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Resumen

Dentro de las organizaciones publicas o privadas es fundamental la utilizacion de
herramientas de gestion empresarial, que permitan llevar a cabo procesos eficientes y
proyectos de mejora, dentro de la gestion operativa y estratégica que realiza una
organizacion. En el contexto especifico de medir el logro de los resultados y
beneficios esperados, toman relevancia las herramientas de gestion presupuestaria,
como parte esencial de la sostenibilidad y logro de resultados alineados con su
mision, vision y objetivos estratégicos. En el &mbito de gestion de las entidades
publicas cuya razén de ser o funcion es brindar servicios hacia la ciudadania,
generalmente no se concibe al presupuesto como una herramienta de gestién, que
debe ser planificada, medida y optimizada en funcién de objetivos y metas periodicos
que sean de interés transversal y respondan a una previsién técnica. La importancia
de la gestion presupuestaria dentro de las organizaciones publicas es de suma
importancia para alcanzar eficiencia y eficacia en los servicios que brinda a la
ciudadania. En el caso de la investigacion propuesta se abordaron a traves de analisis
documental y bibliogréafico, el analisis de varios procesos que se consideran
relevantes dentro de la Coordinacion Zonal 7 del ECU 911, y se dio a conocer su
impacto dentro del ciclo de gestion presupuestaria, evaluando su funcionamiento y

los resultados dentro del periodo de analisis propuesto.

Palabras Clave: Gestion, Presupuesto Estatal, Politica fiscal, Indicadores,

Planificacion, Ejecucion presupuestaria, Presupuesto Operativo Anual — POA.
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Abstract

Within public or private organizations, it is essential to use business management
tools, which allow efficient processes and improvement projects to be carried out,
within the operational and strategic management carried out by an organization. In
the specific context of measuring the achievement of expected results and benefits,
budget management tools take on relevance, as an essential part of sustainability and
achievement of results aligned with its mission, vision and strategic objectives. In the
field of management of public entities whose reason for being or function is to
provide services to citizens, the budget is generally not conceived as a management
tool, which must be planned, measured and optimized based on periodic objectives
and goals that are of transversal interest and respond to a technical forecast. The
importance of budget management within public organizations is of utmost
importance to achieve efficiency and effectiveness in the services it provides to
citizens. In the case of the proposed research, the analysis of various processes that
are considered relevant within Zonal Coordination 7 of ECU 911 were addressed
through documentary and bibliographic analysis, and their impact was disclosed
within the budget management cycle, evaluating its operation and results within the

proposed analysis period.

Key Words: Management, State Budget, Fiscal Policy, Indicators, Planning, Budget
Execution, Annual Operating Budget - POA.
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Introduccion

El estudio presentado centra sus objetivos en el andlisis de informacion primaria y
secundaria, acerca del funcionamiento de los procesos que forman parte del ciclo de
gestion presupuestaria dentro de la coordinacion zonal 7 del ECU 911; considerando,
los componentes directos e indirectos que forman parte de este ciclo, tales como: la
Planificacion estratégica de la entidad, las directrices de gestién financiera
determinadas en el Codigo Organico de Planificacion y Finanzas publicas vy, los
hallazgos identificados a través de informacion documental y bibliografica recabada
dentro de la etapa de analisis de datos e informacion proporcionada por la entidad

publica.

La investigacion dard inicio con la revision bibliografica del contexto en el cual
realiza sus actividades la entidad, abordando conceptos relacionados a la gestion
presupuestaria en las instituciones publicas, su importancia y los métodos o
herramientas que se recomiendan aplicar para su correcto desempefio y medicion de
los resultados esperados dentro de la gestion. Definido este marco referencial de
informacion se conocerdn de forma especifica los procedimientos y procesos que
dentro de la Coordinacion Zonal 7 del ECU 911, se llevan a cabo dentro de su ciclo

presupuestario.

Posteriormente, se revisaran e identificaran la existencia de hallazgos dentro de
informes internos o externos vinculados a los procesos presupuestarios sujetos al
analisis, en funcién de los objetivos o alcance del estudio; con la finalidad de
contrastar resultados, conocer causas de desviaciones o reprocesos bajo un analisis
cualitativo de informacion, generando las conclusiones y recomendaciones de la

investigacion.



Capitulo |
1 Generalidades
1.1 Antecedentes

El Estado tiene como principal finalidad garantizar a todos los ciudadanos el goce de
todos sus derechos dentro de la sociedad, mismos que se encuentran consagrados en
la Constitucion de la Republica del Ecuador al igual que en los tratados
internacionales; el sector financiero nacional como lo sefiala la constitucion de la
Republica en su art. 309}, es un componente importante para garantizar esos
derechos, a través de la utilizacion de recursos publicos, ligados al desarrollo y
ejecucion de politicas publicas que aseguren la calidad en la generacion de bienes y
servicios (publicos o privados) dentro del territorio nacional, dando como resultado
final que exista un desarrollo individual y colectivo en los diferentes sectores que
existen dentro de la sociedad. (Republica del Ecuador, 2020)

De esta forma, alcanzar una mejoria de la calidad de vida de la poblacion en general,
es uno de los principales propdsitos del Gobierno en el &mbito de la administracion
publica. Esta calidad de vida esta relacionada al progreso del individuo, evidenciados
en cambios de estilos de vida que seran el resultado de la correcta aplicacion de
politicas publicas dentro de todos los niveles de administracion estatal. (Lopez Roa,
2012).

Los entes u organismos publicos son creados acorde a directrices gubernamentales,
con el fin de cumplir o garantizar los derechos de los ciudadanos, o brindar acceso a
los servicios necesarios para la colectividad, alineados al cumplimiento de objetivos
en los diversos niveles de administracion publica y con diversos plazos durante el

tiempo; otra caracteristica de ellos es que estan basados en un marco juridico que

L Art. 309.- El sistema financiero nacional se compone de los sectores publico, privado, y del popular y solidario,
que intermedian recursos del publico. Cada uno de estos sectores contard con normas y entidades de control
especificas y diferenciadas, que se encargaran de preservar su seguridad, estabilidad, transparencia y solidez. Estas
entidades seran auténomas. Los directivos de las entidades de control seran responsables administrativa, civil y
penalmente por sus decisiones.

2



principalmente buscan lograr la eficiencia y eficacia de la gestion publica, dentro de

la economia nacional. (Secretaria de la Funcion Publica, 2015)

Segun lo mencionado toman importancia los medios por los cuales el Estado canaliza
y articula sus funciones; en tal sentido, son relevantes la modernizacion en
infraestructura, modelos de gestion y administracion eficientes, capacitacion oportuna
del personal, innovacion & desarrollo, gestion oportuna de presupuestos Yy
planificacion operativa anual; todo esto deriva en la utilizacién eficiente de recursos,
al igual que la calidad de servicios publicos para una adecuada gestion
gubernamental. (Jara Alba & Umpierrez de Reguero, 2014)

Un componente importante de la administracion del Estado, para lograr los fines
antes sefialados, es la correcta gestion de las finanzas publicas; es decir al manejo que
el estado tiene con la administracion de ingresos y egresos, para generar liquidez en la
financiacion del gasto publico, a traves de la eficiencia y eficacia de su gestion
interinstitucional. En relacion con las bases juridicas que focalizan parte de esa
gestion financiera del estado, se encuentra el Cédigo Organico de Finanzas Publicas,
mismo que tiene por objeto normar y vincular el Sistema Nacional Descentralizado
de Planificacion Participativa con el Sistema Nacional de Finanzas Publicas,
regulando el accionar de los diferentes niveles jerarquicos e institucionales del sector
publico, en el marco del buen vivir social, las garantias y derechos establecidos en la

constitucion.

De forma especifica, cabe sefialar que el presente codigo regula el ejercicio de las
competencias de planificacion y la politica pablica en todos los niveles de gobierno, a
través de instrumentos como el Plan Nacional de Desarrollo, de ordenamiento
territorial de los Gobiernos Auténomos Descentralizados, la programacion del
Presupuesto General del Estado, y los demas recursos publicos e instrumentos

adherentes a la Planificacion y Finanzas Publicas. (Ecuador, 2010)

A nivel operativo, el Sistema Nacional de Finanzas Publicas de la Republica del

Ecuador, establece un conjunto de procedimientos, politicas y actividades, mediante

las cuales, las entidades y organismos del sector puablico gestionan su mision y vision
3



institucional. Bajo este esquema, Se programan ingresos y egresos que permitan
brindar los servicios publicos demandados por la ciudadania en general; cabe destacar
que el ¢,como? estd contemplado principalmente en los planes interinstitucionales
vinculados al Plan Nacional de Desarrollo y las politicas publicas establecidas en la

Ley.

El ciclo presupuestario del Ecuador debe cumplirse de manera obligatoria, segun el
Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas para las entidades que
gestionan el Presupuesto General del Estado, lideradas por los servidores publicos a
través de la implantacion de programas, proyectos y procedimientos establecidos para

la formulacion, aprobacion, ejecucion, evaluacion, y liquidacion del presupuesto.

El presupuesto publico se ejecuta a través de planes de accién establecidos por
periodos generalmente de un afio, en funcion de las prioridades y objetivos
plurianuales; ademas, es un mecanismo que permite planificar cuantitativamente las
actividades gubernamentales, segregadas sobre la base de los programas, proyectos y
procesos establecidos. En relacion con su control cualitativo y cuantitativo se
encuentran metas directa e indirectamente vinculadas a las actividades

presupuestadas.

En la Coordinacidén Zonal 7 del Servicio Integrado de Seguridad ECU 911, entidad
publica cuyo objeto social es brindar el servicio de atenciobn de emergencias
articulando acciones conjuntas con otras instituciones de respuesta para casos de
accidentes, desastres y emergencias, disponiendo de recursos interinstitucionales,
para brindar atencion rapida, segura y eficaz. Este caso en particular es un ejemplo de
las acciones por medio de las cuales existe utilizacion de recursos publicos que deben
ser gestionados con eficiencia y eficacia, razon por la cual toma importancia la

evaluacion de la gestion presupuestaria dentro de esta entidad de Gobierno.

Evaluar presupuestariamente a una entidad que maneja fondos publicos verificando

los tipos de gastos y su justificacion, constituye una actividad prioritaria para

identificar las fortalezas y debilidades de la planificacion; asimismo, analizar las

variaciones econdmicas de ingresos y gastos con la finalidad de verificar el
4



cumplimiento de objetivos con el uso adecuado del gasto publico, medir el grado de
eficacia y eficiencia de los recursos. En general, la evaluacion presupuestaria permite
adoptar medidas para validar, mejorar o corregir la utilizacion del presupuesto

asignado en funcion del cumplimiento de metas al corto, mediano y largo plazo.

Delimitacion del Problema

1.2 Planteamiento del Problema

La gestion presupuestaria permite a las organizaciones, sean estas: empresas,
entidades publicas u Organizaciones No Gubernamentales - ONG’s?, implementar y
evaluar cuantitativamente objetivos y metas en funcion de la mision® y vision*
institucional establecida por cada entidad; en el caso especifico de las entidades
publicas, el equilibrio financiero entre ingresos y egresos, para afrontar las
necesidades de recursos presentes en cada uno de los servicios publicos que el estado

brinda.

Los presupuestos que maneja el Estado toman importancia en funcion de la etapa en
la que se planifican, ejecutan o cierran estos dentro del periodo fiscal (un afio),
relacionado a ese periodo se distinguen 3 etapas: la etapa previa donde existe un
proceso de planificacion del presupuesto, la etapa durante el periodo donde existe un
proceso de ejecucion y evaluacion presupuestaria, y la etapa post periodo donde hay

un proceso de cierre de la ejecucion del gasto.

Acorde a lo sefialado en relacion con la gestion presupuestaria, las entidades publicas

no solamente buscan realizar una efectiva planificacion del presupuesto a ejecutar,

2 Las Organizaciones No Gubernamentales — ONG’s, acorde con el portal web DerechoEcuador.com,
son formas juridicas sin fines de lucro que estan conformadas por personas naturales que entregan su
patrimonio, para que cumpla obras socioecondmicas acorde a sus fines. Ademas, si de la actividad de
estas organizaciones se obtuvieren excedentes, estos serian reinvertidos.

3 La Mision, acorde al portal web Entrepreneu.com, es lo que la organizacién desea lograr en
un periodo de tiempo especifico. Es decir, Qué cosas haces para llegar al objetivo. Una buena mision
debe de describir que es lo que hace la empresa y lo que no. Tanto el presente como en el futuro, debe
de proveer un enfoque a la direccién y sus colaboradores.

4 La Vision, acorde al portal web Entrepreneu.com, describe los planes, como nos gustaria que fuese el
entorno exterior o los sus usuarios o clientes. También como se imaginan que la vida de sus usuarios o
clientes mejora, y finalmente, el tipo de organizacion que les gustaria ser.

5



sino también la identificacion y prevision de variaciones de este para optimizar
recursos que conlleven a alcanzar los objetivos establecidos a traves de planes y
metas propuestas. Sin embargo, comunmente estos procesos de gestion
presupuestaria, dentro de las instituciones pablicas se limitan a medir Unicamente el
nivel de ejecucion de gastos al final del afio, sin considerar la importancia de las
desviaciones que se presentan, entre la planificacion presupuestaria a inicio del
periodo y las variaciones durante su ejecucion; con la finalidad de que no se repitan

durante los periodos fiscales siguientes.

Cabe sefialar que los efectos de esta situacion principalmente generan ineficiencias en
la asignacidn de recursos para las instituciones pablicas por parte del estado central, y
reprocesos dentro de cada una de las areas de la institucion, dado que se incrementa el
nimero de movimientos presupuestarios desde un area hacia otra, ralentizando las
acciones o actividades que la institucion debe brindar hacia la ciudadania a través de

Sus servicios.

En relacion a la Coordinacion Zonal 7 del Servicio Integrado de Seguridad ECU 911,
como entidad pablica también tiene asignado un presupuesto por parte del Gobierno
central a través del Ministerio de Gobierno, y como tal, realiza el ciclo de gestion
presupuestaria acorde a lo sefialado en el Cddigo Organico de Planificacion y
Finanzas Publicas, mismo que debe ser gestionado de forma eficiente, para cumplir
Optimamente con los objetivos institucionales establecidos, como la calidad del
servicio de seguridad hacia la ciudadania; sin embargo, se han venido evidenciando
reprocesos y deficiencias en la gestion presupuestaria de esta institucion, lo cual

limita la consecucion de resultados 0 meta previstas.

1.3 Formulacion del problema

¢Qué deficiencias o reprocesos existieron en el ciclo de gestion presupuestaria de la
Coordinacion Zonal 7 del Servicio Integrado de Seguridad ECU 911 para el
cumplimiento de sus objetivos institucionales, durante el periodo 2017?



- ¢Cuéles son los procedimientos y procesos documentados a través de los
cuales se establecen las directrices para llevar a cabo el ciclo de gestion

presupuestaria en el ECU 911?

- ¢Cudles son las observaciones recopiladas en los informes internos y
externos, de evaluacion a la gestion presupuestaria de la Coordinacion
Zonal 7 del Servicio Integrado de Seguridad ECU 911 para el

cumplimiento de sus objetivos institucionales, del periodo 20177

- ¢Cudles son las desviaciones en el ciclo de gestién presupuestaria de la
Coordinacion Zonal 7 del Servicio Integrado de Seguridad ECU 911 para
el cumplimiento de sus objetivos institucionales, durante el periodo 2017?

1.4 Justificacion
a) Justificacion Teorica

Como se ha sefialado anteriormente, el ciclo de gestion presupuestaria de la
Coordinacion Zonal 7 del Servicio Integrado de Seguridad ECU 911, debe estar
encaminado al cumplimiento de los objetivos de dicha entidad, y como tal, el
presupuesto es un componente esencial para llevarlos a cabo, puesto que plasma las
acciones econdmico financieras de esta entidad publica, dentro de un periodo fiscal
determinado; es decir, recopila los gastos a realizar para llevar a cabo todas las
actividades propias de la entidad, al igual que las fuentes de financiacion para dichos
gastos. Cabe sefialar que, acorde a la particularidad que presente cada entidad

existiran presupuestos de ingresos y de gastos.

En el sector pablico, el presupuesto, ademas de ser un instrumento de planificacion,
es un instrumento que permite disciplinar el alcance de la gestion; y puesto que en las
finanzas puablicas no intervienen particularidades de mercado como en el sector
privado, su actividad queda al margen de su control. Sin embargo, el presupuesto no

debe ser tomado como un simple acto de prevision normativa que se dispone a



realizar de forma obligatoria, acorde al orden juridico y politico sefialado por parte
del Estado Central.

Indudablemente, las actividades financieras que impliquen usar y comprometer
recursos estan reguladas por normativas y reglamentos que se deben cumplir
permanentemente. Pero la eficiencia y eficacia con la que se realiza su gestion
sobrepasa el ambito de regulacion, siendo esto parte del modelo de gestion®
presupuestaria que la entidad publica establece como adecuado para lograr optimizar

recursos, y cumplir con sus objetivos institucionales.

b) Justificacién Metodolégica
El trabajo a realizar recopilara datos primarios y secundarios para conocer la forma en
la cual la institucion se encuentra operando; inicialmente se revisara el marco legal y
administrativo, que rige el modelo de gestion presupuestaria aplicado,
posteriormente, acorde al periodo fiscal escogido se analizardn informes de
evaluacion relacionadas al ambito de control presupuestario que existan en la
institucion y finalmente se evaluard la gestién presupuestaria del periodo, con la
finalidad de contestar objetivamente las preguntas de investigacion. Es importante
sefialar que el resultado de la investigacion permitira identificar y generar propuestas

de mejora dentro de la gestion financiera de la institucion.

c¢) Justificacion Préactica

Los resultados de este trabajo se justifican en la necesidad de identificar y evaluar la
forma en la cual se realiza la gestion presupuestaria dentro de la institucion; lo cual
permitird conocer como presupuesto asignado por el Ministerio de Finanzas esta
siendo utilizado. De forma general, se conoce que el nivel de gastos de la entidad

publica para el cumplimiento de sus metas y objetivos, establecen una ejecucién del

5 Seglin I1SOTools — Plataforma tecnoldgica de Gestion, el modelo de gestion es el resultado de una
serie de pautas para llevar a cabo una gestidn organizacional eficaz. Uno de los fines de los modelos de
gestion son promover la mejora continua en la organizacion; por ello, estructuran en una serie de
criterios, cuyo proposito es guiar la practica y asegurar que se cumplen los principios basicos de
excelencia. Ademas, sirven como herramienta de autoevaluacion.
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8,33% mensual y cominmente esta meta planificada presenta desviaciones negativas,
principalmente por cambios en la planificacion inicial, incluidos cambios en las
prioridades existentes por parte de las autoridades de la institucion durante el periodo

fiscal.

Especificamente, se conocera si la Coordinacion Zonal 7 SIS ECU 911 cuenta con
una evaluacion adecuada del presupuesto, que ayude a medir su nivel de utilizacion o
ejecucion, con la finalidad de tomar decisiones y generar propuestas de mejora en la
utilizacién oOptima de los recursos institucionales; no solamente en funcion del
cumplimiento de las diferentes normativas de Control Interno de la Contraloria
General del Estado, de Técnicas de Presupuesto para las instituciones del Sector
Publico y demas vigente en el pais; sino también con adecuadas politicas de gestion
administrativa principalmente dentro de las éareas agregadoras de valor® y
habilitantes’, encargadas dentro de la institucion de gestionar recursos para sus

actividades misionales.

1.5 Hipotesis

Existen elevados reprocesos en el ciclo de gestion presupuestaria que generan
desviacién e incumplimiento de metas u objetivos de la Coordinacién Zonal 7 del
Servicio Integrado de Seguridad ECU 911.

- Variables Dependientes: desviacion e incumplimiento de metas u

objetivos.

- Variables Independientes: elevados reprocesos en el ciclo de gestidn

presupuestaria.

