), de acuerdo a lo siguiente:

GPC =c+b*DES

Donde:
GPC: Gestion del CEPLAN
c v b: Parametros del modelo

DES: Desarticulacion del planeamiento estratégico v proceso presupuestario
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+En que medida la desarticulacién entre el sistema
de planeamiento estratégico y la programacion
presupuestario incide en la gestion publica del
CEPLAN 2.

Problemas especificos

En que medidal el Plan Operativo Institucional -
POl inciden en la gestion piblica del CEPLAN ?

En que medida la programacion presupuestaria de
gastos incide en la gestion publica del CEPLAN ?

Determinar en que medida la desarticulacion entre
el sistema de planeamiento estratégico y
programacion presupuestaria inciden en la gestion
publica del CEPLAN.

Objetivos especificos

Determinar en que medida el Plan Operativo (POI)
incide en la gestion publica del CEPLAN.

Determinar en que medida la programacion
presupuestaria de gastos incide en la gestion
publica del CEPLAN.

La desarticulacion entre el sistema de
planeamiento estratégico y la programacion

taria incide en la gestion piblica del

prestp

CEPLAN.

Hipdtesis especificas

Ell Plan Operativo Institucional - POl incide en la
gestion publica del CEPLAN.

La programacion presupuestaria de gasto incide en
la gestion publica del CEPLAN.

lo constituye como 6rgano rector del SINAPLAN.

Variable X0: Planificacion Estratégica (PEST) - Proceso
Presupuestario (PPTO

Se encuentra conceptualizada como el alcance de los
objetivos propuestos por una entidad, de caracter estatal, a
partir del cumplimiento de ciertas acciones estrategicas; las
cuales, se encuentran constituidas por actividades operativas,
debidamente financiadas con el presupuesto institucional,
logran dinamizar los resultados esperados por la Entidad
dentre de un determinado afio fiscal.

Variable X1: Plan Operativo Institucional (POI

Es un documento de gestion donde se encuentra una relacion
programada de actividades para los diferentes organos de una
determinada entidad; las cuales, son realizadas en el corto
plazo (por lo general un ejercicio fiscal) y se encuentran
sujetas al seguimiento y evaluacion del avance fisico respecto
a sus metas programadas en el POL.

Variable X2: Programacion de Gastos (PGA

Viene ser la estimacion de los gastos de bienes y senicios
necesarios para que los drganos de una determinada entidad
puedan ejecutar sus actividades operativas previstas en el POI
y de esta manera contribuir al alcance de los objetivos

institucionales.

Articulacion Planes - Presupuesto

Actividades operativas

Proyeccion de gastos

entidad. Por lo general, se mide anualmente y se
encuentra sujeto a las competencias de la Entidad.

La articulacidn entre planeamiento estratégico y
presupuesto es una transformacion conjunta que se da
en distintas fases del proceso y que permiten la
materializacion de las politicas piblicas del gobiemo de
tumo, en todas las entidades del sector publico; que
para el caso de la presente investigacion ha sido la
entidad CEPLAN.

Es la produccion de bienes y senicios que realiza una
entidad para la contribucion a los objetivos
predeterminados por la Alta Direccion; la cual es
desarrollada por todos los érganos y se caracteriza por
su continuidad en el tiempo.

Es el costeo de bienes y senicios expresado en un
cuadro de necesidades. En este documento se realizan
las estimaciones de gastos necesarios para que cada
drgano pueda contribuir al alcance de los objetivos
institucionales.

PROBLEMA OBJETIVOS HIPOTESIS VARIABLES Y DEFINICION CONCEPTUAL OPERACIONALIZACION DESCRIPCION PROCESAMIENTO DE DATOS
Problema principal Objetivo General Hipdtesis General Variable Yy X3: Gestion Publica del CEPLAN (GPCE|
Se refiere a la mejora eficiente de la accion esencial del :_;ll‘; gsré:i:zﬁ\zr:cc:?:lzz ::z'e\/;):rcr?t;i:sgsmlgrellaos
CEPLAN, determinada en la legislacion correspondiente, que  |Indicador de Gestion : JEioS prog p Variable Yy X3 - Indicador de Gestién

Variable X0 - Articulacion Planes -
Presupuesto ( X1+X2)

Variable X1 Actividad operativas

Variable X2 — Proyeccion de gastos
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3.6 Hipétesis general.

La desarticulacion entre el sistema de planeamiento estratégico y la programacion

presupuestaria incide en la gestion publica del CEPLAN.