® Los procesos agregadores de valor son responsables de generar el portafolio de productos y servicios,
administran y controlan los productos y servicios destinados a usuarios externos, permiten cumplir con
la mision institucional, los objetivos estratégicos y constituyen la razén de ser de la Institucién.

" Los procesos habilitantes se clasifican en procesos de asesoria y de apoyo, estan encaminados a
generar productos y servicios de asesoria y apoyo logistico para producir el portafolio de productos
institucionales demandados por los procesos gobernantes, agregadores de valor y para si mismos,
viabilizando la gestion institucional.



1.6 Objetivos de la Investigacion
1.6.1 Objetivo General

Analizar deficiencias en ciclo de gestion presupuestaria de la Coordinacion Zonal 7
del Servicio Integrado de Seguridad ECU 911 para identificar el cumplimiento de sus

objetivos institucionales, durante el periodo 2017
1.6.2 Objetivos Especificos

- Conocer los procedimientos y procesos documentales a través de los
cuales se establecen las directrices para llevar a cabo el ciclo de gestion
presupuestaria en el ECU 911.

- Identificar las observaciones recopiladas en los informes internos y
externos, de evaluacion a la gestion presupuestaria de la Coordinacion
Zonal 7 del Servicio Integrado de Seguridad ECU 911 para el

cumplimiento de sus objetivos institucionales, del periodo 2017.

- Determinar las desviaciones en el ciclo de gestion presupuestaria de la
Coordinacion Zonal 7 del Servicio Integrado de Seguridad ECU 911 para

el cumplimiento de sus objetivos institucionales, durante el periodo 2017.

1.7 Metodologia

La investigacion para realizar por una parte sera abordara desde un proceso analitico
y de sintesis documental; es decir un proceso cognoscitivo de investigacion cientifica.
Inicialmente el analisis partira con la revision de las politicas, reglamentos 0 modelos
de gestion presupuestaria que utiliza la institucion para identificar las caracteristicas
mas relevantes que conforman el marco de gestion financiera de la institucion para

brindar sus servicios a la ciudadania.

Adicionalmente, esta investigacion documental tambien incluira consultas a libros,

revistas o fuentes bibliograficas de informacion secundaria, que permitan contrastar
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estructuras de gestion presupuestaria en el sector publico general y que funcionen
como referentes de eficiencia en la gestion. Para el periodo fiscal de la institucion
escogido, se analizaran los cambios y variaciones ocurridos dentro del ciclo de
gestion presupuestaria con la finalidad de validar la hipétesis planteada; finalmente
esto abrird la posibilidad de desarrollar una propuesta que contribuya a generar

eficiencias del ciclo de gestion presupuestaria de la institucion.

1.7.1 Delimitacion espacial del Estudio

La investigacion se la realizard en la Coordinacion Zonal 7 Servicio Integrado de
Seguridad Ecu 911, ubicada en la Region Costa, Provincial de EI Oro, Canton
Machala, ubicado en las calles Arizaga y Bolivar. Cabe recalcar que, aunque el
estudio sera realizado a la institucion indicada, los resultados finales también serviran

de aplicacion préctica en instituciones publicas de similar campo de accion.

1.7.2 Procesos de Recoleccion de Datos

Indistintamente del tema escogido y los objetivos definidos, el proceso de recoleccion
de datos se realizara de forma sistematica con los pardmetros dados a conocer de
forma general en la metodologia sefialada anteriormente; de esta forma tomaran
relevancia los documentos recopilados de fuentes bibliograficas acordes al objeto de

la investigacion. (Universidad de Jaen, 2014)

En la primera parte de la investigacion, la informacion bibliografica que se recopile,
de forma amplia se referira a todo el material investigado que contribuya a conocer,
contrastar y evidencias la forma en la cual se gestiona el ciclo de gestion
presupuestaria, en el caso de la presente investigacion. Asimismo, durante el proceso
posterior de analisis, también se utilizara bibliografia de referencia que permita

evaluar y proponer acciones de mejora.

11



1.7.3 Proceso de analisis documental

Posterior al proceso de revision e interpretacion de datos recopilados, a través de
técnicas de analisis de datos; indirectamente se clasificardn secuencialmente varias
caracteristicas del funcionamiento del modelo de gestion presupuestaria que aplicé la
organizacion durante el periodo fiscal analizado. Asimismo, se dard paso a la

validacidn conceptual y practica de los resultados alcanzados por la organizacion.

1.7.4 Sistematizacion de la Informacion

De forma especifica el proceso de investigacion propuesto iniciara con la revision y
analisis documental del marco normativo y administrativo que aplico la Coordinacion
Zonal 7 del Servicio Integrado de Seguridad ECU 911 durante el periodo fiscal 2017,
para llevar a cabo su ciclo de gestion presupuestaria. En este proceso de analisis es
relevante indicar que se escogio este periodo de estudio para revisar y analizar,
informes o estudios que hayan realizado principalmente de entes externos sobre la
gestion presupuestaria de dicho periodo. Finalmente, con la informacion antes
sefialada y consolidada, se contrastardn con las variaciones presupuestarias del
periodo para evaluar el funcionamiento del ciclo de gestion presupuestaria.

En relacién con las conclusiones del estudio, todo ira sujeto al cumplimiento de los
objetivos propuestos, asi como a la hipétesis planteada. De forma indirecta,
seguramente las conclusiones del estudio permitiran proponer mecanismos para
generar controles, métodos o practicas que permitan generar propuestas de mejora

gue tiendan a alcanzar las metas propuestas por la organizacion.
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Capitulo 11
2 Marco Tebrico

2.1 Lateoria de sistemas en el pensamiento organizacional

En las teorias tradicionales de la organizacion, se aplicaba un esquema rigido de
administracion; sin embargo, en la actualidad las teorias han evolucionado hacia la
busqueda de la comprension de las organizaciones, como sistemas vivos, en los que
confluyen las relaciones sociales. Historicamente, el pensamiento de los sistemas
organizacionales, se remontan a las teorias de la administracion clasica de Ford,
Fayol, entre otras.

En relacion con las teorias de administracion mas dinamica, algunos autores sefialan
que existen varios analisis propios de sistemas, en los que se han considerado,
parametros psicologicos para entender las relaciones laborales, identificando a la
organizacion como un sistema social y definiendo al grupo de tareas y actividades
como un proceso dindmico. (Garcia, 2015)

Otros autores han definido a las organizaciones como sistemas de cooperatividad, con
procesos dindmicos y complejos para generar una toma de decisiones. Con este tipo
de caracteristicas se empezaron a cimentar las bases para crear la teoria general de
sistemas, misma que ha sido aplicada principalmente en empresas para la mejora de
gestion administrativa, al igual que por psicélogos sociales en investigaciones de
indole académica, relacionadas a la mejora de las organizaciones. (Osuna, 2017)

Lo sefialado se podria vincular a otras disciplinas cientificas, para identificar méas
detalles de la dindmica que presentan las teorias de la administracion en las
organizaciones. Cabe agregar que, las teorias de sistemas corresponden a un nuevo
paradigma que permite comprender y aplicar las mejores practicas para la direccién
de una organizacion; esto se logra partiendo de la interaccion de su medio ambiente,
entre los que se mencionan a los objetivos, tecnologia, activos, entre otras. (Osorio,
2008)
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2.2 Teoria general de procesos

Por muchos afios la estructura organizacional de las empresas se mantuvo intacta; sin
embargo, el concepto de estructura organizativa que surgio posteriormente se define
como una red de procesos interrelacionados, llamado también “modelo de gestion con
enfoque en procesos”. Con este nuevo enfoque, el estilo de estructura vertical clasico
surgido inicialmente cambi6 hacia un esquema organizacional horizontal. (Ibarcena,
2013)

Con ello el modelo de gestion con enfoque en procesos, esta dirigido a alcanzar los
objetivos de la organizacién, al desarrollo de su mision, la satisfaccion de las
necesidades de los interesados, a través de los productos y servicios de la
organizacion; eliminando completamente las caracteristicas de estructura rigida que
tenia modelo de administracion en sus inicios. Dar el paso a un cambio de paradigma
no es resultado de una simple idea, mas bien es producto del resultado de las
experiencias enfocadas en un esquema dindmico y eficiente.

2.3 Teorias Generales

En este apartado serd fundamental el analisis de todos los elementos que permitan
conocer, como lograr la eficiencia y eficacia en la gestion presupuestaria, iniciando
con el contraste de las teorias de varios autores, la conceptualizacion de herramientas
0 modelos de gestion publica aplicados o identificados como idoneos para llevar una
gestion presupuestaria oportuna y el marco normativo relacionado a las finanzas
publicas. Lo cual traera como resultado, un contexto de informacién adecuado para

discernir que tan bien se ha gestionado el presupuesto durante el periodo de analisis.

2.3.1 El sector publico

Previo a profundizar el andlisis acerca del ambito presupuestario, es necesario
primero hablar del usuario principal de tal instrumento, la administracion publica.
Generalmente se suele denominar a este usuario bajo varias denominaciones; Estado,
Gobierno, Sector o administracion publica, pero bajo efectos practicos y salvo

pequefias diferencias, es o mismo.
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En este aspecto, sector publico como término tiene su origen en la contabilidad
nacional, y tuvo su origen para diferenciar a dos entes econdmicos, que existen dentro
de la economia; el sector pablico y el sector privado. Segin Gaebler el sector publico
brinda servicios y en algunos casos bienes, en funcion de alcance y decisiones de los
gobernantes, no necesariamente por los deseos de los ciudadanos, ya que se da como
parte de una democracia representativa, en la cual los gobernantes asumen y

determinan el servicio publico que se brindara al ciudadano. (Alvarez, 2019)

Segun Nicolas Maquiavelo la definicién de Estado que popularizé en su obra “El
principe”, sefiala que este es la persona juridica y de derecho eminentemente publico,
establecido bajo la cosmovision de una comunidad de habitantes de un area
geogréfica especifica, que se encuentra organizado formalmente, con la finalidad de
cumplir los objetivos establecidos. Adicionalmente, este debe cumplir de forma
ineludible con funciones de indole legal, de justicia, moneda, entre otras; dado que su

incumplimiento haria que el Estado pierda su razon de existir. (Marienhoff, 2018)

Por otro lado, las administraciones publicas se conciben como el esquema dotado de
herramientas 0 métodos que utiliza el Estado, para garantizar los derechos de los
ciudadanos, y asegurar el cumplimiento de sus obligaciones bajo la prestacion de
servicios requeridos por ellos para generar el bienestar esperado. Por otro lado, el
concepto de Gobierno abarca el proceso de direccion de la administracion publica, es

decir, bajo el cual se ejecutan las acciones que se encuentran contempladas en la ley.

En un plano histérico, la administracion publica aparecio con la revolucion francesa,
a través de la cual desaparece el Estado bajo el esquema de monarquia absoluta,
crenado como marco de gobernanza, el Derecho. A lo largo de los afios, el tipo de
Estado ha tenido diversas funciones y cambios; desde un Estado liberal, con
administracion reducida a velar por entidades de seguridad al ciudadano, hasta un
Estado social con mayores servicios publicos. De cualquier forma, hoy en dia la
administracion publica es mas que un simple agente donde existe soberania, son un

conjunto de servicios publicos que se encuentran dirigidos por gobernantes.
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La principal funcién del Estado desde un ambito legislador ha sido emitiendo leyes
que establecen derechos y responsabilidades para asegurar un marco institucional
efectivo, dentro del cual interactian individuos y empresas. Especificamente, las
reglas emitidas permiten que el sector privado, sean estos individuos o empresas
sepan como actuar con sus transacciones, en funcion del derecho dentro de la
sociedad. Asimismo, el proceso legislativo por parte del Estado ayuda a equilibrar
externalidades originadas por el mercado, al igual que la creacion de tributos para

financiar sus actividades.

Indudablemente el papel del Estado ha ido variando a lo largo del tiempo. De esta
manera las funciones publicas han ido creciendo y transformandose. Por lo que el
Estado ha dejado de ser un simple veedor del funcionamiento de las actividades
econdmicas, para convertirse en un agente econdémico real; al punto que hoy en dia
tiene un rol fundamental en la generacion de calidad de vida en la sociedad. Como

resultado de lo antes mencionado, el Gobierno maneja las siguientes funciones:

- Funcion Asignativa:

Cuando determinados bienes y servicios son requeridos por los ciudadanos, no se
proveen en un porcentaje o en su totalidad por el sector privado, la administracion
publica se encuentra en la obligacion de proveerlos; a esto se conoce comdnmente
como fallas del mercado. Adicionalmente, el objetivo trascendente que busca la
intervencion del Estado también permite mitigar la existencia de monopolios,
garantizar la continuidad de servicios, utilizacion eficiente de bienes de uso comun o
publico, acceso equitativo a servicios sin discriminacion de ciudadanos, acceso a
justicia social, reduccion de costos o subsidios para garantizar el acceso a
determinados servicios, desarrollo de politicas macroecondmicas, proteccion de

biodiversidad geografica y cultural.

Adicionalmente cabe sefialar que esta funcién determina la estructura y tamafio del
sector publico; en algunos casos se torna complejo establecer el alcance del Estado.

Sin embargo, la mayor dificultad se presenta al tratar de objetivamente establecer la
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cantidad de bienes y servicios publicos a suministrar, en funcién de conocer cuanto
estaria dispuesto a pagar el ciudadano por ellos, dado que los servicios publicos

deben ser auto sostenibles.

- Funcién Redistributiva:

Busca corregir fallos en el mercado, relativos a la equidad y distribucién de riqueza
en la sociedad. De esta forma las rentas tratan de distribuirse de forma eficiente, con
la finalidad de equilibrar los factores intervinientes del proceso de produccion y en la
satisfaccion de necesidades de consumo. Sin embargo, muchas veces la equidad en la
distribucion no es siempre eficiente, dejandole esa responsabilidad a las politicas
econdmicas o de distribucion de riqueza aplicadas por los gobernantes de turno.

- Funcién estabilizadora:

Esta funcion del Estado busca intervenir en las variaciones o cambios ciclicos
econdmicos, para generar un equilibrio en el crecimiento del pais, precios estables y
generacion de empleo; es decir que bajo esta funcidn el Estado interviene en aspectos
microecondémicos y macroeconémicos. Comunmente se habla de que el Estado ejerce
esta funcion a través de politicas fiscales y monetarias; asimismo mediante
inversiones en infraestructura y capital humano para estimular el crecimiento

econdmico fomentando el desarrollo de habilidades y capacidades dentro de sociedad.
- Equidad Intergeneracional:

Muchas veces poco mencionado, pero sumamente importante, ya que el accionar de
gobierno influye directamente en las generaciones futuras, considerado este como un
patrimonio humano que le permitird al estado beneficios no solamente sociales sino
econdmicos, ya que tendrd ciudadanos mejor educados para cooperar desde la
sociedad civil o el sector privado a generar mayor riqueza nacional. Desde esta
perspectiva, el concepto de equidad intergeneracional se presenta con los siguientes

aspectos:
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o Los servicios que paga la ciudadania ahora no deben ser

traspasados a futuras generaciones, y

o Las decisiones politicas presentes no deben condicionar los
derechos u oportunidades de las generaciones futuras; teniendo
presente en este sentido, la sostenibilidad de los costos de salud,

seguridad social, sostenibilidad de la deuda pubica, entre otras.
- Gestion de Recursos:

Los gobiernos gestionan gran cantidad de recursos como: personal, activos tangibles
e intangibles, bienes muebles e inmuebles, activos financieros, entre otros. En ese
proceso, el reto serd siempre gestionarlos de forma Optima para cumplir con los
objetivos establecidos. Asimismo, generar nuevos recursos financieros a través de

inversiones estatales.

2.3.1.1 Tipos de Servicios Publicos

Como se ha dado a conocer anteriormente entre los principales objetivos de las
administraciones publicas tenemos el suministro o administracion de bienes y
servicios socioeconémicos, fuera del alcance del mercado. Cabe sefialar que,
suministrarlos no es igual que producirlos; ademas, existen servicios gravitantes para
la sociedad civil tales como la justicia, que solo se ejerce bajo la tutela de la
administracion publica, y servicios considerados secundarios ya que deben
garantizarse, existiendo la posibilidad de que sean brindados por el sector privado,

como los mencionados a continuacion:
- Seguridad: Policia, fuerzas armadas, bomberos, etc.
- Infraestructuras, bienes inmuebles, carreteras, obra publica, etc.

- Servicios de utilidad publica como suministros de servicios basicos como

agua, luz, alcantarillado, alumbrado publico, etc.
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- Telecomunicaciones.

- Servicios anexos como recoleccién de basura, tratamiento de desechos

solidos, limpieza, suministro de informacion publica, entre otros.

- Recreacion social u ocio, tales como mantenimiento de espacios publicos,

creacion de parques naturales, centros deportivos, etc.

- Transporte pablico, mantenimiento de sefialéticas, pavimentacion, parqueo

publico, etc.

- Servicios de salud publica para tercera edad, personas de escasos recursos,

personas con capacidades especiales, entre otros.
- Planificacion y crecimiento urbanistico.
- Gestion de la justicia.
- Servicio de cultura, tales como museos, bibliotecas, plazoletas, etc.
- Educacion e Investigacion.
- Servicios de comercio masivo, parques industriales y financieros.

2.3.1.2 La Gestion Publica

La finalidad de la administracion publica se concibe muchas veces solo como la
prestacion de servicios de caracter social o publico, sin embargo, también esta se
preocupa por la prestacion de estos de manera eficaz y eficiente posible, a través de
una correcta gestion. Cuando existen problemas financieros de indole fiscal, estos no
necesariamente se solucionan disminuyendo gastos o incrementando impuestos; un
mecanismo mas efectivo es la aplicacidn de técnicas de optimizacién de recursos, con

la finalidad de hacer mas con menores costos.
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Segun Valifio las actividades que realiza el sector publico cambian en funcion de sus
diversas caracteristicas y en funcion de las regulaciones establecidas en cada pais.
Como se ha puesto en contexto antes de forma general, la administracion puablica
deber garantizar determinados servicios, principalmente por encontrarse consagrados
en la Constitucion de la Republica. De esta manera, el Estado cumple con dicha
obligacion mediante dos vias: delegando determinados servicios al sector privado o

ejerciéndolas el mismo acorde a las decisiones de los gobernantes. (Castro, 2018)

En relacion con servicios publicos que suponen ejercer determinada autoridad,
comunmente los realizan entidades ministeriales; para ofrecer un servicio publico
méas personalizado y flexible, se crean organismos publicos especificos que se
encuentran sujetos al derecho administrativo y estan vinculados a un ministerio del
ramo o directamente a otra parte de la funcién del Estado. También existen otros
mecanismos para ofrecer servicios publicos, como la creacion empresas estatales o de
caracter mixto en las que tiene participacion el sector privado; un ejemplo de este
esquema es el servicio de transporte publico, que cominmente se encuentra delegado
al sector privado, bajo la regulacion del Estado, a través de la entidad publica

competente.

En cualquier caso, la privatizacion de los servicios siempre estara sujeta al control del
ente rector que determine el Estado, ya que se busca garantizar la continua
disponibilidad de servicios hacia el ciudadano. Por otra parte, la necesidad de generar
eficiencias en la gestién origin6 que el tradicional modelo de administracion publica

poco a poco sea desplazado, por un modelo mas oportuno.