3.7 Hipétesis especificas.

3.7.1.El Plan Operativo Institucional (POI) incide en la gestion publica del CEPLAN.
3.7.2.La programacion presupuestaria de gastos incide en la gestion publica del

CEPLAN.

3.8. Identificacion, definicion conceptual y operacionalizacion de las variables

de la hipétesis general

Variable Auténoma (Xo): Planificacion estratégica (PEST) - Proceso

presupuestario (PPTO).

Se encuentra conceptualizada como el alcance de los objetivos propuestos por una
entidad, de caracter estatal, a partir del cumplimiento de ciertas acciones estratégicas;
las cuales, se encuentran constituidas por actividades operativas, debidamente
financiadas con el presupuesto institucional, logran dinamizar los resultados esperados

por la Entidad dentro de un determinado afo fiscal.

Variable Resultante (Yo): Gestion piblica CEPLAN (GPCE).

Se refiere a la mejora eficiente de la accion esencial del CEPLAN, determinada en la

legislacion correspondiente, que lo constituye como 6rgano rector del SINAPLAN.

Operacionalizacion:

Variable Auténoma (Xo): Planificacion Estratégica (PEST) - Proceso

Presupuestario (PPTO).

Variable Xo —  Articulacion Planes - Presupuesto
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La articulacion entre planeamiento estratégico y presupuesto es una transformacion
conjunta que se da en distintas fases del proceso y que permiten la materializacion de
las politicas publicas del gobierno de turno, en todas las entidades del sector publico;

que para el caso de la presente investigacion ha sido la entidad CEPLAN.

Variable Resultante (Yo): Gestion publica CEPLAN (GPCE).

Variable Yo —  Indicador de gestion

Se logra definir como un indice porcentual que mide los niveles de avance de los
objetivos programados por la entidad. Por lo general, se mide anualmente y se

encuentra sujeto a las competencias funcionales de la entidad.

3.9. Identificacion, definicion conceptual y operacionalizacion de las variables
de las hipétesis especificas.

Hipdétesis Especifica 1

Variable Auténoma (X1): Plan Operativo Institucional (POI).

Es un documento de gestion donde se encuentra una relacion programada de
actividades para los diferentes 6rganos de una determinada entidad; las cuales, son
realizadas en el corto plazo (por lo general un ejercicio fiscal) y se encuentran sujetas
al seguimiento y evaluacion del avance fisico respecto a sus metas programadas en el
POL.

Variable Resultante (X3): Gestion CEPLAN (GPCE).

Se encuentra relacionada con la mejora eficiente de sus acciones para el cumplimento

de las responsabilidades determinadas en la Ley. La principal es, segln el portal web
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del CEPLAN, “ejercer la rectoria efectiva del Sistema Nacional de Planeamiento

Estratégico, conduciéndolo de manera participativa, transparente y concertada”.

Operacionalizacion:

Variable Auténoma (X1): Plan Operativo Institucional (POI).

Variable X1 > Actividades operativas

Es la produccion de bienes y servicios que realiza una entidad para la contribucién a
los objetivos predeterminados por la Alta Direccion; la cual es desarrollada por todos

los 6rganos y se caracteriza por su continuidad en el tiempo.

Variable Resultante (X3): Gestion CEPLAN (GPCE).

Variable X3 > Indicador de gestion

Se logra definir como un indice porcentual que mide los niveles de avance de los
objetivos programados por la entidad. Por lo general, se mide anualmente y se

encuentra sujeto a las competencias funcionales de la entidad.

Hipétesis Especifica 2

Variable Auténoma (X2): Programacion de gastos (PGA).

Viene ser la estimacion de los gastos en bienes y servicios necesarios para que los
organos de una determinada entidad puedan ejecutar sus actividades operativas
previstas en el POI y de esta manera contribuir al alcance de los objetivos

institucionales.

Variable Resultante (X3): Gestion CEPLAN (GPCE).
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Se encuentra relacionada con la mejora eficiente de sus acciones para el cumplimento
de las responsabilidades determinadas en la Ley. La principal es, segtn el portal web
del CEPLAN, “ejercer la rectoria efectiva del Sistema Nacional de Planeamiento

Estratégico, conduciéndolo de manera participativa, transparente y concertada”.

Operacionalizacion:

Variable Auténoma (X2): Programacion de gastos (PGA).

Variable X» »  Proyeccion de gasto

Es el costeo de bienes y servicios expresado en un cuadro de necesidades. En este
documento se realizan las estimaciones de gastos necesarios para que cada o6rgano

pueda contribuir al alcance de los objetivos institucionales.