De esta forma, la burocracia ya no es una forma uUnica de organizacién. Segun
Gaebler, esta tiene como Unico fin mitigar acciones de corrupcién o incorrecta
utilizacion de los fondos publicos, no siendo suficiente para generar eficiencias en la
administracion publica. La razon de ello es la lenta dinamica con la que se gestionan
las cosas, a través de la burocracia como elemento de administracion; alli toman

importancia herramientas como las tecnologias de informacién, para reducir el trabajo
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manual y generar homologacion y estandarizacion de los procesos, que al final del dia

se traducen en eficiencias dentro de gestion. (Osborne, 2015)

Administracion Puhblica Gestion Publica
Funcion: Administrar Funcion: Gestionar
Enfoque: en los Procesos Enfoque: en los
Resultados

Figura 1. Cambio de Modelo de Direccion en el Sector Publico

Nota. (Gobierno de Chile - Direccion de presupuestos de Ministerio de Hacienda, 2010)

Lo sefialado en la figura anterior se refiere a que el esquema de direccién publico
como concepto tradicional de “administracion” que Unicamente seguia instrucciones
y servia, cambio al de “gestion” que implica lograr resultados y el compromiso
personal de los actores gestores de su consecucion. En tal sentido, la “gestion
publica” contiene a la “administracion publica” para lograr sus objetivos con la
mayor eficiencia. Algunos autores sefialan que la administracion puablica se centra en
los procesos, pero la gestion puablica, lo hace a mayor profundidad. Se considera
importante sefialar las siguientes caracteristicas diferenciadoras del proceso de
“Gestion” entre el Sector Privado y Publico, segun la tabla presentada a continuacion.
(Gamarra, 2014)
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Tabla 1.

Caracteristicas de la Gestién

SECTOR PUBLICO SECTOR PRIVADO

Tipo de Procesos rigides, poca libertad de gestion. Direccion clara.

gestion Fuerte ligazon a la legalidad, siendo a veces éste | Enfoque de mercado ¥
su principal objetivo y medida de la eficiendia de | hacia ¢l consumidor.
hﬁh a.ccmn.c.l..l:;w_a_ll- mh:l_.:;na.;.';ul_u EL . Intereses de los
administran las politicas decididas por los accionistas pero sin
politicos. Los directives v gestores saben que {anlas restricciones
estaran 4 anos o menos. Decisiones politicas v o L

: Gestion proactiva.
no de eficacia.
Enfoque interior, centrado en los procesos,
perspectiva a corto plazo.
Direccion ambigna y Geslion reactiva.

Ohjetivos Multiplicidad de objetivos, a lo que se une a Objetive del beneficio.
veces la falta de determinacion de éstos. Enfoque en los outputs
Objetivos que a veces entran en conflicto, lo que |y putcomes.
incrementa las dificultades de valoracion. )

Enfoque en los inputs.

Estructura | Gran tamafio de las organizaciones publicas. Diescentralizacion y

organizativa | Estructura organizativa de piramide jerarquizada | diversificacion.
y centralizada. Burocracia.

Personal Funcionarios con poca motivacion, pocos Basado en los resultados
incentivos. Liderazgo no respaldado. Dificultad |y las necesidades de la
de movilidad. Alta seguridad. empres.

Menor seguridad en el
empleo.

Sistemas de | Tradicionalmente el Sector Poblico ha o Fuertes sistemas

Comunicaci | adaptando las innovaciones que en materia de contables y de gestion.

on informacion se producian en el Sector Privado, Mayor informacicn
pero estas adaptaciones se han producido con informal y cara a cara.
retardo, y a veces con poco éxito.

La comunicacion interna suele estar muy
burocratizada. Manuales y reglas de
procedimiento.

Sistemas contables v presupuestarios
tradicionales de movimientos de tesoreria.

Megocios Menos expuesto al mercado, menos incentivos a | Determinado por el
reducir costes y a operar eficientemente. mercado.
Limitaciones politicas. Sin limitaciones.
Orientacion nacional o local. Omientacion glohal.
Dificil definir el concepto de clientes.

Nota. (Gobierno de Chile - Direccién de presupuestos de Ministerio de Hacienda, 2010)

Los antiguos paradigmas relacionados a la administracion publica, conceptualizado
como burocracia, han sido percibidos como una carente preocupacion hacia el
ciudadano, sin parametros de calidad, con rigidos y simples objetivos como
incrementar recursos presupuestarios desde una vision de ejecutor presupuestario que
recibe por parte del Estado Central, y no desde una perspectiva sostenibles de actor
generador de recursos auto sostenibles. Asimismo, comUnmente el interés propio se
anteponia al interés publico. En relacion con el servicio, se lo consideraba pobre y a
un costo elevado, bajo énfasis en el logro de resultados y en la planificacion a largo

plazo, con un real cumplimiento de lo planificado a lo largo del tiempo y no
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unicamente con el cumplimiento de elaborar una planificacion a inicio de un periodo

fiscal.

Las problemaéticas sefialadas se volcan a soluciones que permitan adoptar un esquema
eficiente y eficaz, que genere una cultura organizacional que brinde soluciones
Optimas e integrales hacia el ciudadano, dejando de lado la cultura burocratica de
controles rutinarios e innecesarios. Durante los Ultimos afios, subyace la intension de
este cambio para restaurar la confianza que tienen los ciudadanos hacia el gobierno,
generando confiabilidad en el sistema democrético existente.

Cabe citar que, en los afios 60, muchos gobiernos se enfrentaron a presiones fiscales y
déficits presupuestarios por mayores demandas de servicios desde la ciudadania.
Resultaba que dichas circunstancias hacian necesario un aumento de productividad,
por consiguiente, los gobernantes empezaron a palpar la necesidad de cambios,
analizando asi opciones como: recortes de actividades, subir impuestos, u optimizar
las tareas bajando los costos; lo cual llevo a optar por la tercera via, implantando
técnicas de gestion. Esto llevo a pasar en los afios 60 del Estado de Bienestar al

Estado de Gestién de los afios 70.

2.3.1.3 Caracteristicas de la nueva gestion publica

Segun Gaebler las reformas de la gestion pablica estan orientadas a crear un gobierno
con las siguientes caracteristicas: que sea de y para comunidad, que tenga
competitividad, con objetivos claros, con enfoque a resultados, que este centrado en
satisfacer las necesidades del cliente, con vision empresarial, que haga previsiones
periddicas, no sea centralista, y tenga enfoque en el mercado. En relacion con lo
sefialado, el cambio de cultura organizacional del sector publico, y su interrelacion
con el gobierno y sociedad, se resume en los siguientes principios 0 nuevos

paradigmas:

- De una administracién extendida a una equilibrada: busca ser flexible,
adaptada a nuevos contextos e instrumentos relacionados a mejorar la
dinamica marcada por la sociedad.
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- De una administracion cerrada a una relacional: Evita la dispersion y
permite diversas interrelaciones organizacionales. Asi, la entidad se

relaciona y actlia con diversos sectores de la sociedad.

- De una administracion neutra hacia una competitiva: No es suficiente
garantizar prestaciones, estan deben realizarse de la forma en la que la
sociedad requiere para que exista un funcionamiento adecuado, flexible,

eficaz y claro.

- De una administracion indiferente a una responsable: En funcion de esto
se visibilizan valores que permitan un servicio publico de calidad y como
complemento a la aplicacion de procesos adecuados de la administracion
tradicional, también se busca obtener resultados, siendo conscientes de los

costos de los recursos y la generacion de estos.

Con la finalidad de contrastar las caracteristicas de la administracion orientada a la
gestion, de la administracion publica tradicional, a continuacién, se presenta la

siguiente tabla:

Tabla 2.
Enfoques tradicionales y de orientacion a la gestion en la Administracion Pablica

Administracién Tradicional Nueva Gestién Publica

Rigidez. Predominio de reglas y normas. Flexibilidad. Desregulacion.

Sistema centralizado. Sistema descentralizado.

Sistemas de gestion administrativos, Criterios de gestion empresariales.

predominio de criterios de caja.

Enfoque en los inputs y procesos. Enfoque en los resultados. Outputs y
outcomes.

Visién a corto plazo. Vision a medio y largo plazo.

Organizacion jerarquizada. Organizacion basada en una clara

rendicion de responsabilidades.

Enfoque interior, en los procesos y criterios | Enfoque exterior, los ciudadanos.

politicos.

Oscurantismo. Transparencia. Claridad en las actuaciones
y en la elaboracion de informacion.

Cultura burocratica. Sumision jerarquica. Cultura de resultados. Importancia del

liderazgo.

Nota. Por Gobierno de Chile - Direccidn de presupuestos de Ministerio de Hacienda, 2010
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2.3.1.4 Papel de la Informacion en la gestion

La informacion toma relevancia a la hora de orientar la administracion hacia una
gestion adecuada. Segun Metcalfe y Richards, la gestion en términos generales parte
con el procesamiento de informacion, teniendo como procesos para este fin, el
recopilar datos, transmitirlos, analizarlos, almacenarlos, liberarlos y finalmente hacer

uso de ellos en la toma de decisiones, control y evaluacion.

Por consiguiente, de no existir el proceso sefialado anteriormente, no se evaluaria el
rendimiento de las acciones realizadas, asimismo, no se realizaria un control de esta y
no se corregirian acciones erroneas. En tal sentido, la calidad en las herramientas de

gestion de informacidn es crucial para realizar una adecuada gestion publica.

Histéricamente, las herramientas de informacién se gestaban solo para validar la
legalidad del accionar publico. Razén por la cual, los sistemas de informacion que se
adopten para una gestion publica efectiva abordaran el sistema de gestion
presupuestario, la contabilidad financiera y de gestién, descentralizacion,

responsabilidad, transparencia y control de gestidn o evaluacién de resultados.

Lo sefialado responde a una cultura de transparencia, que promueve rendicion de
cuentas con contenido y alcance mas profundo a los tradicionales. Un factor
diferenciador entre el sector privado y publico es la forma en la que se tratan los datos
financieros y se genera informacion de este tipo orientada hacia la toma de
decisiones. En el caso de las organizaciones privadas, generar informacion financiera
para toma de decisiones resulta de alta prioridad, invirtiendo recursos para lograr
informacién veraz y oportuna. Sin embargo, esta no ha sido una prioridad en las

administraciones publicas.

Mantener informados a los ciudadanos y a las diversas funciones del Estado, resulta

importante para comprender como se gasta el dinero y se utilizan activos publicos;

asi, la presentacion clara de informacion publica asegura el juzgamiento en el logro

de objetivos y la calidad de la gestion. Practica que se realiza frecuentemente en

paises anglosajones, pero poco en paises latinos; dado que en ellos se asocia al
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proceso de rendicion de cuentas a un proceso burocrdtico con documentos

generalistas que generan comdnmente controles ineficaces y desfasados.

El ciclo de responsabilidades se cierra cuando los ciudadanos estan informados; en tal
aspecto, recibir la retroalimentacion por parte de las entidades de gobierno es
importante para evaluar la eficacia hacia el logro de los objetivos, al igual que las
medidas adoptadas por el gobierno para mitigar efectos no deseados. Asimismo, si no
se realizan auditorias en los procesos dentro de la entidad aumenta el riesgo de malos
manejos en la gestion. En conclusién, mientras la informacion no llegue
completamente al ciudadano, el ciclo para generar una correcta gestion publica no se

cerrara.

Lo sefialado muestra por ejemplo que, en la contabilidad puablica el control de la
legalidad ha dejado de ser un objetivo Unico, haciendo necesaria la existencia de un
sistema de informacion contable integral que abarque informacion financiera,
presupuestaria, analitica o de gestion. Al igual que mediciones para evaluar el
correcto uso de los recursos, mediante sistemas complementarios internos y externos,
de informacion. A continuacion, se presenta una tabla en la que se presentan las

facilidades y dificultades de la implantacion de los sistemas de informacién.
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Tabla 3.
Contexto de la integracién de Sistemas de Informacién

FACILIDADES DIFICULTADES
* Los objetivos estratégicos estan relacio- * El presupuesto incrementalista es la base
nados con la asignacion de recursos para el reparto de recursos y la planifi-

» El Presupuesto esta basado en outputs cacion

» Contabilidad de recursos o coste com- * Presupuesto basado en inputs

pleto * Las entidades contables no se correspon-
den con las unidades que llevan a cabo

* Los programas consisten en la produc-
los programas

cion de bienes o servicios que se pueden
medir * | os programas consisten en servicios que

» La integracion se realiza en todos los ni- dificilmente se pueden medir

veles de gestion *» Los efectos de los programas solo se ven a
« El impacto de los programas se puede largo plazo, o si se ven no se pueden atri-

apreciar pronto buir directamente a un programa

» | os outcomes son facil de atribuir a un
programa

Nota. Por Gobierno de Chile - Direccién de presupuestos de Ministerio de Hacienda, 2010
2.3.1.5 Evaluacion de la Gestién

Como se ha sefialado antes el objetivo principal de la informacion es evaluar los
resultados de la gestion realizada, al final del dia, de esto dependera el éxito de la
administracion pablica. Segun Mayne y Zapico-Gofii, es todo un reto para cualquier
gobierno, utilizar la informacion como un componente esencial de la gestion publica.
A pesar de la aceptacion que este criterio tiene por cada gobierno, el proceso de

implementacion en muchos casos se muestra como un reto dificil de cristalizar.

La informacion es importante para incrementar la calidad de servicios, a través de la
delegacion, descentralizacion, y cumplimiento de responsabilidades hacia los
ciudadanos. Asi, se busca identificar que se esta financiando, y como son brindados
los productos y servicios en funcion del presupuesto ejecutado; generando mayor
consciencia financiera hacia la prestacion de los servicios pubicos hacia la

comunidad.
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El sector publico, a diferencia del privado se caracteriza por tener multiples objetivos
al de generar maximizacion de beneficios como objetivo principal. Evallan
programas, proyectos y actividades con indicadores de eficiencia y eficacia, que en
muchos casos no son unicamente medidos cuantitativamente, dado que la calidad del
servicio al ciudadano es una percepcion cualitativa. Por tal razén, se crean diversos

tipos de indicadores y medidas en funcion de dichos fines.

Entre las técnicas que permiten evaluar las acciones de indole publica, se sefialan las

siguientes:
- Andlisis de acciones especificas:

Se refiere a los métodos para andlisis de la gestion, de sistemas, de costos
y beneficios, entre otros. Adicionalmente, se emplean en el proceso de
toma de decisiones para llevar a cabo una accion pablica o seleccionar la
méas adecuada. Generalmente, aplicar estos mecanismos de analisis se
necesita un nivel de especializacion adecuado y contar con informacién

amplia y variada.

- Evaluacién continua:

El empleo de la evaluacion continua se produce de forma permanente y

para su procesamiento se suele utilizar lo siguiente:
o Mediciones de procesos (inputs, outputs y outcomes)

o Indicadores y ratios de calidad y gestion, con enfoque absoluto,

relativo, marginal, cualitativo, cuantitativo, entre otros.
- Evaluacion de Costos y produccion:

Busca minimizar costos, incrementar la productividad e identificar
desviaciones. Basicamente, se orienta al andlisis de eficiencias dentro de la

organizacion.

28



En funcién de llevar a cabo lo sefialado anteriormente, se utilizan indicadores que

permitan medir los resultados y la gestion en si; cabe recalcar que el establecimiento

de indicadores son herramientas y no objetivos que lograr. De esta forma existen

varias clasificaciones que se encasillan en indicadores absolutos y relativos, como se

resume a continuacion:

- Indicadores primarios o absolutos:

o

Imputs: ayudan a conocer la naturaleza y cuantia de recursos que
directa o indirectamente utiliza la organizacion para ejecutar sus
actividades; en tal sentido, se muestran como la base para generar

eficiencias en los servicios brindados.

Outputs: Ayudan a medir resultados de programas, proyectos y
actividades emprendidas. Por ejemplo: cantidad de personas
atendidas, calidad en los estandares del servicio, tiempos en los

cuales se atiende al pablico, costos de los servicios, entre otras.

Outcomes: son indicadores de impacto social que contribuyen a la
medicién de los efectos socioeconémicos en la implementacion de
proyectos o procesos de la organizacion publica. Generalmente se
mide a través de cobertura de objetivos, entrevistas o encuestas.
Cabe sefialar que este tipo de indicadores, a diferencia de los
outputs miden el impacto final posterior de la intervencion y no la

accion de implementacion planificada en si.

- Indicadores secundarios o relativos:

o De economia: miden que tan costosa ha sido la adquisicién de los

bienes o servicios y el tiempo Optimo de adquisicion,
contrastandolos con pardmetros de calidad deseada. Una forma de
hacerlo es comparando los costos de imputs, en pardmetros

dinerarios, de cantidad y tiempo.
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De eficiencia: miden la transformacion de imputs a outputs; es
decir de recursos iniciales a bienes y servicios, para evaluar el

rendimiento de estos en términos de eficiencia.

De eficacia: miden el grado en el que se alcanzan los objetivos de
un proyecto o los procesos de la organizacion. Comunmente la
eficacia resulta dificil de medir, dado que en las entidades publicas
no han establecido objetivos y metas claras, debido a imprecisas
demandas ciudadanas y promesas politicas. Un ejemplo de
mediciones de eficacia es: el grado de cumplimiento de outcomes,
nivel de satisfaccion de los outcomes deseados a partir de los
outputs producidos, comparar outputs reales frente a outputs

pronosticados.

De calidad: es necesario conocer el grado de aceptacion que el
cliente o usuario final tiene con relacién a los outputs o al servicio
entregado por parte de la entidad pablica. Sin embargo, esto aplica
tanto para clientes internos o externos. De esta forma, la calidad se
refiere a estandares a cumplirse en el acceso al servicio, ligados a
la opinion o percepcion del cliente y a tiempos en la entrega del

servicio.

De procesos: evaltan el rendimiento de las entradas y salidas de
procesos; principalmente en areas donde existe dificultad para

realizar las mediciones.

Sociales: evaltan el impacto de las politicas de ambito social; por
ejemplo, variacion del analfabetismo, tasa de mortalidad, indices
de criminalidad, impactos medioambientales. Cabe sefialar que no
se utilizan para evaluar resultados en programas concretos sino

acciones del gobierno a nivel general.
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o Rendimiento financiero general: Permiten conocer la situacion
financiera integral de un gobierno. Evaltia pardmetros como déficit
fiscal, niveles de deuda publica, nivel impositivo, inflacion, entre
otros; comunmente se muestran en términos absolutos en relacion
al PIB y también se los contrasta con otros factores sociales,

acorde al tipo de andlisis a realizar.

2.3.2 Objetivos Tradicionales del Presupuesto

A nivel de Gobierno un informe presupuestario comunmente resulta de mayor valor
que otros informes financieros. Dado que es un referente para autoridades estatales,
representantes de la sociedad civil y la ciudadania en general. De forma general, el
presupuesto es visto como un documento que determina las asignaciones dinerarias
que la organizacion daré a sus acciones; ademas, suele establecerse para un periodo
especifico, recopila gastos para llevar a cabo las actividades de la organizacion y el

financiamiento para los mismos.

Segun Barea, el presupuesto a mas de servir de instrumento de planificacion es una
herramienta disciplinaria; considerando que la economia publica tiene un esquema
diferente al de la economia de mercado, sus actividades se ubican fuera de su control.
Esta caracteristica hace que el presupuesto no sea un simple acto de prevision, sino
que se encuentre juridica y politicamente bajo un marco normativo; es decir que
cualquier accién que impligue el uso de recursos publicos, sean estos financieros o no
financieros, serd bajo estricto cumplimiento de normativas, restricciones y
formalidades del caso. Por tal razon, ningun otro documento condiciona la funcion
econdmica de una organizacion publica como el presupuesto inicial, sus variaciones,

ejecuciones y liquidaciones.

Irving sefiala que el presupuesto es visto como el proceso por el cual la nacion, da
cumplimiento a todos los objetivos que los ciudadanos esperan que el gobierno logre
a través de sus acciones. Ademas, a través del presupuesto se conocer la politica
fiscal adoptada por el gobierno, su relacion entre ingresos y gastos, y el alcance que el

gobierno tendra en la prestacion de servicios.

31



En la actualidad el presupuesto es un instrumento imprescindible para desarrollar
politica econdmica Estatal; asi, abarca las decisiones de gobierno respecto al tamafio
del sector publico y los servicios que delegara al sector privado, las politicas de
redistribucion de riqueza, las politicas socioecondmicas, politicas macroecondmicas.
Ademas, se utiliza como un informe financiero en el que se muestra como el gobierno
planifica generar recursos para financiar suministro de bienes y servicios, y la forma

para financiar déficit y superavit obtenido.

2.3.2.1 Presupuesto como Instrumento de Programacion Econémica y Social

Dentro del sector pablico el presupuesto se visualiza como un plan dentro de un
periodo fiscal de un afio; a través de este se asignan recursos financieros para ejecutar
las politicas y acciones establecidas. Adicionalmente, cumple con las funciones de
asignacion de recursos, conociendo previamente las necesidades y prioridades de la
ciudadania, para realizar distribuciones de renta hacia los sectores socioeconémicos

que el Estado tiene a su cargo.

A través del presupuesto se configuran los niveles de produccion e inversién publica
y los niveles de demanda de recursos dentro de la economia. Asimismo, el
presupuesto como herramienta de la gestion, también se utiliza como herramienta de
planificacion, bajo previsiones econémicas plurianuales, con la finalidad de integrar
objetivos de mediano y largo plazo dentro de un gobierno, considerando variables

macroeconomicas.

De esta forma se genera una interaccion entre el ciclo econdémico y el presupuesto,
considerando que el ambiente econdmico de un pais limita y orienta la politica
econdmica y la gestion presupuestaria como un todo; asi la politica econémica
establece objetivos que buscan incidir en el desarrollo econdmico de un pais, dado
que cualquier decision relacionada a ingresos y gastos publicos tiene efectos directos
sobre la economia. Un ejemplo de vinculo es que las decisiones econémicas del
Gobierno inciden el nivel de ingresos y gastos del ciudadano, por ende, también

afectaran las recaudaciones del mismo Gobierno a través de los impuestos. Como
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resultado de todo ello se dice que el presupuesto ejerce control y estabilidad, para
reducir problemas ciclicos dentro de la economia, logrando un equilibrio entre el

crecimiento econdémico, estabilidad de precios y generacion de empleo.

2.3.2.2 El presupuesto como instrumento de Gobierno

El proceso de gobernanza implica la adopcidn de decisiones en diversos ambitos que
generan efectos en cada sector socioeconomico del pais; Cada decision tiene que ser
coherente entre si, con la finalidad de lograr complementariedad de los fines y la
organizacion o coordinacién entre los recursos intersectoriales asignados por el

Gobierno.

2.3.2.3 El presupuesto como instrumento de Financiacion

Realizar actividades y politicas planificadas conlleva gastos que deben ser
financiados. La financiacion de dichos gastos se efectua a través de las contribuciones
generadas por los ciudadanos y organizaciones privadas, asi como el cobro por la
contraprestacion de servicios publicos y financiacién externa, concordante a las
politicas financieras implantadas por el ministerio del ramo. Cabe sefialar que la
emisién de deuda publica, como los ingresos tributarios se regulan y registran dentro

del presupuesto publico.

2.3.2.4 El presupuesto como instrumento de Administracion y Gestion

Establecido el programa de gobierno, es sumamente importante llevarlo a la préactica
y convertirlo en hechos. Para ello, las diferentes entidades de gobierno son las
responsables de implementar las politicas pablicas, prestando los bienes y servicios
que tienen encargados; siento este el caso, necesitan herramientas de administracién y
gestion como el presupuesto para llevar a cabo esa labor. A través del presupuesto se
establecen los objetivos a ser cumplidos, en cantidad y calidad de recursos,
incluyendo asignaciones presupuestarias especificas para procedimientos de

produccion de bienes y servicios.
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A pesar de ello, el esquema tradicional de muchas administraciones publicas se
muestra inflexible para el cambio, utilizando al presupuesto como un simple
instrumento administrativo y de control legal, mas que de gestion, haciendo que las
organizaciones publicas se hagan Unicamente responsables de ¢cuanto? y ¢que?

Gastan y no en ;Como? lo gastan.

2.3.2.5 El presupuesto como accion legislativa

Acorde a la tradicion democrética el poder recae en los ciudadanos, y este se plasma
en la libre eleccién de representantes, quienes forman el 6rgano legislativo y
aprueban leyes y controlan la funcion ejecutiva del gobierno. Ademas, al ser el
presupuesto el documento donde se establecen las politicas que realizara el gobierno,
mismas que no solo afectan al sector publico, sino a los ciudadanos, también debe ser
aprobado por el parlamento o la asamblea, dentro del 6rgano legislador. Es decir que,
la aprobacién de presupuestos municipales, regionales y nacionales, son considerados

acciones legislativas importantes.

La aprobacion del presupuesto por el érgano legislativo es una de sus principales
funciones; razon por la cual existen procedimientos o normas de aprobacion
especificas, tales como: plazos de presentacion de los diversos actores, plazos de
aprobacién de los diversos actores, enmiendas, entre otras. Segun Rodriguez, el
presupuesto es el acto legislativo mediante el cual se autoriza el maximo de gastos
que el gobierno realiza en un periodo determinado, asi como las acciones
detalladamente especificadas, con la prevision de los ingresos necesarios para

cubrirlos.

2.3.3 Enfoques de metodologias agiles en la gestion de proyectos en el sector

publico

El desarrollo y ejecucion de proyectos a través de metodologias agiles, se originé en
el desarrollo de software, para mejorar la calidad de trabajo en muchos aspectos,
como: calidad del producto resultante, satisfaccién del cliente y del equipo del

proyecto en el logro de resultados en los proyectos. Sin embargo, a lo largo de los
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afios se ha extendido hacia el desarrollo y ejecucion de proyectos socioecondmicos,
tanto en el sector privado y publico, debido a la dindmica tan cambiante de los
entornos en los cuales se desarrollan los proyectos respecto a la satisfaccion de las

necesidades de usuarios y clientes internos o externos.

La utilizacion de estas metodologias esta siendo decisivas en el éxito o fracaso de un
proyecto; ya que ponen en practica varios procesos comunes para lograr los objetivos
del negocio u organizacionales en general. Hasta hace poco se habian utilizado las
conocidas “metodologias tradicionales”, caracterizadas por tener procesos
secuenciales y poco flexibles ante el cambio. Sin embargo, en un escenario en el que
los requisitos son modificados constantemente, surgid la necesidad de aplicar criterios
distintos para lograr un proceso de trabajo mas flexible, pero no por ello menos
riguroso. Asi las metodologias agiles, al ser mas versatiles, se acoplan perfectamente

a ese contexto.

Durante los afios 50 el enfoque de los programadores era la codificacion de tareas y
se dejaba de lado el analisis de las necesidades de los usuarios; esta situacion se podia
notar en la satisfaccion del usuario por el producto final, por ende, la calidad del
software comunmente no era la esperada. Cabe sefialar que al hablar de calidad no
Unicamente nos referimos a la satisfaccion del cliente; también nos referimos en un
aspecto mas integral a la rapidez, estabilidad, flexibilidad, seguridad que las
herramientas presentaban para lograr los resultados esperados por el usuario. Es
importante afiadir que el concepto de calidad ha tenido un paulatino proceso de

evolucion histdrico, que aun continda cambiando.

Al hablar de metodologias tradicionales o clasicas también se hace referencia a los
modelos de proceso predictivos, que se plantearon inicialmente con la finalidad de
organizar las tareas a ser cumplidas, evitando el caos dentro de las etapas de
desarrollo del proyecto; asi en los afios 60, estos modelos tradicionales permitieron

cierta estructura Gtil al trabajo de la ingenieria de software. (Sommerville, 2005)
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Durante los afios 70, apareci6 el denominado ciclo de vida de desarrollo de software,
Ilegando a un consenso para su desarrollo estandarizado; asi se dieron las pautas o
etapas por los que pasa el producto software desde su nacimiento a través de una
necesidad, hasta su finalizacion. Uno de los primeros modelos publicados acerca del
proceso de desarrollo de software fue el desarrollado por Winston Royce que defini6
el modelo de cascada, mediante el cual las fases del proyecto pasaban en cascada
hacia otra, a medida que este iba desarrollandose. La propuesta del modelo tubo un
enfoque secuencial y sistematico para el desarrollo de software, se basa en el andlisis
de requisitos, disefio, codificacion, pruebas y mantenimiento. (Pressman, 2010)

La metodologia en cascada se puede definir como una secuencia de fases que, al
finalizar cada etapa, recopila toda la documentacion para garantizar que se esta
cumpliendo con los requisitos del interesado. Para aquella época, esta metodologia se
convirtio en una herramienta indispensable para planificar todas las actividades
previas al inicio de su trabajo en ellas; sin embargo, a transcurrir el tiempo se
empiezan a detectar los principales problemas tales como su dificultad para responder

rapidamente a los requerimientos cambiantes del cliente.

A continuacion, se presentan graficamente las fases del modelo en cascada.

=]
-
Liﬁ

-
—

Figura 2. Etapas del proceso en Cascada

Nota. (Pressman, 2010)

A comienzos de los afios 90 empezaron a aparecer propuestas metodoldgicas que

permitiesen agilitar los resultados en el desarrollo de software, sin disminuir su

36



calidad; sin embargo, inicialmente se generaron esfuerzos aislados. Finalmente, en el
febrero del 2001 a través de una reunieron entre empresarios influyentes de la
industria del software, en la que se analizaron las metodologias, principios y valores
que debian gobernar para lograr desarrollar software de buena calidad, en un tiempo
Optimo y flexible a los cambios; asimismo, se adopté el término “agil” para describir
a los nuevos enfoques metodologicos en el desarrollo de software, y se cre6 “The
Agile Alliance”, organizacion sin fines de lucro dedicada a promover los conceptos
relacionados con el desarrollo &gil de software, acompafiando otras organizaciones en
la adopcion de dichos conceptos. Adicionalmente, se desarroll6 como base
fundamental de las metodologias &giles un manifiesto agil. (Espirales revista

multidisciplinaria de investigacion, 2018)

2.3.3.1 Metodologias agiles y caracteristicas

En concreto, los métodos &giles surgieron para resolver los problemas que
aparecieron luego de la popularizacién del uso de computadores; ya que, ocurrido ese
hecho las expectativas y necesidades por parte de usuarios se hicieron mas urgentes y
frecuentes. Cabe agregar que este vino acompafiado de una serie de principios para
fomentar mejores practicas en la gestion de proyectos bajo este método; como el

manifiesto agil y sus valores.

Valores del manifiesto &gil

1. Individuos e interacciones se encuentran por encima de los procesos y las
herramientas: las metodologias agiles conciben al recurso humano como el
principal factor de éxito, por tal motivo, se prefiere contar con recurso
humano calificado que con herramientas y procesos rigurosos. Asimismo, se
considera mas importante construir un buen equipo de trabajo que
herramientas y procesos; por ello, se debe procurar inicialmente conformar el
equipo de trabajo y una vez logrado esto, el mismo definird el entorno mas
conveniente, de acuerdo con las necesidades y las circunstancias.

2. Software funcionando por encima de la documentacion: se reconoce la

importancia de generar y mantener actualizados los documentos de soporte
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del software; es decir que se respeta la importancia de la documentacion
dentro del proceso y resultado de desarrollo de software, sin embargo, sefialan
que solo se deben producir los documentos estrictamente necesarios, y se
promueve mecanismos mas dindmicos y menos costosos como son la
comunicacion personal, el trabajo en equipo, la auto documentacion y los
estandares.

3. Colaboracion del cliente por encima de la negociacion del contrato: las
metodologias agiles involucran de forma directa y comprometida al cliente o
usuario, dentro del equipo de trabajo. Bajo la filosofia agil se busca el
beneficio comun, el del equipo de desarrollo y el del cliente, por lo tanto, la
participacion del cliente debe ser constante, desde el comienzo hasta la
culminacion del proyecto, y su interaccion con el equipo de desarrollo, de
excelente calidad. Hay que recordar que es el cliente quien sabe lo que
necesita o desea, y es el mas indicado para corregir o hacer recomendaciones
en cualquier momento del proyecto.

4. Respuesta al cambio por encima del seguimiento de cualquier plan:
acorde a la naturaleza cambiante de la tecnologia y el contexto dindmico en el
gue se encuentra la sociedad, los proyectos se enfrentan con frecuencia a
cambios durante su implementacion, mismos que van desde ajustes sencillos
de personalizacion de software hasta cambios en leyes, nuevos productos en el
mercado, nuevas tendencias en tecnologia, entre otras. En este sentido, la
planificacion no debe ser estricta, ya que existen muchas variables en juego,
debe ser flexible para poder adaptarse a los cambios que puedan aparecer. Se
podrian realizar planificaciones detalladas para unas pocas semanas y mucho

mas abiertas para los siguientes meses.

2.3.4 Principios del manifiesto agil

Son la base que caracteriza o establecen las diferencias entre un proceso agil y uno

tradicional.
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10.

11.

12.

24.1

Nuestra mayor prioridad es satisfacer al cliente mediante entregas tempranas y
continuas de software con valor

Bienvenidos los cambios a los requerimientos, incluso los tardios. Los
procesos agiles aprovechan los cambios para la ventaja competitiva del cliente
Liberar frecuentemente software funcionando, desde un par de semanas a un
par de meses, con preferencia por los periodos mas cortos

Las personas del negocio y los desarrolladores deben trabajar juntos
diariamente a lo largo del proyecto

Construir proyectos en torno a individuos motivados

El método mas efectivo y eficiente de compartir informacion dentro de un
equipo de desarrollo, es la conversacion cara a cara

El software funcionando es la medida de progreso

Los procesos agiles promueven el desarrollo sostenible

La atencion continua a la excelencia técnica y al buen disefio incrementan la
agilidad

La simplicidad “el arte de maximizar la cantidad de trabajo no hecho” es
esencial

Las mejores arquitecturas, requerimientos y disefios emergen de los equipos
auto-organizados

En intervalos regulares, el equipo reflexiona sobre cdémo volverse mas

efectivo, entonces afina y ajusta su comportamiento como corresponde

2.4 Teorias Sustantivas

La Administracion Publica en el Ecuador

A nivel del Ecuador, el esquema de administracion publica se rige por el
cumplimiento de politicas gubernamentales que estan incluidas en la Constitucion de
la Republica, y se han creado para influir en el accionar del sector publico, el sector
privado y la sociedad civil en su conjunto, con la finalidad de alinearse a mecanismos

que eviten, solventen y solucionen situaciones problematicas en el contexto de
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convivencia social en los diversos sectores que presenta la sociedad, para generar un

crecimiento equilibrado durante el tiempo.

En términos generales, la administracion publica en el pais parte de planificacion y
correcto uso de los recursos, a través de los cuales se permiten realizar acciones para
alcanzar los objetivos y metas establecidas por el gobierno nacional. De esta manera,
la gestion que cada institucion publica realiza esta vinculada al logro de los objetivos

del Estado y el bien comdn. (Espejel, 2016)

Los parametros de medicion y desempefio institucional tratan de dar prioridad a la
responsabilidad y flexibilidad en las acciones institucionales; asimismo, se trata de
impulsar procesos innovadores en la administracién puablica, para optimizar los
recursos disponibles sin comprometer el logro de los objetivos institucionales. Por
otro lado, poco a poco se han adoptado nuevas estructuras de tecnologia,
encaminadas a mejorar la organizacion desde un enfoque de compromiso de los
servidores publicos, productividad, eficiencia en la utilizacion de recursos y
simplificacion o automatizacion de tramites. (Novoa, La competitividad en las
Instituciones de Educacion Superior: aplicacion de filosofias de gestion empresarial.

Gestion del proceso de negocio, 2016)

A pesar de los esfuerzos por mejorar la gestion publica del pais, ain es
considerada como burocratica en algunos aspectos. Sin embargo, dadas las
restricciones de los procesos normativos para control de la gestion publica y el
correcto manejo los recursos publicos, en algunos casos se justifican los elevados
procesos de control principalmente durante la planificacion, organizacion, direccion,
coordinacion, generacién de informacion y gestion de presupuestos; ya que estas
permiten el cumplimiento de la misién y vision de cada entidad publica. (Krieger,
2016)
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Figura 3. Clasificacion del Sector Publico

2.4.1.1 La Finanzas publicas en el Ecuador

JUNTAS
PARROOUIALES

El manejo de las finanzas publicas es de vital importancia para la gestion

administrativa y financiera de las organizaciones en el sector publico. Dentro de este

proceso de gestion existe un componente importante llamado, Sistema de

Administracion Financiera “SAFI” que es un conjunto de procesos que pasan por

varias etapas interrelacionadas e independientes administrativamente, mismas que

dan paso a cumplimiento de varios fines y entre ellos la dptima gestién de fondos

publicos.
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Figura 4. Subsistemas de Gestion de Fondos Publicos

Los subsistemas antes mencionados se alinean y trabajan en funcion de la normativa
técnica que permite la asignacién y uso oportuno de recursos publicos, para alcanzar
la transparencia en el manejo de los recursos, y practicar procesos de veeduria
ciudadana. Ademas, estos subsistemas de finanzas publicas forman parte de
organismos, entidades, programas, proyectos, que se crean por leyes o normativas,

bajo un esquema integral.

Los recursos publicos y las obligaciones administradas por los entes financieros en su
conjunto se enmarcan en el sistema de gestion financiero en cada una de las
organizaciones estatales y sus diversos niveles jerarquicos, debido a que cada un
cumple con las directrices y politicas establecidas en las normativas de finanzas

publicas, en el &ambito de gestidn de recursos.

Adicional a lo anteriormente indicado, cabe sefialar que el conjunto de entidades de
gobierno u organizaciones publicas en general, mismas que aglutinan el Gobierno
central e instituciones descentralizadas y con autonomia, trabajan bajo un esquema de
contabilidad central bajo el paraguas del Estado, pero con desconcentraciones en la

asignacion, ejecucion y gestion de presupuestos; en relacion con el esquema
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manejado por las areas financieras de las entidades publicas existen los siguientes

niveles:
2.4.1.2 Unidad de Administracién Financiera UDAF

Dentro de una entidad publica la Unidad de Administracion Financiera - UDAF, es el
nivel méas alto de la gestion financiera y presupuestaria; ella principalmente supervisa
y controla el cumplimiento de leyes y normativas, que orientan los procedimientos
aplicados en la actividad financiera y presupuestaria dentro de la entidad. Cabe
sefialar que la UDAF, no maneja atribuciones de indole operativa, por lo general
recopila solicitudes provenientes de sus unidades ejecutoras para realizar su oportuna
gestion con la entidad rectora; asimismo, cumple con la funcién de autorizar y
aprobar presupuestos asignados para dichos fines. Las principales atribuciones de las

UDAF son las siguientes:

a. Liderar la planificacion y programacion presupuestaria, su ejecucion con los
responsables de cada unidad ejecutora y la evaluacion de dicha gestidn en
funcién del presupuesto utilizado y objetivo cumplidos.

b. Coordinar con el area de planificacion de la entidad, el proceso de
planificacion presupuestaria y su registro en el sistema integral de
informacidn financiera, vinculandolo a los objetivos y metas.

c. Coordinar con las entidades rectoras la ejecucidon de politicas, directrices y

procedimientos que se busquen implantar o medir.

2.4.1.3 Unidad de Coordinacion Financiera

Con relacion, dependencia y menor jerarquia que la UDAF, es la responsable de
cumplir con una serie de responsabilidades dispuestas para cumplir con la
coordinacion y facilitacion del trabajo entre las demas areas ejecutoras, durante los
procesos de planificacién, asignacion y ejecucion presupuestaria. Es importante
sefialar que la creacion de esta Unidad es facultativa de las instituciones, en funcién

del alcance de gestion.
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2.4.1.4 Entidades Operativas Desconcentradas

Esta unidad posee atribuciones y responsabilidades para realizar roles administrativos
y financieros, mismos que como esquema organizacional forman parte de la
institucion. Cuando los presupuestos son asignados a este nivel, es decir; a una
unidad ejecutora, esta es la responsable de lo operativo, durante las diferentes fases
del ciclo presupuestario, para tal efecto cumplird con las directrices normativas y
procedimentales emitidas por la UDAF, asi como de las Unidades Coordinadoras de
las que requerird siempre su aprobacion y autorizacién para gestionar el presupuesto

en diferentes etapas y acorde a cada una de sus competencias.