Variable Resultante (X3): Gestion CEPLAN (GPCE).

Variable X3 > Indicador de gestion

Se logra definir como un indice porcentual que mide los niveles de avance de los
objetivos programados por la entidad. Por lo general se mide anualmente y se

encuentra sujeto a las competencias funcionales de la Entidad.

La correspondencia entre las variables se representa esquematicamente en la Figura 7.

Modelo de correspondencia entre las variables.
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PLANIFICACION ESTRATEGICA|
(X)

ARTTICULACION PLANES -
PRESUPUESTO
ACTIVIDADES PROYECCION DE
OPERATIVAS GASTOS

GESTION PUBLICA
CEPLAN
(Y)

|INDICADOR DE GESTION

Figura 7. Modelo de correspondencia entre las variables. Disefio propio.
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CAPITULO IV

RESULTADOS Y DISCUSION.

Las hipotesis formuladas han sido las siguientes:

Hipétesis General (HG).
La desarticulacion entre el sistema de planeamiento estratégico y la programacion

presupuestaria incide en la gestion publica del CEPLAN.

Hipétesis Especifica (HE1).
El Plan Operativo Institucional (POI) incide en la gestion publica del CEPLAN.

Hipétesis Especifica (HE2).

La programacion presupuestaria de gastos incide en la gestion publica del CEPLAN.

4.1 Procesamiento de datos.

Variable Auténoma (X1): Plan Operativo Institucional (POI).

La variable autonoma (Xi): POI se encuentra vinculada con la actividad operativa
programada “Acompafiamiento Técnico en la Preparacion de Documentos Accidén
Administrativa (PEI-POI) de las entidades del sector publico del Gobierno Nacional”,
durante el periodo acotado 2009-2018.

Variable Autonoma X; —— Actividades Operativas.

Cuadro 17. Cumplimiento de las actividades operativas proyectadas vinculadas al
acompainamiento técnico en la preparacion de documentos metodologicos
previstos en el Plan Operativo Institucional - POI.

Afio fiscal Actividad programada'’

X1
2009 4
2010 1

19 Meta fisica prevista en el respectivo Plan Operativo Institucional (POI).
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2011 1
2012 3
2013 1
2014 3
2015 15
2016 6
2017 45
2018 40

Fuente. POIs del CEPLAN y Modulo Presupuestal del SIAF. Realizacion propia.

Variable Auténoma (X2): Programacion de gastos (PGA).

La variable autonoma (X>): Programacion de gastos (PGA) viene a ser la consecuencia
del producto de la elaboracién de un cuadro de necesidades para las tareas previstas a
realizar en el Acompafiamiento Técnico y Metodoldgico del PEI y POI de las entidades

del sector publico del Gobierno Nacional, durante un determinado ejercicio fiscal.

Variable Autonoma X, — Proyeccion de gastos.

En ese sentido, tomando en consideracion el Presupuesto Institucional Modificado —
PIM del ejercicio fiscal 2009 (4,60%), se han realizado las estimaciones de gastos para
la mencionada actividad operativa, teniendo en cuenta el presupuesto final aprobado
para el CEPLAN, durante el periodo de estudio; cuyo resultado se puede observar en
el Cuadro 18.

Cuadro 18. Proyeccion de gastos relacionada con el acompafiamiento técnico en
la preparacion de documentos metodologicos durante la etapa 2009-2018.

Ao fiscal PIM?° Punto de Referencia Programacion gastos estimados

X0 X1 X2 =X0*XI
2009 3 000 000 4,60% 137 928
2010 9000 000 4,60% 413 784
2011 10 603 650 4,60% 457 513
2012 9961 158 4,60% 457 974
2013 15014 200 4,60% 690 293
2014 14 395 000 4,60% 672 661
2015 14 395 000 4,60% 661 823
2016 15 669 203 4,60% 720 407
2017 15 773 305 4,60% 725193
2018 16 647 277 4,60% 719 399

Fuente. POls del CEPLAN y Modulo Presupuestal del SIAF. Realizacion propia.

20 PIM: Presupuesto Institucional Modificado.
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Variable Auténoma (Xo): Planificacion Estratégica (PEST) - Proceso

Presupuestario (PPTO)

La variable autonoma (Xo): Planificacion Estratégica (PEST) — Proceso Presupuestario
(PPTO) se encuentra vinculada al proceso de articulacion Planes — Presupuesto. Dicho
proceso se encuentra visto de una manera agregada entre las actividades operativas y

la programacion de gastos

Variable Autonoma — Xo Articulacion Planes - Presupuesto

X1+ Xo=Xo

Leyenda:

Xi= Actividades operativas

X>= Proyeccion de gastos

En ese sentido, los valores establecidos para la variable X; conciernen a la actividad
operativa prevista para el acompanamiento técnico y metodologico del PEI y POI de
las entidades del sector publico del Gobierno Nacional.