Los registros que se generen en las diferentes fases del manejo de presupuestos se
efectuardn en esta Entidad Operativa Desconcentrada, por ello, debera respaldar a
través de documentos financieros y administrativos como soporte de la correcta
gjecucion de gastos, de conformidad con las normas vigentes. Para dichos efectos,
sera importante mantener permanente comunicacion con la Direccion y/o
Coordinacion Financiera antes sefialadas, dada la dindmica de la gestion presentada

dia a dia.
2.4.1.5 Periodos de Gestion

Los periodos de gestién dentro del Sistema de Administracion Financiera trabajan
mes a mes, y permiten conocer y evaluar los resultados de la gestion, en funcion de la
gestion economica, y financiera de la entidad, asimismo, se utiliza como apoyo en la

generacion de informes para los usuarios interno y externos que asi lo requieran.

Durante el periodo de cierre no se alteraran o modificaran los datos, en caso de existir
actualizacién de datos por errores e inconsistencias cometidas, estas deberan
realizarse en el mes de vigencia del sistema. Por otro lado, el ejercicio fiscal tendra
concordancia con el afio calendario, que va del 1 de enero al 31 de diciembre de cada

afo.
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2.4.2 Caracteristicas mas relevantes del Presupuesto en el Pais

El presupuesto es uno de los principales componentes de la gestion de una entidad
publica, este refleja las acciones de un gobierno establecidas para el afio de gestion. A
través de este se coordina, distribuye y equilibran los recursos para cada uno de los
sectores dentro de la economia del pais, con la finalidad de brindar satisfaccion de las
demandas sociales como: empleo, seguridad social, atencion en salud, seguridad
juridica y de soberania, entre otras. Se destaca ademas que el proceso de prevision
presupuestaria es de suma importancia dado que no contar con los recursos
planificados, existiria un déficit fiscal que impediria la ejecucion de acciones y
compromisos por parte del estado, generando déficits o desequilibrios econémicos.
(Martner, 2008)

En el manejo eficaz y eficiente de los recursos econémicos del pais, el proceso de
ejecucion presupuestaria es clave, al igual que para lograr la estabilidad y equilibrio
en el financiamiento de las actividades de la institucidn. Este proceso parte con los
planes operativos establecidos y las proformas presupuestarias que a inicio del

periodo fueron aprobadas por los entes competentes.

Como se ha sefialado anteriormente, el presupuesto del Estado, previa aprobacion es
analizado por el organo legislativo (la Asamblea Nacional) y aprobado por el
ejecutivo (presidente de la Republica); posterior a ello se realiza la asignacion y
distribucion de recursos a las entidades publicas, conforme a las normativas, u otros

procedimientos.

El presupuesto resulta trascendente para la toma de decisiones que ejercen los
directivos de una entidad; por ello lo utilizan como hoja de ruta para dirigir sus
actividades, a través de la ejecucion del Plan Operativo Anual, donde se establecen
los objetivos del Gobierno Nacional. Sin embargo, queda bajo potestad de la maxima
autoridad de cada institucion, la 6ptima ejecucion presupuestaria, a través del Plan
Operativo Anual y no solo el cumplimiento de este por las disposiciones establecidas

por normas y leyes.
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Por otra parte, son importantes las expectativas que cada sector estatal determina, en
funcién de la influencia que cada directivo o autoridad aplique. En este sentido,
también consideran importantes que las acciones ligadas a la utilizacion de recursos
se realicen bajo estrategias que busquen las mejores soluciones a las problematicas
presentadas por la ciudadania, utilizando un modelo de gestion adecuado,
principalmente para alcanzar los objetivos que se presentan a continuacion:

(Universidad Nacional Autdnoma de México, 2020)

- Realizar una prevision futura de ingresos y gastos determinando el alcance
de las acciones que llevaré a cabo la entidad durante el periodo.

- Trasformar las politicas del gobierno en programas de accién por medio
de la asignacion de recursos.

- Generar la contabilidad publica y la transparencia de las cuentas para
realizar evaluaciones periodicas de la gestion de gobierno.

- Agilitar el proceso administrativo y financiero mediante el ciclo de gestion
presupuestaria que va desde la programacion, aprobacion, ejecucion,
evaluacion, hasta el control.

- Efectuar los planes y programas nacionales de corto, mediano y largo
plazo.

- Generar un vinculo entre los medios y fines a ser alcanzados.

- Promover la optimizacion de costos ddndole un mejor uso a los recursos.

Entre las principales caracteristicas que poseen los presupuestos de las entidades del
Estado se sefialan los siguientes: necesitan un plan y o un proyecto programado; el
periodo presupuestario tiene una duracion anual y se encuentra estipulado por ley; su
formulacién, ejecucion y control se da mediante metodologias de gestion de
proyectos; utiliza clasificadores para ingresos y gastos que Se encuentran
interrelacionados; cumple con identificacion de responsabilidades a través de su

asignacién; actia como una herramienta dinamica.

46



2.4.2.1 Principios Presupuestarios

El presupuesto a nivel gubernamental se rige por determinados principios que
cimientan las bases del desarrollo de las politicas puablicas. Ademaés, dando
cumplimiento a ellos se logra un equilibrio econdmico; sin embargo, los resultados
generados se dan acorde a la gestion que realice cada organizacion en relaciéon a
manejo que realice dentro de su ciclo econdmico. Entre los principales principios que
orientan una oOptima gestion presupuestaria se sefialan los siguientes: (Uvalle-
Berrones, 2012)

- Principio de Universalidad: sefiala que debe contener el total de ingresos y
gastos, no aplicando compensacion de los mismos previo a ser incluidos

en el presupuesto.

- Principio de Unidad: sefiala que el conjunto de ingresos y gastos debe ser
consolidado en un solo presupuesto estandarizado; de esta forma no es

viable la apertura de presupuestos especiales ni extemporaneos.

- Principio de Programacion: indica que las asignaciones incorporadas a los
presupuestos deben responder a las solicitudes de identificacion de
recursos para alcanzar los objetivos y metas programadas en determinados

periodos de tiempo.

- Principio de Equilibrio y Estabilidad: Indica consistencia entre las metas
periddicas en relacion con déficits o superavits fiscal, en un contexto de

estabilidad financiera a mediano y largo plazo.

- Principio de Plurianualidad: se refiere a la coherencia en la blsqueda de

las metas fiscales a un mediano y largo plazo.

- Principio de Eficiencia: interés por el buen uso de los recursos en el
proceso de generacion de bienes y servicios puablicos, para utilizar

Optimamente los recursos generando calidad de estos.

- Principio de Eficacia: establece la obtencion de metas y resultados en el

tiempo establecido dentro de los programas y planes.
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- Principio de Transparencia: plante la claridad dentro de todo nivel de la
organizacion estatal, por ello permanentemente se generaran informes de

gestion y resultados que seran de conocimiento publico.

- Principio de Flexibilidad: sefiala que el presupuesto como herramienta de
gestion estd sujeto a cambios y modificaciones, propiciando la correcta

utilizacion de los recursos para cumplir los objetivos y metas planificados.

- Principio de Especificacion: establece las fuentes de ingreso y su destino,
por ello determina un gasto limite en el techo presupuestario asignado,
para que no haya excesos de gastos en actividades no planificadas y

priorizadas.
2.4.2.2 Clases del Presupuesto

Comunmente en el sector publico se habla de 2 tipos de presupuestos: el presupuesto
por programas y el presupuesto institucional. En relacién al presupuesto por
programas este se ve como un medio para prever asignacion y ejecucion de recursos
durante un periodo especifico, para actividades macro, sectoriales o regionales. El
presupuesto institucional segun la ley del sector publico abarca todos los ingresos y
egresos durante el periodo fiscal.

2.4.2.3 Ingresos

Los ingresos se definen como los recursos econémicos que genera una persona
natural o juridica, una organizacion publica o privada, con o sin fines de lucro. En el
caso de los ingresos fiscales percibidos por las entidades publicas, se dividen en
permanentes y no permanentes, y de acuerdo con los intereses de analisis también se
clasifica en otras categorias.

Entre las principales diferencias de ingresos permanentes y no permanentes Estatales,
tenemos a la periodicidad y frecuencia con la que estos son percibidos. Asi en el caso
de los ingresos permanentes el Estado los percibe de forma continua y previsible por
medio de sus entidades; cabe agregar que este tipo de ingresos no provienen de la

venta de activos enajenados o de endeudamiento publico. Por otra parte, los ingresos
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no permanentes se perciben de forma temporal, debido a una situacion especifica o
excepcional; en esto caso si provienen de venta de activos del estado y

endeudamiento publico.
2.4.2.4 Gastos

Son las obligaciones o compromisos econdémicos adquiridos por un acuerdo
comercial de compraventa de bienes o servicios; en el caso de las entidades publicas,
los gastos son las obligaciones que estas asumen para con terceros. Dentro del
contexto de administracion de gobierno, los servicios que brindan las instituciones
publicas satisfacen las necesidades de la sociedad y los ingresos que generan, son

canalizados a través de gasto publico.

Entre los servicios publicos que utilizan los ciudadanos de manera individual o
colectiva, inclusive los que se encuentran inmersos en ciclos productivos como
transporte maritimo y refinerias; el estado maneja un presupuesto de gastos que es
canalizado de diversas formas. Un caso de ello son los subsidios que se destinan a
grupos vulnerables y empresas para buscar incentivar la dindmica de consumo en los
hogares, sector productivo y el desarrollo local. Sin embargo, su incorrecta

canalizacion genera ineficiencias dentro de la economia.

Desde el punto de vista de sostenibilidad, el Estado busca canalizar sus gastos como
inversion publica, de tal forma que se utilice estratégicamente en los diversos sectores
de la economia del pais; por ejemplo, mejorando eficiencia en inversiones e ingresos
adicionales que permitan permanentemente financiar actividades, planes, programas y
servicios para dinamizar el desarrollo o crecimiento social y econémico nacional.

(Universidad Autonoma Metropolitana Unidad Azcapotzalco, 2009)

Cabe recalcar que problemas de gasto publico dentro del Estado, cominmente se
generan por decisiones de financiacion o inversion adoptadas por los gobiernos en un
mediano y largo plazo, obviando la racionalizacién y uso eficiente de recursos. Como
problemas del gasto publico se citan por ejemplo al exceso de subsidios e inversién
publica que no genere la rentabilidad esperada. Por esa razén, es relevante establecer

estrategias de administracion, seguimiento y evaluacion del presupuesto.
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Adicionalmente, como parametro a considerar dentro de la gestion presupuestaria se
definen limites o topes de gastos de indole publica que varian en funcion del nivel de
ingresos; tambien existe la posibilidad de que se presenten cambios en indicadores
macroecondmicos lo que haria tomar la decision de no incrementar gastos en el corto

y mediano plazo. (Espino, 2005)

En relacion con las dos principales clasificaciones de gastos publicos se sefialan a los
gastos permanentes y a los no permanentes. Los permanentes son gastos de indole
operacional y periddica, que se activan para la provision o adquisicién de bienes o
servicios publicos hacia la ciudadania. Por otra parte, los no permanentes son gastos
que realiza el Estado a través de sus entidades de gobierno de forma temporal, o

debido a una razén puntual.
2.4.2.5 Clasificador Presupuestario

El presupuesto en el sector publico para realizar asignaciones de recursos utiliza
diferentes tipos de partidas o cuentas que tienen un concepto especifico, con la
finalidad de generar una clasificacion en el destino de los recursos. De esta forma,
este clasificador presupuestario determina a través de sus codificaciones cada una de
las asignaciones del presupuesto publico que realiza cada entidad del estado. Existen
codificaciones presupuestarias para todas las actividades dentro de los grupos de
ingresos y gastos; asimismo dentro de ellas se encuentran subgrupos categorizados en
Ingresos corrientes, de capital y de financiamiento. Del mismo modo en el caso de los
gastos con subcategorias de gastos corrientes, de produccion, de inversion, de capital

y aplicacion del financiamiento.
2.4.2.6 Autorizacién del ministro de Finanzas

La méxima autoridad del ministerio de finanzas, o su delegado bajo designacion de
responsabilidad, sera el responsable de autorizar las modificaciones de presupuesto
gue cambien las asignaciones presupuestarias por sectores o instituciones publicas;
para tales efectos, se considera relevante sefialar los diversos casos en los cuales se

presenta esta situacion:
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- Incrementos y reducciones de presupuesto que modifique el presupuesto
general del estado previamente establecido; por ejemplo, en el caso de

créditos o reduccion de previsiones de ingresos.

- Cesiones de créditos entre sectores e instituciones que se encuentre

financiadas por el presupuesto General del Estado.

- Cesiones de créditos que cambien la composicion del financiamiento de

proyectos que se encuentren en Programa de Inversiones Anual.

- Inclusion de nuevas actividades o proyectos no previstos en el Presupuesto
General del Estado inicialmente.

- Cambios en las previsiones iniciales que influyan considerablemente en el

financiamiento del presupuesto general del Estado.
2.4.2.7 Estados Financieros

La gestion presupuestaria y financiera en el sector publico, se visualiza en la
contabilidad gubernamental, que es el resultado de la aplicacion de normas,
principios, politicas y entre otras directrices para cumplir con un registro veraz y
oportuno de datos, que dan como resultado informacion que permita conocer la
eficiencia y efectividad en el uso de los recursos publicos en un periodo fiscal. Cabe
resaltar que contar con informacion veraz y oportuna permite tomar decisiones
adecuadas a los directivos o autoridades de las instituciones; asimismo, les permite a
los organismos de supervision y control, la evaluacion de la gestion y el buen uso de

los recursos publicos.

Los informes financieros son el resultado de final de periodo contable, o del periodo
de analisis que se quiera analizar por parte de la Alta Direccion y su objetivo es dar a
conocer el estado econdémico o financiero de la organizacion. Es decir, permite
evaluar como y que resultado se han obtenido, al igual que el potencial que tiene la

entidad para alcanzar su visién propuesta.

En el caso especifico de la informacion financiera que es resultado de la gestion

publica, acorde a la politica de transparencia y rendicion de cuentas que maneja en
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Estado, dicha informacion debe ser expuesta a la sociedad civil, siendo una practica
muy comun la presentacion de esta informacion al término de cada periodo fiscal por
parte de cada organismo estatal. Desde el punto de vista de la sociedad civil, se
recalca que no solo se considera importante conocer objetivos institucionales sino

como se lograran, y dentro de ello sus avances a lo largo de la gestion de la entidad.

52



CAPITULO Il
3 Anélisis Documental
3.1 Contexto del ciclo de gestion presupuestaria en el ECU 911
3.1.1 Rol del servicio integrado de seguridad ecu 911

Conforme al art. 389 de la Constitucion del Ecuador, el Estado tiene entre uno de sus
deberes cuidar al individuo, la colectividad y los bienes naturales, cuando existan
riesgos o situaciones que produzcan desastres sociales. Para ello, aplica métodos de
prevencion y gestion de respuesta oportuna a las situaciones sociales, econdémicas y
ambientales, con la finalidad de reducir exposiciones de la poblacion y bienes

naturales a condiciones de riesgo fisico.

Lo antes sefialado, se encuentra alineado al art. 23 de la Ley de Seguridad Publica y
del Estado, misma que define a la Seguridad Ciudadana como una politica de Estado
destinada a fortalecer y modernizar los mecanismos necesarios para garantizar los
derechos humanos, especialmente el derecho a la libertad de violencia y criminalidad
dentro de la sociedad. En funcion de ello, el Estado busca crear las condiciones
adecuadas para prevenir y controlar los diversos tipos de delito, a través del Servicio
Integrado de Seguridad Ciudadana ECU911.

El rol principal que asume esta institucion se encuentra plasmado en el Decreto
Ejecutivo 988, donde se crea este servicio. Es decir, el servicio de articulacion de
Ilamadas y despachos de emergencias, con los servicios de este tipo que proveen
instituciones de caracter publico y/o privado, para brindar oportuna respuesta a la
ciudadania. Como ejemplo se cita al servicio de emergencias en el area de salud,
seguridad para la ciudadania, extincion de incendios, rescate u otros que provoquen

un riesgo en el patrimonio social y natural del pais.
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3.1.2 Planificacion Institucional del ECU911

Como en todas las organizaciones publicas y privadas, la planificacion es la base para
determinar la distribucion y buen uso de los recursos, en funcion de los objetivos y
metas previstas. La planificacion es concebida como una herramienta de
identificacion de prioridades en la dinamica cambiante dentro del proceso de gestion
hacia la consecucion de resultados. En funcion de ello, las diversas herramientas
establecidas por la Secretaria Técnica de Planificacion y Desarrollo — SENPLADES,

que utiliza el ECU911 son las siguientes:

- Guia metodologica / Instructivo de formulacion de proyectos de inversion:
Manual documental que establece un formato estdndar para desarrollar

proyectos de inversion publica.

- Sistema Integral de Planificacion e Inversion Publica - SIPelP: Sistema
Informéatico dentro del cual se consolidan todos los elementos de la
planificacién anual y plurianual, al igual que el detalle de la inversion
publica, su proceso de evaluacion y priorizacion. Esto permite que el
dicho sistema se integre con el aplicado por el Sistema Integrado de
Seguridad ECU 911.

- Gestion Financiera del Estado — E-Sigef: Sistema utilizado dentro de la
gestion financiera del uso del presupuesto, permite dar seguimiento y
control de forma sistematica a la ejecucion del presupuesto destinado a

programas, proyectos o actividades recurrentes dentro de la institucion.

Cabe agregar que durante el periodo fiscal 2017, el ECU 911 utiliz6 como
herramienta de planificacion plurianual, el Plan Estratégico Institucional del Servicio
Integrado de Seguridad ECU 911 (2014 — 2017), mismo que fue producto del analisis
y participacion del diagnostico institucional, alineado al Plan Nacional del Buen
Vivir, en funcion de las directrices establecidas en el Codigo Organico de

Planificacion y Finanzas Publicas.
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El Servicio Integrado de Seguridad ECU 911, como se ha evidenciado anteriormente
cuenta con la alineacion de su mision con la Constitucion del Ecuador y demas
normativas que determinan el alcance de sus funciones; para ello, su accionar se basa
en la gestion por procesos, definiendo asi su estructura organizacional con un enfoque

u orientacion hacia los resultados y no hacia tareas y actividades.

Con el enfoque de procesos, el ECU 911 como organizacion se orientada a brindar
servicios para la poblacion, que planifican de forma eficaz en funcién de los
resultados, logrando asi presupuestar las acciones idoneas que lograran satisfacer las
necesidades de los usuarios interno o externos. Adicionalmente, este esquema permite
gestionar diversos procesos que se interrelacionan para eliminar reprocesos en las

diversas areas de la organizacion.

El esquema organizacional antes sefialado, se orienta a la busqueda de la excelencia
organizacional, calidad de servicios brindados y l6gicamente a la optimizacién de
recursos, como exigencias del entorno; asi, la planificacion, la gestion presupuestaria
y la gestidn por procesos son herramientas que apuntan a satisfacer esas demandas.
Es importante mencionar que, dentro de la gestion por procesos, se utiliza un
esquema de cadena de valor que materializa el flujo de informacién a través de mapas
de procesos que secuencian su interrelacion. A continuacion, se presenta el Mapa de
Procesos del ECU911.
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‘ PROCESOS GOBERNANTES ‘

DIRECCIONAMIENTO ESTRATEGICO DEL SERVICIO INTEGRADO DE SEGURIDAD >

DIRECCIONAMIENTO PARA LA GESTION TECNICA DEL SERVICO INTEGRADO DE SEGURIDAD

PROCESOS AGREGADORES DE VALOR

GESTION DE DOCTRINA >
GESTION DE
OPERACIONES
GESTION DE TECNOLOGIA E INNOVACION

PLANIFICATION Y GESTION COMUNICACION |GESTION DOCUMENTAL GESTION GESTION DE TALENTO | GESTION DE SOPORTE
ESTRATEGICA CREITEE INSTITUCIONAL Y ARCHIVD ADMINISTRATIVA RTERR HUMAN TECNOLOGICO

DE EMERGENCIAS

CIUDADANIA GENERANDO ALERTAS POR RIESGOS O AMENAZAS A SUS SEGURIDAD
CIUDADANIA ATENDIDA CON OPORTUNIDAD ¥ CALIDAD EN 5US REQUERIMIENTOS DE SERVICIOS

PROCESOS HABILITANTES DE ASESORIA

Figura 5. Mapa de Procesos ECU 911

Nota. Por ECU911, 2012

El mapa de procesos que se muestra anteriormente da a conocer los diferentes tipos
de procesos que aplica el ECU 911, desde el flujo de los insumos y las diversas
etapas por las que atraviesa la generacion del servicio brindado. Este esquema con
forma de cadena de valor permite analizar cémo, o en qué area inicia el desarrollo de
un servicio hasta que este finalice. Concretamente, ayuda a conocer donde quiere
dirigirse la organizacion y como se cristalizard ello durante el tiempo, en cada

proceso dentro del esquema establecido.

El objetivo de lo antes sefialado es orientar la gestion institucional de ECU 911 a la
disminucion y eliminacion de procesos o actividades que no sean necesarias, para
lograr como efecto de ello la reduccion de los costos de operacion anual o ahorros de
recursos en los proyectos o programas que se tienen previstos. De esta forma la

entidad sera mas eficiente en la utilizacion de sus recursos.
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SERVICIO INTEGRADO DE SEGURIDAD ECU 911
ORGANIZACION ESTRUCTURAL - ADMINISTRACION CENTRO OPERATIVO LOCAL

CENTRO DE OPERACIONES SI5 LOCAL ‘

UNIDAD LOCAL DE PLAMIFCACION ¥
GISTION CSTRATIGICA

LINIDAG LOTAL IUSIDICA ‘

I WNDAD LDCAL DE COMUNCACON

UNDAD LOCAL ADMINSTRATIVA
FINANCIERA

UNSDAD LOCAL DE SOPORTE
TECHOLOGCO

UNIDAD LOCAL DE ORERACIONES

UNIDAD LOCAL DE ESTADSTICAS ‘

Figura 6. Esquema Organizacional - Centro Operativo Local ECU 911

Nota. Por ECU911, 2012

El esquema organizacional antes sefialado, corresponde de forma especifica al
aplicado por la Coordinacion Zonal 7 del ECU 911 que se esta analizando en la
presente investigacién. Entre las areas que conforman la coordinacion zonal se
mencionan las siguientes: centro operativo local, gestion local de operaciones, gestion
local de estadisticas, gestion local de soporte tecnologico, gestién local de
Planificacion y gestion estratégica, Gestion local Juridica, gestion local de

comunicaciones y gestion local de soporte administrativo financiero.

En relacion con el area de gestion local de soporte administrativo financiero, cabe
agregar que esta tiene la finalidad de dirigir y gestionar los recursos disponibles en la
institucion, sean estos materiales e inmateriales, de tal manera que el servicio
integrado de Seguridad ECU 911 brinde de forma eficiente los servicios que tienen

previstos para la ciudadania.
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3.1.3 Etapas del Ciclo Presupuestario en el ECU 911

El ciclo de gestion presupuestaria que se utiliza dentro del ECU 911, se encuentra
alineado al establecido en las demas organizaciones del Estado, estas etapas se
realizan de forma secuencial y constituyen el proceso de gestion presupuestaria
aplicado en cada ejercicio fiscal. Las etapas que intervienen en el ciclo son:
programacion, formulacion, aprobacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion,

clausura y liquidacion.

- Etapa de Programacion Presupuestaria: Sobre la base de los objetivos
establecidos se determinan planes, programas, proyectos y actividades con
un presupuesto definido, metas, cronograma de cumplimiento, indicadores

de resultado e impactos de su ejecucion.

- Etapa de Formulacion Presupuestaria: Se elaboran las proformas
presupuestarias en un esquema estandarizado, mediante clasificador
presupuestario que permitan facilitar su gestién, comprension y

consolidacion.

- Etapa de Aprobacion Presupuestaria: se realiza en funcion de lo
determinado en la Constitucién de la Republica, pasando a la Asamblea

Nacional para su aprobacion.

- Etapa de Ejecucion Presupuestaria: Proceso de utilizacion del presupuesto
en funcion de lo planificado; asimismo, en ella se establecen acciones para
utilizar Optimamente todos los recursos disponibles para lograr los

resultados esperados.

- Etapa de Seguimiento y Evaluacion de la Ejecucién Presupuestaria: Son
los mecanismos presentes para asegurar la utilizacion eficiente de
recursos, y transparentar la gestion pablica. Es importante recalcar que
claros procedimientos de seguimiento y evaluacion, permiten cumplir con

los objetivos institucionales.

- Etapa de Clausura del Presupuesto: Es la fecha final en la que se cierra el
afio fiscal; cada 31 de diciembre. Posterior a esa fecha no se permiten
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contraer compromisos u obligaciones de pago que modifiquen el

presupuesto.

- Etapa de Liquidacién del Presupuesto: Finaliza el 31 de marzo de cada afio
siguiente. Hasta esa fecha se cancelan todas las obligaciones de pago
contraidas en el periodo fiscal anterior.

3.1.4 Reformas Presupuestarias

Durante la etapa de ejecucion presupuestaria, existe la posibilidad de cambios en las
prioridades en la financiacion de planes, programas, proyectos y actividades; cuando
ello ocurre se realizan redistribuciones del presupuesto para financiarlas. Este tipo de
particularidades se da con el presupuesto que no se encuentra comprometido y aun se
encuentra disponible; asimismo, este tipo de reformas se dan Unicamente entre grupos
de presupuesto semejantes, por ejemplo, reformas entre partidas de presupuesto de
inversion, y no de inversion hacia partidas de presupuesto de gasto corriente. Cabe
recalcar que todas las reformas presupuestarias, deben ser aprobadas por la maxima

autoridad de la institucion.

3.1.5 Proceso de Ejecucion Presupuestaria

El Proceso de Ejecucion Presupuestaria se realiza a través de cada item
presupuestario en funcion de sus niveles, estos registran montos que son destinados a
financiar las actividades planificadas inicialmente. Los datos resultantes de esa
ejecucion también son vistos como registros o flujos contables; asimismo, la
diferencia de esa ejecucion frente a lo planificado sera visto como un superavit o

déficit presupuestario, de acuerdo con el caso.

Durante la ejecucion presupuestaria, también existe un proceso relacionado de
evaluacion por medio del cual se estima, calcula o determina el resultado de la
ejecucion. Comunmente el proceso de evaluacion identifica y caracteriza variables de
interés, brindando un panorama claro y objetivo acerca de la situacion o desempefio

real de la gestion de la organizacion.

El proceso de evaluacion del presupuesto también es visto como el conjunto de

acciones visibilizan al detalle, el destino de los recursos y los resultados que han
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generado en alineacidn a los objetivos previstos; ademas, desde el ambito de control,
el seguimiento controla las desviaciones presupuestarias y los motivos que las
ocasionan, permitiendo asi generar un analisis para toma de decisiones en busca de la
consecucion de sus objetivos planificados. Es decir, en el proceso de evaluacion se
analizan las causas y efectos de resultados tangibles e intangibles, financieros e
econdémicos, que permiten aplicar acciones de mejora. Entre los principales objetivos

de la evaluacion presupuestaria tenemos: (Pacheco, 2015)

- Revisar la eficacia del gasto alineados a los objetivos y metas.
- Revisar eficiencia en el desempefio de recursos.
- Brindar criterios objetivos para medir impacto de programas y proyectos.

- Brindar informacidn para autorizar gastos y asignaciones presupuestarias.

3.1.6 Caracteristicas de la Evaluacion Presupuestaria

El proceso de evaluacion es integral y abarca todas las variables que son de interés de
medicion. Ademas, responde a un esquema cientifico, ya sea en la seleccion, disefio y
aplicacion de herramientas que se utilizan en la recopilacion, y analisis de
informacion, que traen como resultado final la correcta y objetiva interpretacion de

resultados.

Como esquema referencial aplicado en este proceso, se menciona la importancia que
tiene el valor de las acciones aplicadas, para relacionar los resultados obtenidos frente
a los objetivos planificados dentro de la organizacion. Cabe resaltar que, en este
proceso, intrinsecamente la dindmica de la ejecucion del presupuesto hace que se
participativo e interdepartamental. Entre los instrumentos para evaluar el presupuesto

se mencionan los siguientes:

- Marco legal que define la evaluacion técnica
- Plan de trabajo de la Organizacion

- Informes de ejecucion presupuestaria

- Informes de gestion institucional

- Marco legal y técnico sobre el funcionamiento del proceso presupuestario.
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3.1.7 Indicadores comunmente aplicados

Al igual que en las organizaciones privadas, en las entidades publicas como el ECU
911, al cierre de cada afio fiscal se realiza un analisis financiero para conocer la
situacion de la entidad; este ejercicio permite conocer el estado de la entidad, en
términos de solvencia y sostenibilidad financiera, con la finalidad de clarificar si la
gestion ha logrado y lograréa desarrollar sus actividades con los recursos existentes y

previstos.

Existen indicadores de gestién que ayudan a validar si las acciones emprendidas estan
logrando los resultados esperados, en funcion del presupuesto ejecutado y en general
los recursos utilizados en términos de eficacia y eficiencia dentro de la gestion. Una
forma de medir dicha gestion es analizando las tendencias de las acciones ejecutadas,
identificando variables relevantes que formen parte de los indicadores que evallan la
gestion institucional. (Rodriguez T, 2014)

Desarrollar y utilizar para la evaluacion presupuestaria indicadores de gestién ayuda a
las entidades publicas a conocer la eficiencia y efectividad en ejecucion del
presupuesto en funcién de los derechos y obligaciones adquiridas, cumplimiento de
cobros, pagos y el nivel de gasto publico existente identificando o previendo déficit o

superavit fiscal. (Ledesma & Velazquez, 2007)

Este proceso permite visualizar el estado actual y futuro de la situacion financiera
institucional, para dar cumplimiento de los objetivos definidos. Asi, se identifica
oportunidades y debilidades para el desarrollo de acciones de mejora
permanentemente. En el proceso de construccién de indicadores de gestion hay que

tener presente los siguientes criterios:
- Independientes
- Tengan un vinculo con las actividades realizadas por la entidad
- Sean conocidos y de facil acceso hacia todos los niveles de la organizacion

Para medir la gestién institucional, de forma especifica se combinan diversos tipos de

indicadores, y en ese proceso se analizan y evaltan los resultados obtenidos durante
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el periodo. Entre los indicadores genéricos que se utilizan cominmente se encuentran
los de logro y eficiencia, los de eficacia de los ingresos y los de eficacia de los gastos.

A continuacion, se conceptualiza cada uno.

- Indicadores de logro y eficiencia: conocidos también como indicadores de
éxito, de impacto o de objetivos; a través de ellos se facilita la evaluacion

y visualizacion de cambios en las previsiones realizadas.

- Indicador de Eficacia del Ingreso: Analiza variaciones de ingresos y metas
previstas relacionadas a este, en el seguimiento de la ejecucion

presupuestaria a lo largo del periodo fiscal.

- Indicadores de Eficacia de Gastos: Analiza variaciones de gastos y metas
previstas relacionadas a este, en el seguimiento de la ejecucion

presupuestaria a lo largo del periodo fiscal.

3.1.8 Procedimientos documentados para el ciclo de gestion presupuestaria en
el ECU 911

En general, la gestion financiera y administrativas en las organizaciones publicas
utilizan como base principal el Codigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas, su reglamento y las Normas de Control Interno de la Contraloria General
del Estado; sin embargo, cada entidad establece sus propias directrices y politicas en
funcion del alcance y contexto en el que opera la organizacion. EI ECU 911 no es la
excepcién y como guia para el éptimo desempefio de los procesos relacionados con el

ciclo de gestion financiera han documentado los siguientes procedimientos.

- Procedimiento de Formulacion Presupuestaria (FIN_PRO _01): Define
como se realizan las asignaciones presupuestarias para empezar las
actividades del periodo en la institucion. Este procedimiento inicia con la
recepcion de la Proforma Presupuestaria de la entidad, hasta la aprobacion
del presupuesto de inicio en el e-Sigef, una vez que este se aprueba por el
Ministerio de Finanzas. En el Anexo 1, se observa el flujograma de este

procedimiento.
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- Procedimiento de Certificacion Presupuestaria (FIN_PRO_02): Garantiza
el cumplimiento del compromiso presupuestario, a traves de la emision de
certificaciones presupuestarias. El alcance el mismo parte de la solicitud
de disponibilidad de recursos, continla con la validacion de la
disponibilidad presupuestaria y termina con la modificacion de la
asignacion del compromiso presupuestario en el e-Sigef. En el Anexo 1, se

observa el flujograma de este procedimiento.

- Procedimiento de Ejecucién Presupuestaria (FIN_PRO_03): Cumple con
la ejecucion del presupuesto con la emision del Comprobante Unico de
Registro — CUR del compromiso presupuestario adquirido. El alcance del
mismo inicia con la recepcion de la documentacion que habilita el pago,
hasta el registro y aprobacion en el sistema e-Sigef del CUR. En el Anexo
1, se observa el flujograma de este procedimiento.

3.2 Revisién de la gestion presupuestaria ECU 911 (Zonal 7) periodo 2017

3.2.1 Aplicacion de directrices y métodos para evaluar la gestion

presupuestaria del periodo

El ECU 911 dentro de su gestion institucional mantiene alineados sus procedimientos
de control, evaluacion y seguimiento, principalmente a lo establecido en las Normas
de Control Interno de la Contraloria General del Estado. En relacion a esta norma, se
podria citar de ella a los puntos 200-02 Administracion estratégica, 401-03
Supervision, 404-11 Control y seguimiento, y el 600-01 Seguimiento continuo o en
operacion; mismos que orientan y establecen las directrices para que el presupuesto

institucional sea evaluado permanentemente.

Durante el periodo 2017, conforme a lo antes sefialado existieron mecanismos con los
cuales el ECU 911 analiz6 de forma continua la evaluacion de la planificacion y
ejecucion presupuestaria; de esta forma el area interna responsable de dicho proceso,
dio a conocer el estado del presupuesto a la maxima autoridad de la entidad y a las

areas interesadas, para su analisis y acciones pertinentes. Por otro lado, la Contraloria
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general del Estado, realiz6 una auditoria externa a los procesos Precontractual,
Contractual y de Ejecucidn para la adquisicion de bienes, servicios y consultorias, en

el mismo periodo. A continuacion, se presentan detalles de los antes mencionado.

- Através de la Direccion de Seguimiento de Planes, Programas y Proyectos
del ECU 911, se emitieron en el periodo 2017 los informes de
Seguimiento a la Planificacion Operativa, durante cada uno de los meses

del afio y un consolidado al final del sefialado periodo.

- Mediante Oficio Nro0.1029-DR1-DPEO-AE del 31 de Julio de 2018, el
delegado provincial de la Contraloria General del Estado del Oro a la
fecha remitié el informe DR1-DPEO-0007-2018, aprobado el 5 de enero
de 2018, con el examen especial a los Gastos, Bienes de Administracion,
Procesos: Precontractual, Contractual y Ejecucion para la Adquisicion de
Bienes, Servicios y Consultorias, de la Subdireccion Técnica Zonal 7
ECU911.

3.2.2 Hallazgos en la gestion presupuestaria del periodo 2017

3.2.2.1 Revision documental al Seguimiento de la Planificacién y gestion
presupuestaria

En el proceso de revisién documental de las diferentes fuentes de informacion
secundaria, vinculadas al desempefio del ciclo de gestidén presupuestaria, durante el
periodo 2017 en el ECU 911, en base al Codigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas, libro y titulo Il, se ha revisado el cumplimiento de la evaluacion y
seguimiento del Ciclo de Gestion Presupuestaria en todas sus dependencias a nivel

nacional, y de forma especifica las de la Coordinacion Zonal 7 del ECU 911.

La Coordinacion Zonal 7 del ECU 911 tiene dentro de su alcance institucional
atender y brindar sus servicios a los habitantes de las provincias de El Oro, Lojay
Zamora Chinchipe; acorde a las estadisticas de la entidad el total de habitantes de

esas 3 provincias para el afio 2017 fue de 1,185,425. En funcion de esa base de
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atencion planificaron sus servicios hacia la ciudadania y las politicas pablicas internas

a aplicar, como se muestra a continuacion.

Tabla 4.

Politicas Publicas Internas Cumplidas

Politicas Descripcion de la politica implementada Principales resultados obtenidos
Publicas
Politicas Salvaguardar y promover el derecho al trabajo Existen contratadas 5 personas con
Publicas de de las personas con discapacidad, sin capacidades especiales (5% del

Discapacidades

discriminacién en igualdad de derechos

laborales y considerando las condiciones
especificas de las personas con discapacidades

personal)

Politicas Se orientaron acciones transversales de enfoque  De 160 funcionarios, el 44% (71)
Publicas de de género son mujeres.
Género

Tabla 5.

Obijetivos Estratégicos Coordinacion Zonal 7 ECU 911 - Periodo 2017

Cumplimiento de los objetivos
Estratégicos previstos

Meta POA

Resultado

Incrementar la eficiencia y
Efectividad Operacional del
servicio

Incrementar la Colaboracién
y Relacionamiento
Institucional

Incrementar la Eficiencia y
Efectividad de los Procesos
Sustentados en Sistemas de
Gestidn Orientados a la
Calidad, Seguridad y Salud en
el trabajo y ambiental
Incrementar la conciencia de
la ciudadania sobre el uso
responsable del servicio

Incrementar la Eficiencia y Eficacia en
la Calidad de Servicios de Emergencia
Enfocados a la ciudadania.
Incrementar el uso eficiente del
presupuesto en el ECU91.

Incrementar las capacidades
institucionales en la presentacion de
servicios de emergencia en beneficio de
la ciudadania.

Incrementar la Eficiencia Operacional
del ECU911.

Incrementar el desarrollo del talento
humano del ECU911

Se atendieron 1,198,847
llamadas; 269,824
emergencias totales de las
cuales 98,236 fueron claves
rojas.

Se realizaron 9,456
evaluaciones de control de
calidad al area de operaciones

Se alcanzo el 99.98% de
cumplimiento del
presupuesto.

Se alcanz6 el 100% de
capacitacién en desarrollo de
Talento Humano.

La ejecucion presupuestaria del periodo en todas las dependencias del ECU 911 a

nivel nacional, mantuvieron similares asignaciones para sus grupos de gastos, dadas

las similitudes de su trabajo en las diferentes areas geogréaficas. De esta forma, los 2

rubros principales en los cuales se utiliza presupuesto para cumplir con su alcance y

servicios hacia la ciudadania son: la Red Nacional Troncalizada y la Conectividad u
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otros gastos en telecomunicaciones, que permiten mantener la comunicacion

permanente con los usuarios para atender las emergencias presentadas.