Por otro lado, los valores establecidos para la variable X, estan determinados por la
estimacion de gastos de las tareas previstas a realizar en el acompafiamiento técnico y

metodolégico del PEI y POI a las entidades del sector publico del Gobierno Nacional

Seguidamente en el Cuadro 19 se podra mostrar la elaboracion de la variable Xo
Articulacion Planes — Presupuesto durante la etapa 2009-2018, por medio del cual se

puede valorar una inclinacion positiva entre las dos variables.



Cuadro 19. Elaboracion de la variable Auténoma:
Presupuesto del CEPLAN.

88

Articulacion Planes -

ACTIVIDAD PROYECCION DE
EJERCICIO TOTAL X0 TOTAL X
FISCAL OPERATIVA GASTOS X0=X1+X2 ( En miles)
X1 X2 -
2009 4 137,928 137,932 137.93
2010 1 413,784 413,785 413.79
2011 1 487,513 487,514 487.51
2012 3 457,974 457,977 457.98
2013 1 690,293 690,294 690.29
2014 3 672,661 672,664 672.66
2015 15 661,825 661,840 661.84
2016 6 720,407 720,413 720.41
2017 45 725,193 725,238 725.24
2018 40 719,399 719,439 719.44

Fuente. POIs del CEPLAN y Modulo Presupuestal del SIAF. Realizacion propia.

Variable Resultante (Yo): Gestion publica CEPLAN (GPCE).

La variable Yo se encuentra asociada a un indice porcentual conseguido en el aplicativo

informatico del MEF y que mide los niveles de avance de los objetivos programados

por la Entidad, respecto a sus competencias funcionales de la Entidad.

Variable Yo — Indicador de Gestion
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Es preciso mencionar, que el mencionado indicador proviene del resultado de los pesos
establecidos para cada uno de los objetivos institucionales a través de la consecucion
fisica y financiera del gasto durante un determinado afio. Asimismo, se ha conseguido
informacion relevante del 6rgano competente del CEPLAN, respecto a los informes

de evaluacion anual del presupuesto del periodo 2009-2018.
A continuacion, en el Cuadro 20 se muestra el progreso presentado por la variable Yo
en el periodo 2009-20218, donde se pueden mostrar, resultados positivos del

cumplimiento de logros institucionales por el CEPLAN.

Cuadro 20. Informacion de la variable Gestion Publica CEPLAN (Yo)

ANO INDICADOR DE GESTION
2009 90%
2010 91%
2011 95%
2012 98%
2013 99%
2014 110%
2015 103%
2016 108%
2017 110%
2018 120%

Fuente. Documentacion del CEPLAN. Realizacion propia.

En ese sentido, con la explicacion de las variables aludidas, se procedera la generacion
de un modelo de regresion lineal, con la finalidad de comprobar las hipdtesis sefialadas

en la presenta investigacion.
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4.2 Analisis de regresion (Prueba de Hipétesis).

Para la verificacion de las hipotesis senaladas se ha utilizado un modelo de regresion
lineal, donde se podra comprobar la relacion existente entre las variables Yoy Xo, a

partir de una serie de tiempo, conforme al siguiente enunciado:

Yo=a+c*xXy+ 9

Leyenda:

Yo: Variable Resultante

ay c: Valores del patron
Xo: Variable Autbnoma

9 : Perturbacion del patron

En el mencionado patron se encuentra agrupada en dos secciones: la primera
correspondiente a la variable que va tender a explicar el patron y la segunda que

incluye otras variables exodgenas al patron recogidas en la variable 9.

En esa linea, el valor a corresponde a la elevacion del origen que corta a la recta de la
variable Yo. Asimismo, el valor ¢ corresponde al grado de la pendiente de la recta, en

otros términos, representa la variaciéon en una unidad entre las variables Yoy Xo.

En ese sentido, los valores (a y c) del patron permiten representar la recta del patron y
detallar la vinculacion entre las variables Yoy Xo; para tal fin, una vez determinado
dichos valores, se verifica que las perturbaciones del patréon deben cumplir los

siguientes requisitos:

v El promedio de los perturbaciones 9 del modelo tiende hacer cero.
E®) =0

v La variabilidad de des firme para cualquier valor de Xo.