Tabla 6.
Distribucion de rubro de gastos permanentes

Partidas Presupuestarias Devengado % Devengado
Red Nacional Troncalizada 20,489,668.52 59.4%
Conectividad y Otros Gastos en Telecomunicaciones 4,862,394.96 14.1%
Instalacion, Mantenimiento y Reparacién de Edificios 1,732,250.01 5.0%
Seguros 1,363,163.54 4.0%
Mantenimiento y Reparacion de Equipos y Sistemas Informéticos 1,330,078.60 3.9%
Servicio de Energia Eléctrica 995,835.35 2.9%
Servicio de Transporte 974,586.05 2.8%
Otros Bienes y servicios de gasto corriente 895,592.13 2.6%
Servicio de Limpieza 794,072.78 2.3%
Seguridad y Vigilancia 628,012.79 1.8%
Magquinarias y Equipos (Instalacion- Mantenimiento y Reparaciones) 265,485.56 0.8%
Vestuario- Lenceria- Prendas de Proteccion- y- Accesorios para 161,802.80 0.5%
Uniformes Militares y Policiales

Total 34,492,943.09 100.0%

Magquinarias y Equipos .
[Instalaciin- Mantenimiento y Vestuario- Lenceria- Prendas

Segurided y Vigilancia; ___ de Pratecridn- y- Accesorios

Reparaciones

—— para Uniformes Militares y

Servicio de Limpiezs; —__ o Palicinles

Otros Bienes y servicios de
gasto corriente

Servicio de Transporte _—

Servicio de Energia Eléctrica

Mantenimients y Reparacién "7
de Equipos y Sistermas
Informaticos
/./'
Seguros

Instalacion, Mantenimiento y

Reparacidn de Edificios; {
Red Nacional Troncalizads |
|

Conectividad y Otros Gastos en |
Telecemunicacicnes [Enlaces
de Datos y Servicios Mdviles

Figura 7. Distribucién de rubro de gastos permanentes
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La ejecucion presupuestaria del periodo 2017 de la Coordinacion Zonal 7 del ECU
911 respecto al presupuesto planificado fue del 99.98%; con un presupuesto de gasto
corriente planificado de $3,430,078 y un presupuesto ejecutado de $3,429,369. Cabe
agregar que el presupuesto ejecutado se distribuyd en los diversos procesos de
contratacion de bienes y servicios de la siguiente manera: $355,411 en Catélogo
Electronico, $469,411 en Régimen Especial, $142,057 en infima Cuantia, y $7,561

en Subasta Inversa Electrénica. A continuacion, se observar el detalle de lo sefialado.

Tabla 7.
Presupuesto General Ejecutado Coordinacion Zonal 7 ECU 911

Total Presupuesto  Gasto Corriente  Gasto Corriente % Ejecucion

Codificado Planificado Ejecutado Presupuestaria
3,430,078 3,430,078 3,429,369 99.98%

Tabla 8.
Presupuesto Ejecutado por Procesos de Contratacion
Proceso de Contratacion Cantidad de Monto Cantidad de Monto

(Bienes y Servicios) Adjudicaciones adjudicado  Finalizados  Finalizados
Régimen Especial 5 469,411 5 469,411
infima Cuantia 65 142,057 65 142,057
Subasta Inversa 1 1
Electronica 7,561 7,561
Catalogo Electronico 30 355,411 30 355,411

La ejecucion presupuestaria acumulada mensual del periodo refleja que la
Coordinacion Zonal 7 del ECU 911, mantuvo un nivel de ejecucion de gastos
mensuales entre 4,8% y 10,08%. En las figuras presentadas a continuacion se muestra
el porcentaje de ejecucion mensual acumulado durante el afio 2017; cabe agregar que
en los cuadros que forman una columna de lado izquierdo de las gréaficas, se
encuentran cada una de las dependencias del ECU 911, con codificaciones, en el caso

del caso de la coordinacion zonal 7, el codigo es “CZ 7.
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Figura 9. Ejecucion Presupuestaria Acumulada
3.2.2.2 Hallazgos de Auditoria Externa

Dentro de la informacién documental revisada los resultados mas relevantes del
informe de auditoria externa que realizé la Contraloria General del Estado, dentro del
periodo de estudio, a los Gastos, Bienes de Administracion, procesos: Precontractual,
contractual y Ejecucion para la Adquisicion de Bienes, Servicios y Consultorias, de la

Coordinacion Técnica Zonal 7 del ECU 911 Machala, fueron los siguientes:
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Para ejecutar gastos validd que estuvieran incluidos en el Plan Operativo
Anual — POA y en el Plan Anual de contrataciones — PAC, se identifico la
participacion de diferentes servidores publicos en etapas claves de
procesos ligados a la contratacion y al pago, reduciendo asi el riesgo de
error. Los registros y documentos de transacciones relacionados a los
procesos de contratacion revisados se encontraron archivados y ordenados,
permitiendo sustentar la naturaleza de los gastos realizados. Se determind
que lo antes sefialado fue fruto de que el personal a cargo del majeo de
recursos en la institucion, cumplié politicas y procedimientos de control

interno para llevar a cabo la ejecucion de gastos.

Existe una Unidad encargada de la administracion de los bienes existentes,
se encontrd que todos los bienes mantienen una péliza de seguros vigente,
su respectiva codificacién, su descripcion y ubicacion fisica; las
instalaciones cuentan con bodegas seguras para almacenar la
documentacidon. Se consider6 que los bienes son gestionados bajo un buen
correcto procedimiento de control que asegura su facil identificacion y

custodia.

Respecto a los procedimientos de contratacion publica durante el periodo
que abarcd el examen especial, se determin6 que los procesos de
contratacion estuvieron planificados dentro del PAC; en tal sentido, cada
uno de los procedimientos de contratacién cont6 con las evidencias

pertinentes para su realizacion conforme a la normativa legal vigente.
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Capitulo 1V
4 Consolidacion y Analisis de Datos
4.1 Evaluacion presupuestaria ECU 911 — Coordinacién zonal 7

Segun los registros internos de la Coordinacion Zonal 7 del ECU 911, el presupuesto
de gasto corriente se ejecutd en un 99.98%, ello conforme a lo planificado dentro del
Plan Anual de Compras — PAC 2017, a través de cada uno de los 101 procesos de
contratacion publica realizados. El nivel de ejecucién presupuestaria mensual del

presupuesto de la coordinacion estuvo en un rango de 4,8% y 10,08%.

Adicionalmente, la ejecucion presupuestaria llevada a cabo dentro del ciclo de
gestidn presupuestaria que estuvo presente se mantuvo apegado a lo sefialado en las
normas de control interno de la Contraloria General de Estado y al Codigo Organico
de Planificacion y Finanzas Publicas. Esto sustentado en la evaluacion del examen
especial de auditoria realizado a los Gastos, Bienes de Administracion, procesos:
Precontractual, contractual y Ejecucion para la Adquisicion de Bienes, Servicios y

Consultorias.

A pesar del cumplimiento de los objetivos estratégicos que definié internamente la
entidad y los resultados alcanzados durante el periodo. No se observd la gestion en la
evaluacion y seguimiento a las reformas de presupuesto al PAC o POA, detallando
modificaciones de actividades presupuestadas o compras de bienes y servicios, que se
encontraron planificadas a inicio de afio y que en lo posterior fueron modificadas por
cambios en las prioridades de las autoridades o areas de la institucidon; midiendo
unicamente que el presupuesto se haya ejecutado, pero no la eficiencia en la

ejecucion a través de una comparacion con lo planificado inicialmente.

A pesar de la falta de evidencias respecto al punto antes sefialado; con la informacion
periddica sobre el manejo de los recursos financieros que si se generaron la
Coordinacion Zonal 7 realizé su proceso de toma de decisiones a través de cada uno
de los responsables de la gestion presupuestaria, y para ello en la préctica se
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evaluacion asignaciones de presupuesto, incrementos y reducciones presupuestarias,

ejecuciones presupuestarias con diversas clasificaciones, entre otras cosas.

4.2  Criterio de Expertos - Focus Group
4.2.1 Perfil de participantes en entrevista — Focus Group

Las personas que participaron en la entrevista ocupan diversos roles que se
encuentran directamente vinculados a los procesos de planificacion y gestion del ciclo
de gestion presupuestaria; especificamente se convocé al personal que trabaja en el
area administrativa financiera y de planificacion, de la coordinacion zonal del ECU
911, que formaron parte de la institucion en el periodo objeto de estudio. Los roles
que ocupa el personal que participé en el focus group fueron los siguientes: Contador,
Tesorero, Especialista Financiero, Técnico Financiero, director Financiero y Analista

de Planificacion.

4.2.2 Resultados de entrevista — Focus Group

Se realiz6 un Focus Group a los principales funcionarios publicos de la Coordinacion
Zonal del ECU 911, dado que ellos poseen el conocimiento y la experiencia para
contribuir en la evaluacion del ciclo de gestion presupuestaria; especificamente el
objetivo de la entrevista fue identificar los riesgos que presentd la gestion del ciclo
presupuestario interno para su correcto desempefio. A continuacion, se dan a conocer

las preguntas formuladas con los criterios mas relevantes sefialados.

a) ¢Considera usted que los procesos documentados para llevar a cabo el ciclo de

gestion financiera en la coordinacion son suficientes?

Del total de personas entrevistadas. ElI 57% (4) de ellos, considera que los procesos
que se encuentran documentados para llevar a cabo el ciclo de gestion presupuestaria
son suficientes, y el 43% (3) de ellos sefiala que si hay necesidad de documentar
procedimientos. Las principales razones de lo sefialado por el grupo mayoritario
fueron que a pesar de que existen documentados parte de los procesos del ciclo
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presupuestario, aun es necesario consolidar determinados procesos como los
directamente vinculados a la planificacion y ejecucion del presupuesto, debido a que
la rotacion de personal cominmente cambia las prioridades y la planificacion
previamente establecida, no generandose continuidad a ciertas actividades y
generando reprocesos dentro del area de presupuestos que comunmente no se

controlan.

Tabla 9.
Percepcion de falta de procesos documentados

Descripcidn Cantidad

Si 4
No 3
Total 7

o 5i

mNo

Figura 10.

Percepcion de falta de procesos documentados

b) ¢Las reformas al presupuesto estan relacionadas con modificaciones en la

Planificacion?

La totalidad de las personas entrevistadas sefialo que siempre las reformas al
presupuesto se encuentran ligadas a la modificacion de la planificacion. Esta
respuesta fue determinante dado que toda reforma o modificacion del presupuesto
debe tener una certificacion presupuestaria en funcion de lo planificado en el PAC o
en el POA, en base a un procedimiento interno realizado en la institucion y que

también se replica en todas las instituciones publicas que manejan estas herramientas.
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Tabla 10.
Percepcion de relacién entre Reformas y Presupuesto

Descripcién Cantidad

Si 7
No 0
Total 7

o 5i

mNo

Figura 11. Percepcion de relacion entre Reformas y Presupuesto

c) ¢La ejecucién presupuestaria se encuentra directamente vinculada a

actividades e indicadores del POA?

De acuerdo con lo sefialado por los entrevistados, el 57% considera que la ejecucion
presupuestaria si esta vinculada de forma directa a las actividades e indicadores del
POA, vy el 43% de ellas indicaron lo contrario. Cabe agregar que el grupo de
entrevistados que sefiald la existencia de esta vinculacion, argument6 que todos el
presupuesto que se ejecuta debe estar planificado en el POA o PAC y si en primera
instancia no se encuentra alli, se reforman para que este incluido previo a la ejecucion
del gasto; por otra parte, el otro grupo comento que comunmente las actividades
planificadas no son las que se ejecutan presupuestariamente, pero dadas las politicas
dentro del ciclo de gestidn presupuestaria, se reforman para que estan se incluyan en

la planificacion de forma paralela.

Tabla 11.

Vinculo entre ejecucidn presupuestaria y actividades POA

Descripcion  Cantidad
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Si 4

Total 7

|5

HNa

Figura 12. Vinculo entre ejecucion presupuestaria y actividades POA

d) ¢El seguimiento y evaluacion del POA y PAC lo realizan todas las areas de

manera coordinada?

El 86% de los entrevistados sefialo que las areas no realizaron seguimiento y
evaluacion del POA y PAC durante el periodo analizado y en la actualidad tampoco
se lo realiza; la razén principal de lo sefialado es que los funcionarios de la institucion
perciben que la planificacion establecida no se cumple, debido al cambio de
prioridades durante el periodo, a causa de la alta rotacién de personal en los cargos de
mayor jerarquia, dejando Unicamente al area de planificacion o financiera la tarea de
evaluacion y seguimiento del POA y PAC, en los casos que se los requieran. EI 14%

indico que si realizaron el seguimiento siempre que se lo solicitaron.

Tabla 12.
Existencia de coordinacion para seguimiento de POA y PAC entre areas

Descripcién Cantidad

Si 1
No 6
Total 7
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Figura 13. Existencia de coordinacién para seguimiento de POA y PAC entre areas

e) ¢Cual considera que es el nivel de cambios en la planificacion presupuestaria

establecida? y cudl es la razén de la respuesta?

De los 5 rangos definidos como criterios para determinar el nivel de cambios en la
planificacién presupuestaria ocurrida en el periodo de analisis; el 57% sefialo que el
nivel de cambios en la planificacion fue Medio — Alto, el 29% considerd que fue
Medio y el 14% indic6 que fue Alto. Las razones principales fueron las elevadas
solicitudes de reformas al presupuesto realizadas en el periodo, situacion que acorde a
los entrevistados es una constante no solo en el periodo de analisis sino también en la

actualidad.

Tabla 13.
Nivel de cambios en la Planificacién Presupuestaria

Descripcion  Cantidad

Alto

Medio - Alto
Medio
Medio - Bajo
Bajo

Total

N OO N B
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H Alo

B Medio - Alto
u Medio

B Medio - Bajo

N Bajo

Figura 14. Nivel de cambios en la Planificacion Presupuestaria

f) ¢Al realizar una reforma presupuestaria se realiza también la reforma en el
POA Yy PAC?

El total de personas entrevistadas estuvieron de acuerdo en sefialar que cuando se
hace una reforma presupuestaria, esta también se realiza paralelamente en el POA y
en el PAC, debido a que es una disposicion establecida en el Cddigo Organico de
Finanzas Publicas y es un procedimiento que lo revisa la Contraloria General del

Estado, cuando realiza los exdmenes especiales de auditoria.

Tabla 14.
Reformas presupuestarias al PAC y POA

Descripcidn Cantidad

Si 7
No 0
Total 7

W Si

HHNo

Figura 15. Reformas presupuestarias al PAC y POA
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g) ¢En qué etapa del ciclo de gestién presupuestaria existe mayor riesgo de

cambios al presupuesto? ;Y por qué?

Los funcionarios entrevistados sefialaron que de las 6 etapas o procesos que
comprenden el ciclo de gestion presupuestaria. EI proceso de ejecucion es el de
mayor riesgo de cambios de presupuesto (71% de los entrevistados), debido a que
durante esta etapa se presentan las mayores solicitudes de reformas al presupuesto. El
otro grupo de los entrevistados (29%) considera que el mayor riesgo de cambios se da
en el proceso de programacion, debido a que la planificacion realizada en esta etapa

también esta sujeta a cambios, aunque sea esta una etapa de pre-aprobacion.

Tabla 15.
Etapas de mayor riesgo de cambios al presupuesto

Descripcion Cantidad
Programacion 2
Formulacion
Aprobacién
Ejecucion 5

Seguimiento y Evaluacion
Clausura y Liquidacion

Total 7

B Programacion
B Formulacion
B Aprobacion

M Ejecucian

W Sepuimiento y Evaluacion

W Clausura y Liquidacian

Figura 16. Etapas de mayor riesgo de cambios al presupuesto
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h) ¢Cual seria la principal causa de deficiencias en los procesos dentro de la

etapa de seguimiento a la ejecucion presupuestaria? y por qué?

Segun las personas entrevistadas, durante el periodo objeto de estudio, las principales
causas de deficiencias en el proceso de seguimiento a la ejecucion presupuestaria
fueron: la elevada cantidad de reformas presupuestarias con el 57%, el deficiente
monitoreo a la ejecucion presupuestaria con el 29%, y la poca gestion de reportes
POA y PAC con el 14%; cabe agregar que las causas de las deficiencias sefialadas, en
funcion del orden escogido por los entrevistados generan: reprocesos dentro del area
financiera, inexistencia de datos e informacion que muestren cuantitativamente el
costo por reprocesos, e insuficiente informacion dentro de los reportes de POA y

PAC existentes.

Tabla 16.
Causas de deficiencias en etapa de seguimiento a ejecucion presupuestaria

Descripcidn Cantidad
Deficiente monitoreo y medicién de la ejecucion operativa 2
Elevada cantidad de reformas presupuestarias (no se lleva un 4
seguimiento adecuado de ello)
Poca utilizacion de reportes de POA y PAC 1
Inexistencia de procesos para cumplir con el ciclo presupuestario
Total 7

M Deficiente monitoreo v medicien de
la ejecucion operativa

B Elevada cantidad de reformas
presupuestarias (no se lleva un
seguimiente adecuado de ello)

Poca utilizacion de reportes de POA
y PAC

M Inexistencia de procesos para
cumplir con el ciclo presupuestario

Figura 17. Causas de deficiencias en etapa de seguimiento a ejecucion presupuestaria
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En resumen, los principales resultados de la entrevista realizada dieron a conocer que
el 57% del personal que interviene en el ciclo de gestion presupuestaria, considera
que si hubo la necesidad de documentar mas procedimientos vinculados a la
planificacion y ejecucion del presupuesto. En el caso de las reformas presupuestarias,
el 100% de los entrevistados indico que si se encontraron relacionadas a la

planificacion establecida en el PAC y POA.

La ejecucion presupuestaria del ECU 911 se encuentra vinculada a lo planificado en
el POA como sefiala el 57% de los entrevistados, y esto fue asi en dicha institucion o
en general en el sector pablico, debido a que esto lo determina el Cédigo de Finanzas
Publicas; cabe agregar que los entrevistados que no estuvieron de acuerdo con esa
afirmacion indicaron que, a pesar de esa vinculacion, el elevado nimero de reformas
hizo que las urgencias que se presentaron comunmente sean incluidas en la

planificacion.

De forma mayoritaria (86% de entrevistados) se indicé que no hay un seguimiento y
evaluacion del POA y PAC por cada area, debido a que el personal lo considero un
proceso innecesario, dado que existieron constantes cambios de prioridades que
presentd la institucién por parte de las autoridades, y esta tarea es cumplida

unicamente por el area de planificacion de la institucion.

En una escala de mayores a menores cambios en la planificacion presupuestaria, la
opinidn del 71% de los entrevistados se ubicd en los rangos de medio-alto y alto,
dando a conocer que, durante el periodo de analisis, el nivel de cambios fue muy
elevado. Esto debido al elevado nimero de solicitudes de reformas presupuestarias
que procesé el area financiera. Cabe agregar que, en dicho periodo, no existié un
control y seguimiento a las reformas solicitadas, que genere una estadistica

cuantitativa.

Consecuente con lo antes sefialado, el 71% de los entrevistados indicé que de las 6
etapas que existen en el ciclo de gestion presupuestaria, el proceso de planificacion es

el de mayor riesgo de cambios, debido a los reiterados cambios que se presentan en la
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planificacion, y a las urgencias en adquisiciones de bienes y servicios que se
presentaron en el periodo. Adicionalmente, los entrevistados sefialaron que las
principales causas de deficiencias en el proceso de seguimiento a la ejecucion
presupuestaria fueron: el elevado nimero de reformas y el deficiente monitoreo o

gestion a dichas reformas, con el 57% y 29% respectivamente.

4.2.3 Analisis de datos dentro del proceso de triangulacion de variables

En el proceso de triangulacion de las variables analizadas, en funcion del enfoque de
la investigacion, se generd una sintesis de los datos méas relevantes de la bibliografia
respecto al tema especifico de la investigacion, dentro del marco tedrico; aqui se
abordaron conceptos, definiciones y mejores practicas aplicadas en los procesos de
gestion presupuestaria dentro de las organizaciones, incluyendo a las instituciones
publicas. Una vez realizado esto, se continué con un segundo y tercer componente
que responde a las herramientas de recoleccion de datos y generacion de informacion

aplicadas dentro de la investigacion.

Este segundo componente fue la revisién de la documentacion referente a la gestion
presupuestaria del Ecu911l durante el periodo definido para el anélisis de la
investigacion, considerando auditorias, informes internos y desviaciones en la
planificacion presupuestaria de la institucion. Cabe agregar que los datos e
informacion aqui recabada permitieron recopilar hallazgos relevantes dentro del
proceso de triangulacion de variables. Por otro lado, se realizd una entrevista a un
grupo de trabajadores de la institucion (focus group), donde se conocieron sus

percepciones respecto a las principales problematicas identificadas.