KN_, _ a2
Var ( Y) =x=20
v Para cada valor de la variable Xo, las pertrubaciones tienen una distribucion

normal de media 0 y dispersion 0.
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v' Las perturbaciones vinculadas a los valores de Yo son independientes entre si.

Por otro lado, se esté utilizando el programa estadistico Econometric Views (EViews),
herramienta estadistica utilizada frecuentemente en el campo econdémico para la

comprobacion de hipotesis y estimacion de predicciones principalmente.
Seguidamente se comprobara la Hipotesis General (HG) del presente trabajo de

investigacion; después de ingresar en el aplicativo Eviews la informacion de cada

variable, obteniéndose lo siguiente:

Estimation C:

LS GPCE CDEST
Estumation Equation

GPCE = C (1) + C (2) *DEST

Substituted Coefficients:

GPC = 0.796455858073 + 0.000400106455018*DEST

El patréon econométrico desarrollado en el programa Eviews, a partir de una muestra
de 10 datos (2009-20218), para las variables Gestion Publica y Planificacion

Estratégica - Proceso Presupuestario se puede visualizar en el siguiente Cuadro 21.
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Cuadro 21. Informacion del patrén de la regresion lineal — Hipétesis General
(HG)

Dependent Variable: GPC
Method: Least Squares
Date: 02/13/18 Time: 10:51
Sample: 2009 2018
Included observations: 10

Wariable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.

C 0.796456 0.062692 12.70428 0.0000

DES 0.000400 0.000105 3811790 0.0051

R-sguared 0.644914 Nlean dependent var 1.024000

Adjusted R-squared 0.600528 S.D. dependent var 0.09582:

S E. of regression 0.060564  Akaike info criterion -2.503364

Sum squared resid 0.020344 Schwarz criterion -2.532847

Log likelihood 14 96682 Hannan-Quinmn criter. -2.650751

F-statistic 14.52974 Durbin-Watson stat 1.647000
Prob(F-statistic) 0.005150

Asimismo, se comprobard las Hipdtesis Especifica (HE1): El Plan Operativo
Institucional (POI) ha incidido en la gestion del CEPLAN, después de ingresar en el

aplicativo Eviews la informacion de cada variable, obteniéndose lo siguiente:

Estimation Command:-

LS YO0 C X1

Estimation Equation:

YO =C (1) + C () *X1

Substituted Coefficients:

YO0 =09752T7783318 + 0.00409429973274*3{1

El patron econométrico desarrollado en el programa Eviews, a partir de una muestra
de 10 datos (2009-20218), para las variables Gestion Publica y el Plan Operativo

Institucional, se puede visualizar en el siguiente Cuadro 22.
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Cuadro 22. Informacion del patron de la regresion lineal — Hipotesis Especifica 1

(HE1)

Dependent Variable: Y
Method: Least Squares

Date: 10/14/19 Tiume: 17:45
Sample: 2000 2018

Included observations: 10

Variable Coefficient  Std. Error t-Statistic Prob

C 0.975278 0.028187 34.60050 0.0000

X1 0.004094  0.001423 2.877027 0.0206
R-squared 0.508518 Mean dependent var 1.024000
Adjnsted R-squared 0.447082 S.D. dependent var 0.005824
S.E. of regression 0.071253  Akaike info criterion -2.268209
Sum sguared resid 0.040616 Schwarz criterion -2.207782
Log likelihood 1334140 Hannan-Quinn criter. -2.334686
F-statistic 8277286 Durbin-Watson stat 1.600496
Prob(F-atatistic) 0.020605

Finalmente, se comprobara la Hipdtesis Especifica (HE2): La programacion de gastos

ha incidido en la gestion del CEPLAN, después de ingresar en el aplicativo Eviews la

informacion de cada variable, obteniéndose lo siguiente:

Estimation Command:

LsY0OCX2

Estimation Equation:

YO=C(1)+C (2)*X2

Substituted Coefficients:

Y0 =0.796460259196 + 4.00106666168e-07*X2

El patréon econométrico desarrollado en el programa Eviews, a partir de una muestra

de 10 datos (2009-20218), para las variables Gestion Publica y la Programacion de

Gastos se presentan en el Cuadro 23.
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Cuadro 23. Informacion del patron de la regresion lineal — Hipotesis Especifica 2
(HE2)

Dependent Variable: Y
Method: Least Squares
Date: 10/14/19 Time: 17:36
Sample: 2009 2018

Included observations: 10

Variable Coefficient  Std Error t-Statistic Proh.

C 0.796460 0.062697 12.70327 0.0000

X2 4 00E-07  1.05E-07 3811386 0.0052

R-squared 0.644865 Mean dependent var 1.024000

Adjusted R-squared 0.600473 S.D. dependent var 0.095824

SE. of regression 0.060568 Akaike info criterion -2.503227

Sum squared resid 0.029348  Schwarz criterion -2.532710

Log likelihood 1496614 Hannan-Quinn criter. -2.650614

F-statistic 1452666 Durbin-Watson stat 1.646767
Prob(F-statistic) 0.005152

Antes de revisar los resultados obtenidos en el presente modelo se estima conveniente

recordar el contenido de algunos conceptos estadisticos principales.

Prueba de significancia para cada coeficiente de regresion individual (T-Student)

Consiste en ensayar para cada coeficiente de regresion individual si son
estadisticamente distinto a cero. Es decir, implica determinar si una variable
independiente no tiene significancia para explicar cualquier la variacion de la variable

dependiente.

Se realizd una prueba de hipotesis (Hy: By = 0; Hy: B; # 0), tomando como nivel de

significancia del 0,05.

El valor estadistico de dicha prueba es la distribucion t de Student con n - (k+1) grados

de libertad.
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Coeficiente de Determinacion o R cuadrado (R?).

El coeficiente R? es una medida que refleja la bondad de ajuste de un modelo. También
se puede definir como la proporcion de la varianza total de la variable explicada por la

regresion.

Es importante sefialar que el resultado del coeficiente R? fluctia entre 0 y 1. Es decir,
si estd mas cercano a uno, mayor sera el ajuste del modelo a la variable, evidenciando

escasa alteracion entre las variables.

Por otra parte, se tiene que, al trabajar con datos de series temporales con poca
informacion cuantitativa, se puede obtener un R bajo, no significando necesariamente

que el modelo presentado sea defectuoso.

Coeficiente de correlacion Durbin Watson - DW

Es la prueba para detectar la presencia de autocorrelacion en una regresion lineal, sea
simple o multiple; es decir se pretende ver si los valores presentan algun tipo de

dependencia en cuanto al orden de obtencion.

Asimismo, los valores del DW se localizan entre 0 y 4. Siendo los valores mas cerca
de 2, a una aceptacion de la no autocorrelacion de los residuos de una determinada

regresion lineal.

4.3 Exposicion de resultados.

4.3.1 De la Hipétesis General - HG.

v' Elvalor del T estadistico de la variable autonoma DES es 3.8, el que confrontado
con el valor del resultado de la prueba T-Student (7; 0,05) = (4,03); admite

rechazar la Hy , demostrando que es significativo para el presente modelo.

v El R2 obtiene un nivel del 64,5%, tomando en consideracion la muestra

observada, significando que el 64,5% de la desarticulacion de la planificacion
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estratégica y la programacion de gastos influye en la gestion publica del

CEPLAN.

El resultado de la prueba del DW es 1,65, proximo a 2, por lo que se argumenta
que el modelo es confiable. Es decir, los valores no muestran algun patrén de

dependencia sobre el orden de la obtencion.

4.3.2 De la Hipotesis Especifica HEI.

v

El resultado del T estadistico de la variable autéonoma X; es 2,8, el que
confrontado con el valor del resultado de la prueba T-Student admite rechazar la

H,, demostrando que es significativo para el presente modelo.

El R? obtiene un nivel del 50,8%, tomando en consideracién la muestra

observada, el cual es concernientemente bueno.

El valor obtenido en la prueba del DW es 1,69, proximo a 2, por lo que se

argumenta que el modelo es confiable.

4.3.3 De la Hipétesis Especifica HE2.

v

El valor del T estadistico de la variable auténoma X, es de 3.8, el que
confrontado con el valor del resultado de la prueba T-Student admite rechazar la

H, , demostrando que es significativo para el presente modelo.

El R? obtiene un nivel del 64,4%, tomando en consideraciéon la muestra

observada, el cual es concernientemente bueno.

El valor obtenido en la prueba del DW es de 1,65, proximo al 2, por lo que se

argumenta que el modelo es confiable.

A partir del andlisis estadistico efectuado a la hipotesis general (HG) y a las hipdtesis

especificas (HE1 y HE2) es posible afirmar que la desarticulacion entre la
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planificacion estratégica y la programacion de gastos ha influido negativamente sobre

la gestion publica del CEPLAN en el periodo 2009-2018.

4.4 Discusion de resultados.

En el contexto de los capitulos correspondientes, en los que se han expuesto las bases
tedricas que han sustentado el desarrollo de la presente investigacion, se sefial6é que el
Estado, en general, y el Estado Peruano, en particular, como ente juridico-politico,
asume deberes primordiales en beneficio de los habitantes que lo constituye; para ello
dispone de entes publicos que ejercen la funcion publica desarrollando acciones

concretas de prestaciones de servicios publicos.

En esa linea, y conforme a las competencias administrativas que realiza el Estado,
resalta la relacionada con la planeacion estratégica porque es a través de ella que se
determina qué acciones especificas se deberan realizar, dentro de un contexto
determinado, para alcanzar los objetivos y metas priorizados por la nacion; las cuales,

estan orientadas al progreso econdmico y social del pais.

Con el proposito de que la “planificacion estratégica [sea un] ... instrumento técnico
de gobierno y gestion para el desarrollo armoénico y sostenido del pais y el
fortalecimiento de la gobernabilidad democratica en el marco del Estado constitucional

de derecho”, se crearon el SINAPLAN y el CEPLAN.

Producto de la exploracion bibliografica para el desarrollo de la presente investigacion,
se ha evidenciado que no existe linea de investigacion que se haya planteado, dentro
de la rama de la economia publica, la desarticulacion entre el sistema de planeamiento
estratégico y la programacion presupuestaria y su incidencia de estos en la gestion de
alguna entidad publica, en general, y del CEPLAN, en particular. Asimismo, resaltar
que el agregado de acciones concretas, a través de la realizacion de planes y programas,
que realiza una entidad para conllevar al logro de los objetivos y metas priorizadas, se

le designa gestion publica.
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Es indispensable anotar que los resultados derivados de la presente investigacion son
adecuados entre si, aunque no inciertamente mostraba en primer plano, las deficiencias
de la gestion publica en Peru establecidas en la Politica Nacional de Modernizacion de
la Gestion Publica al 2021; una de las cuales, es: “Ausencia de un sistema eficiente de
planeamiento y problemas de articulacién con el sistema de presupuesto publico” (p.
12) y llega a afirmar que la mencionada ausencia “no logra utilizar el planeamiento
como herramienta efectiva de gestion y no articula el plan y el presupuesto publico”
(p. 12). En esa linea, conforme a los resultados derivados y desde el punto de vista del
investigador esa ausencia o desvinculacion influye en la direccion de las entidades del

sector publico.

Asimismo, los resultados hallados son coherentes con las conclusiones obtenidas por
Neyra (2012), quien para optar al grado académico de Maestro en Gestion y Desarrollo
otorgado por la Universidad Nacional de Ingenieria desarrolld la tesis “El
planeamiento y el presupuesto publico y su influencia en la gestion publica. Caso
Defensoria del Pueblo, periodo 2000-2010”. El establecié como conclusiones: (i) “la
Planificacion y el Presupuesto Publico integrados influyen positivamente en la gestion
publica de la Defensoria del Pueblo” (p. 124). (ii) El proceso de planificacion con
estrategias definidas y una programacion especificada y direccionada a alcanzar los
objetivos esperados y los recursos presupuestales que permitan llevarla a cabo,

influenciara favorablemente en la gestion de la Defensoria del Pueblo (p. 125).

Por ultimo, los resultados hallados son congruentes con lo establecido por Tanaka
(2011) en su tesis de maestria: “Influencia del presupuesto por resultados en la gestion
financiera presupuestal del Ministerio de Salud” en la que establecid, entre otras, la
siguiente conclusion “que en el Ministerio de Salud se ha observado una débil

articulacion del planeamiento con el presupuesto desde una perspectiva de resultados™.

(p. 126)

Los resultados obtenidos en la presente investigacion contradicen los obtenidos por
Prieto (2012) quien investigd la “Influencia de la gestion del Presupuesto por
Resultados en la calidad del gasto en las municipalidades del Pera (2006-2010). Caso:

Lima, Junin y Ancash” y que estableci6 que la aplicacion del Presupuesto por
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Resultados en la ejecucion del gasto publico favorece a la poblacién mas necesitada

del Peru.

CONCLUSIONES

1.  Los resultados han permitido evidenciar la hipotesis general expresada al
comienzo del presente trabajo de investigacion; a través de la cual, la
desarticulacion que ha tenido el sistema de planeamiento estratégico con la
programacion presupuestaria, entre los afios 2009-2018, ha incidido en la gestion
publica del CEPLAN. La mencionada conclusion se basa especialmente en la
exposicion de los resultados estadisticos. Siendo esto: el nivel de confianza al
95% que tiene las variables analizadas: Gestion Publica y Desarticulacion del
Planeamiento Estratégico y Proceso Presupuestario, el R? del patron que obtiene
un nivel 64,5%, tomando en consideracion la muestra observada y el DW es del

1,65 (proximo a 2), lo que se argumenta que el modelo es confiable.

2. Asimismo, se verifica las siguientes hipdtesis especificas: el Plan Operativo
Institucional (POI) incide favorablemente la gestion del CEPLAN vy la

programacion de gastos ha ejercido influencia en la gestion del CEPLAN.

3. Enla presente investigacion ha prevalecido el estudio de una de las actividades
operativas del CEPLAN vinculada al acompafiamiento técnico para la
preparacion de politicas y planes en los pliegos presupuestarios, que se
circunscribe al accionar estratégico “promover, orientar y asesorar en la
elaboracion de politicas y planes de acuerdo con el ordenamiento del Estado”.
Asimismo, dicha actividad ha logrado un avance promedio en el cumplimiento
de las metas de fisicas del 78%, permitiendo indicar que la programacion de

gasto no ha sido la adecuada.
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Para la solucion del problema formulado en la presente investigacion se ha
utilizado el modelo de regresion lineal siguiente:

Y0:a+C*X0+'l9

El mencionado modelo se encuentra agrupado en dos secciones: la primera
correspondiente a la variable que va a tender a explicar el patron y la segunda
que incluye otras variables exdgenas al patron recogidas en la variable 9, que
provoca que la vinculacion entre la variable dependiente (Gestion del CEPLAN)
y la variable independiente (Articulacion Plan- Presupuesto; POI, programacion
de gastos) no sea idonea sino que estd estrechamente relacionada a factores

ex0ogenos.

La desarticulacion que presenta la actividad operativa vinculada al
acompaflamiento técnico para la preparacion de politicas y planes en los pliegos
y que forma parte del accionar estratégico ‘“promover, orientar y asesorar en la
elaboracion de politicas y planes de acuerdo con el ordenamiento del Estado”
con el presupuesto programado ha contribuido a que no se consigan los objetivos

de la entidad (expresada en términos agregados por el indicador de Gestion)
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RECOMENDACIONES

Respecto a los resultados de la presente investigacion y que ha sido recogida en
la hipotesis general, se recomienda que a través de mesas de trabajo conjunto del
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) y CEPLAN se tracen los respectivos
instrumentos metodoldgicas con el fin de mejorar la vinculacion de los sistemas
de planeamiento estratégico y presupuesto publico. Esto contribuird a que el
CEPLAN permita realizar un mayor acompafiamiento técnico y metodologico
de los pliegos y unidades ejecutoras para la elaboracion de su PEI y POI

principalmente.

Se sugiere que el MEF, evalue técnicamente, el otorgamiento de mayores
asignaciones presupuestarias al CEPLAN con la finalidad de fortalecer
institucionalmente su rectoria del Sistema de Planificacion Estratégica del Sector

Publico, a nivel nacional.

Se sugiere que durante la etapa de la programacion y formulacion del
presupuesto anual cuya direccion le pertenece a la DGPP del MEF, tenga en
cuenta, entre otros lineamientos, el nivel de cumplimiento de los objetivos
institucionales de las entidades del sector publico; con la finalidad, que la
contribucion de cada uno de estos objetivos favorezca a las metas previstas en el

PEDN.

Se recomienda desarrollar, a través del CEPLAN y del MEF, un sistema
integrado del costeo en los niveles de gastos desagregados en bienes, servicios y
gastos de capital; de manera tal, que sea utilizado, como recurso principal, para
la vinculacién entre el Sistema de Planeamiento Estratégico y el Proceso

Presupuestario del Sector Publico.

Se sugiere avanzar con la politica de modernizacion del Estado para los sistemas
administrativos, prevaleciendo una orientacion intrasistémica, con la finalidad
de mejorar el desempeio del aparato estatal frentes a los diversos problemas que

aquejan a la sociedad nacional.
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Por todo lo presentado, se puede aseverar que un proceso de planificacién con
actividades operativas claramente establecidas y una programacion de gasto
detallada y medida a lograr los objetivos determinados contribuird a mejorar

présperamente la gestion del CEPLAN.
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