Finalmente, a través del proceso de contraste de la informacion recabada en los tres
componentes antes sefialados, se identificaron similitudes y relaciones que
permitieron validar datos y generar informacién que se consideran como los
resultados o aportes investigativos del trabajo. En este proceso, se desarrollaran las
acciones presentadas en el siguiente apartado como propuesta de intervencion,

mismas que son un aporte relevante a los procesos operativos del ECU 911.
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Capitulo V

5 Propuesta de intervencion
5.1 Implementacion de métodos &giles en la gestion publica

Una vez identificado en el capitulo anterior, la forma en la cual se lleva a cabo el
ciclo de gestion presupuestaria en la Coordinacion zonal 7 del ECU911; es
importante recalcar que uno de los mayores hallazgos dentro del estudio realizado
fueron los reprocesos dentro de la etapa de ejecucion del presupuesto, dado que se
presentaron una elevada cantidad de reformas al POA y PAC, para dar cumplimiento
a los procesos® y proyectos® planificados ejecutar durante el afio fiscal.

Ante este hecho, la dinamica tan cambiante con la que se presenta el trabajo en el
sector publico hace necesario identificar métodos que permitan gestionar la eficiencia
y eficiencia requerida en el trabajo llevado a cabo en esta y cualquier otra
organizacion. De esta manera, se propone que la clave del éxito en la mejora de la
gestién inicie con la implementacion de metodologias agiles, como el punto de
partida para que la instituciéon innove la forma en la cual gestiona el ciclo de
ejecucion presupuestaria desde la planificacién de sus proyectos, a través de la
adopcion de habilidades que permitan desarrollar un entorno laboral &gil, de

colaboracion y confianza.

El trabajo que se ha venido realizando hasta ahora dentro de la entidad ha sido el
modelo de planificacion y ejecucion de proyectos en cascada, con unas fases bien
definidas y secuenciales; sin embargo, este esquema de trabajo no responde a la
dindmica con la que se presentan las necesidades institucionales, trayendo consigo
reprocesos continuos, y cuya planificacion general no se clarifica comiunmente hacia
departamento financiero para identificar reformas que se encuentran vinculadas de

forma transversal hacia la planificacion.

8 Procesos. Esfuerzo continuo que genera un resultado de forma periddica que se repite una y otra vez.

° Proyecto. Esfuerzo temporal que genera un resultado Gnico.
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Existen varias herramientas basadas en metodologias agiles que se podrian aplicar
como solucion de mejora dentro del ciclo de gestion presupuestaria de la entidad
objeto de estudio, dado que todas manejan valores y principios que forman la base de
los métodos &giles, y dentro de ello la flexibilidad de su modelo, en funcién de la
necesidad y experiencia de la organizacion; entre las metodologias mayormente
reconocidas se mencionan a SCRUM y KANBAN.

511 SCRUM

Bajo la metodologia SCRUM un proyecto es ejecutado en bloques que son llamados
iteraciones o sprints; en relacion con su temporalidad se ejecuta en un mes natural o
en caso de requerirse Unicamente en dos o tres semanas. Se debe tener presente que
cada iteracion proporciona un resultado completo, es decir, un incremento en el
desarrollo del producto que pueda ser entregado agregandole un minimo de esfuerzo

en caso de ser requerido por el cliente. (Pérez)

SEGUIMIENTO
DEL SPRINT

~iclo dd REVISION
bai DEL SPRINT

PLANIFICACION
DEL SPRINT

Incremento

Figura 18. Ciclo de Scrum

Nota. (ENI, 2018)

El cronograma de trabajo en Scrum se maneja bajo ciclos o sprints, mismos que son
delimitados por reuniones de planificacion y reuniones retrospectivas, ademas, una
vez fijado el periodo de duracién del sprint es inamovible. Depende del equipo de
trabajo fijar la duracion del sprint, cominmente eligen dos, tres o cuatro semanas; en

relacion al seguimiento, diariamente el equipo realiza breves reuniones de
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seguimiento. Finalmente, al término del sprint el producto es entregado al cliente con
un incremento de la funcionalidad que se tenia al inicio del sprint. EI proceso para
desarrollar el producto inicia con una lista de requisitos priorizada, que se utiliza
como el plan del proyecto. Cabe sefialar que la priorizacion de los requisitos se ha
hecho equilibrando su costo / beneficio, y posteriormente han sido divididos en

iteraciones y entregas.

5.1.1.1 Actividades de la metodologia Scrum

Generalmente las actividades realizadas bajo la metodologia Scrum son las

siguientes:

seleccion

planificaciéon =
requisitos

proyecto

planificacion
iteracion

retrospectiva
sincronizaciones
diarias

demostracion

rsrlt)n

Figura 19. Actividades del Proceso Scrum

Nota. (ENI, 2018)

1. Planificacién de la Iteracion

Se planifican las tareas y se divide en dos partes (reuniones):

- Primera reunién: dura alrededor de 4 horas. En concreto se realiza lo siguiente.

o El cliente da a conocer al equipo los requisitos del producto o proyecto;
establece la meta de la iteracion, para ayudar en la toma de decisiones
durante su ejecucion y propone una lista de requisitos priorizados a ser
desarrollados en esa meta.

o EIl equipo analiza la lista, disipa dudas generadas al cliente y elige

requisitos prioritarios que se comprometerd a completar en la iteracion,
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mismos que pueden ser entregados en el plazo de la iteracion si el cliente
lo necesita.

Segunda reunion: dura alrededor de 4 horas. En ella el equipo planifica la

iteracion; es importante resaltar que ya ha adquirido un compromiso, es
responsable de organizar el trabajo y sabe como realizarlo.
o Se crea la lista de tareas necesarias para cumplir con cada requisito de la
iteracion.
o Se estima el esfuerzo conjunto que sera necesario para cumplir cada
tarea.

o Se asignan tareas a cada miembro del equipo.

2.

Ejecucion de la iteracién (sprint)

Puede durar un mes natural o 2 a 3 semanas si es necesario. Sin embargo, cada
iteracion debe proporcionar un resultado completo.

Reuniones de sincronizacion diaria, inspeccionando el trabajo realizado entre los
miembros del equipo para hacer las adaptaciones necesarias, y comunicar las
restricciones encontradas.

Existe un Facilitador (Scrum Master) encargado de mantener el compromiso y la
productividad del equipo incluso de interrupciones externas y elimina los
obstaculos no resueltos por el equipo.

Es recomendable para cumplir con el maximo de requisitos de la iteracion,
minimizar la cantidad de requisitos en los cuales el equipo trabaja
simultaneamente, pero primero los que aportan mayor valor hacia el cliente. Esta
manera de trabajar es consecuente con la lista de tareas de la iteracion y
principalmente permite mayor capacidad de reaccion ante cambios o situaciones

imprevistas.

2.1. Terminacién anormal de la iteracion

Solo en casos excepcionales el cliente o el equipo pueden solicitar la terminacion

anormal de la iteracion, y esto podria suceder en caso de que la situacion del proyecto
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haya cambiado sustancialmente, no siendo posible esperar al final de la iteracion para
realizar cambios, o0 si el equipo considera imposible cumplir con el compromiso
establecido. En estos casos, se procedera a finalizar la iteracion, dando inicio a otra

mediante una reunién de planificacion que originara un nuevo ciclo.

2.2. Reunion diaria de sincronizacion del equipo (Scrum daily meeting)

Tiene como principal objetivo facilitar la transmision de informacion y fomentar la
colaboracidn entre el equipo para aumentar su productividad. En dichas reuniones
cada miembro del equipo evalta el trabajo que los compafieros han realizado,
considerando dependencias entre tareas, avance hacia el objetivo de la iteracion y
posibles obstaculos que pueden impedir el objetivo; al finalizar la reunion, se deberan
haber podido realizar las modificaciones necesarias, que permitan cumplir con el
compromiso que el equipo conjuntamente adquirié para la iteracion (en lera reunion
de planificacion). Individualmente, por miembro del equipo deben contestar las

preguntas a continuacién sefialadas: (en alrededor de 15 minutos)

- ¢Qué he hecho desde la tltima reunién de sincronizacion? ;Pude hacer todo lo
que tenia planeado? ¢ Cual fue el problema?

- ¢Qué voy a hacer a partir de este momento?

- ¢Qué impedimentos tengo o voy a tener para cumplir mis compromisos en

esta iteracion y en el proyecto?

Adicionalmente en la reunion, utilizando la lista de tareas de la iteracion, se debe
actualizar el estado y esfuerzo pendiente para cada tarea, al igual que el grafico de
horas pendientes de la iteracion. En tal sentido, se actualiza la grafica burn down?®,
gue muestra la evolucion del cumplimiento de objetivos o requisitos previstos,

durante el trabajo realizado. (Proyectos agiles, 2017)

10 Un gréfico de trabajo pendiente o burn down, muestra la velocidad a la que se estd completando los objetivos/requisitos.

Permite extrapolar si el equipo podra completar el trabajo en el tiempo estimado.
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3.

Demostracién de requisitos completados (Sprint Demostration)

Presentacion de los requisitos de la iteracion cumplidos, enfocados los mas
real y cercano posible hacia el objetivo final que se pretende alcanzar; esto se
da a través de una reunion informal en la que participa el equipo y el cliente.
De acuerdo con los resultados presentados y posibles cambios que se hayan
definido en el contexto del proyecto, el cliente determina los cambios que este
tenga o le hayan surgido realizar a lo largo de la lera iteracion, para
replanificar objetivamente el proyecto.

Esta demostracion se realiza en alrededor de 4 horas.

Retrospectiva (Sprint Retrospective)

El equipo adquiere una retroalimentacion integral de como ha sido el trabajo
durante la iteracion, qué ha funcionado bien, que se debe mejorar, qué se
puede probar hacer en la siguiente iteracion, qué se ha aprendié y que
problemas impedirian un progreso adecuado del proyecto. Como ya se
menciond antes, el Facilitador se encargard de eliminar obstaculos
identificados, que el equipo no pueda resolver por si solo.

La retrospectiva se realiza en alrededor de 3 horas.

5.

Replanificacién del proyecto

En la ejecucion de la iteracion, paralelamente el cliente va trabajando en la lista de

requisitos que se esta priorizando en el producto o proyecto; asimismo, este podra

anadir requisitos, modificarlos, eliminarlos, re priorizarlos, cambiar contenido a

iteraciones y definir un nuevo calendario de entregas que se ajuste mejor a sus

actuales necesidades. Probablemente los cambios en la lista de requisitos, se deban a:
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- Posterior a la demostracion del producto realizada por el equipo al final de la
iteracion, dado que ahora el cliente entiende mejor el producto o proyecto,
este puede realizar modificaciones.

- Posibles cambios en el contexto del proyecto (lanzar al mercado un producto
antes que la competencia, hacer frente a urgencias o nuevas peticiones de
clientes, etc.).

- Se presentan nuevos requisitos o tareas para mitigar el impacto de nuevos

riesgos del proyecto.

Es importante considerar que la re-planificacion del proyecto, también esta sujeta a
que el cliente obtenga del equipo, una proyeccion de costos de desarrollo para
completar cada requisito previsto; asi el equipo ajusta el factor de complejidad, el
costo para completar requisitos y el nuevo tiempo de desarrollo en funcion de la

experiencia hasta ese momento adquirida, en el proyecto.

Se deber tener claro que el equipo sigue trabajando con los requisitos de la iteracion
que esta en proceso, ya que eran los mas prioritarios al iniciar esa iteracion; y dado
que no es posible cambiar los requisitos que se desarrollan durante la iteracion, en la
siguiente reunion de planificacion de iteracion, el cliente presentara la nueva lista de

requisitos a ser desarrollada.

5.1.1.2 Roles

Bajo esta metodologia no existe un jefe de proyecto. Las responsabilidades se
distribuyen en los siguientes roles del equipo: el cliente o Product Owner, Scrum
master o facilitador, y el resto del equipo. Es importante destacar como caracteristica
principal que el equipo es multidisciplinar, tienen una dependencia minima de
personas externas al equipo, se dedican al proyecto a tiempo completo y generan una

sinergia para alcanzar el resultado del proyecto efectivamente.
5.1.1.3 Herramientas
Las principales herramientas utilizadas bajo esta metodologia son las siguientes:
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1.  Lista de requisitos priorizada (Product Backlog)

Esta representa las necesidades del cliente en funcion de los objetivos y entregables
definidos del proyecto. El cliente es responsable de la creacion de esta lista, ayudado
por el facilitador (Scrum Master) y el equipo, que proporciona una estimacién del
costo para cumplir cada requisito. Asimismo, esta herramienta contribuye en el
involucramiento del cliente en la direccion de los resultados que paulatinamente se

vayan generando.

2. Lista de tareas de la iteracion (Sprint Backlog)

El equipo genera una lista de tareas en forma de plan, para desarrollar los requisitos
priorizados de la iteracion, los cuales el equipo se ha comprometido a entregar en
forma de incremento al finalizar la iteracion. Asimismo, la lista permite visualizar
tareas donde el equipo esta teniendo problemas y podrian existir cuellos de botella,
impidiendo su avance; lo cual permite tomar decisiones oportunas al respecto. Es
importante sefalar que el avance de la iteracion se muestra mediante un gréfico de

trabajo o grafico burndown.

3. Graficos de trabajo pendiente (Burndown)

Muestra el progreso del trabajo en relacién al cumplimiento de los requisitos; asi
como, evaluar el cumplimiento del trabajo en el tiempo estimado. De manera
genérica se podria decir que se pueden visualizar los siguientes aspectos: cuanto
trabajo ha sido hecho, cuanto trabajo queda por hacer, la velocidad del equipo, la

fecha final esperada.
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Ide al Man-days

Tiempo

Figura 20. Gréafica Burndown

Nota: (Proyectos Agiles, 2018)

5.1.2 KANBAN

Se enfoca en gestionar el cumplimiento de tareas, y sus tres reglas principales son:

1. Visualizar el trabajo y las fases del ciclo de produccion o flujo de trabajo.

Divide el trabajo en partes para medir el desarrollo incremental. Uno de sus
principales aportes es que utiliza técnicas visuales para conocer el estado de cada
tarea, mismas que se representan en pizarras con post-it, donde se ingresa cada parte
del trabajo que se haya dividido. Entre la informacién ingresada se podria tener la
descripcion y la estimacion de la duracion de la tarea; ademas, la pizarra tiene
columnas que representan estados por los que pasa cada tarea, por ejemplo: en

desarrollo, en analisis, en disefio, etc.
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Figura 21. Pizarra Kanban

Nota: (Proyectos Agiles, 2018)

La finalidad de esta visualizacion es clarificar y conocer el trabajo a realizar por cada
persona, que todo el mundo tenga algo que hacer, teniendo claridad en la priorizacion
de tareas y actividades. De acuerdo al contexto del proyecto o la propuesta a ejecutar,

se definen las fases del ciclo de trabajo, como se sefialan en el grafico anterior.

2. Determinar el limite del trabajo en curso (Work In Progress)

El trabajo por realizar (Work In Progress) esta limitado, es decir, la cantidad de tareas
a ser cumplidas en cada fase debe ser conocida, indistintamente de la magnitud del
proyecto o la complejidad del mismo, por lo tanto, hay una cantidad de trabajo
Optima que se puede realizar eficientemente. Es decir, realizar 10 tareas a la vez
podria llevarnos una semana, pero hacer 2 cosas a la vez nos lleva s6lo unas horas, y

esto permite hacer 15 tareas a la semana.

Mediante este método se debe definir la cantidad maxima de tareas que se pueden
realizar en cada fase del ciclo (ejemplo, maximo 4 tareas en desarrollo, maximo 1 en
pruebas, etc.), y a esa cantidad de tareas se llama limite del trabajo en progreso (work
in progress). Asimismo, el método sefiala que, para iniciar con una nueva tarea, la

tarea previa a esta debe haber finalizado.
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3. Medir el tiempo en completar una tarea (Lead time)

A la duracion de cada tarea se llama lead time y esta inicia desde que se realiza una
peticion hasta que se cumple con la entrega. También se suele utilizar otra métrica
llamada “cycle time” que mide desde el inicio del trabajo de la tarea hasta que esta
finaliza; la principal diferencia entre ambas métricas es que con la primera se mide lo
que ven o esperan los clientes y con la otras se evalta el rendimiento del proceso.
Podrian existir otras formas de evaluar la gestion, pero las ya mencionadas son las

que realmente interesan para controlar la mejorar la calidad del proyecto.

5.1.3 Roles

No se definen roles directamente. Tener una funcién asignada y las tareas de dicha
funcion crean la identidad del miembro del equipo; asi, solicitarle a un miembro del
equipo que adopte un nuevo cargo, rol o puesto de trabajo puede ser entendido por
este como un ataque a su identidad. Existe una resistencia al cambio, por esa razon,
Kanban trata de evitar esa resistencia emocional, considerando que al no existir

cargos o roles directamente establecidos se genera una ventaja para el equipo.

5.2 SCRUMBAN

Se ha considerado relevante de forma general mencionar la metodologia Scrumban,
misma que se agrupa las principales caracteristicas de los métodos Scrum y Kanban

antes revisados. Como se presenta a continuacion: (Pérez)

Tabla 17. Caracteristicas de los métodos Scrum y Kanban

De Scrum De Kanban
Roles: Cliente, equipo (con los diferentes | Flujo visual
perfiles que se necesiten).

Reuniones: reunion diaria. Hacer lo que sea necesario, cuando sea
necesario y solo la cantidad necesaria.
Herramientas: pizarra Limitar la cantidad de trabajo (WIP)

Optimizacion del proceso.

En relacion con el alcance de estas metodologias a continuacion se establecen las

siguientes caracteristicas:
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Normas

Pizarra / Herramientas

Serum
Pizarra
Backlogs
Grifica burn-down
Reunidn diaria

Scrumban

Pizarra

Reuniones Planificacion Reunidn diaria
Retrospectiva

Iteraciones Si., Sprints No, flujo continuo

Estimaciones Si No
Esquipo Multidisciplinar Puede ser especializado
Product Owner
Roles Scrum Master Equipo + otros
Equipo
» Controlado por el Controlado por el estado de
WIP (Work In Progress) contemdo del Sprint la tarea.

Se afiaden al tablero en la
columna “TO DO™,
Se evitan.

Cambios Se pasan al siguiente Sprint

Impedimentos Solucidn inmediata

Figura 22. Caracteristicas Scrum vs Scrumban

La comparacion de las metodologias agiles antes presentadas, se muestran como
herramientas que permiten llevar a cabo una planificacién y ejecucién mas flexible y
efectiva dentro del entorno tan cambiante de trabajo que presentd la gestion de la
Coordinacion zonal 7 del ECU911, cuyos requisitos de proyectos, incluidos su
cumplimiento de requisitos, cambiaron conforme las directrices de las autoridades de

la institucion y las cabezas de area lo determinaron.

Como se aprecio anteriormente, la herramienta Kanban posee reglas mas reducidas
que Scrum, no define iteraciones (Sprints) y limita las tareas a realizar por fase (work
in progress), a diferencia de Scrum que lo hace indirectamente por sprints. Por lo
tanto, agrupando las caracteristicas positivas de ambos métodos (Scrum y Kanban)
bajo la metodologia Scrumban podria resultar como una posible respuesta a las
necesidades cambiantes del entorno institucional que presenta la Coordinacion zonal
7 del ECU911, logrando aprovechar las necesidades y oportunidades que presenta la

flexibilidad de la herramienta.
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5.3 Utilizacion de una herramienta &gil en la Coordinacion Zonal 7 del
ECU911

Como se ha visto anteriormente, la flexibilidad que presentan los métodos agiles
como caracteristica principal, permite construir criterios heuristicos a través de
criterios estandarizados para desarrollo de una determinada tarea o proyecto; a través
de la subdivision de estos, dando paso al fortalecimiento de la comunicacion entre
todos los actores involucrados en la consecucion de los resultados previstos. Con su
ambiente colaborativo y adaptable al cambio, a diferencia de los métodos
tradicionales, su principal ventaja es que aplica un enfoque sistémico, orientado al
analisis de todas las variables que puedan influir directa e indirectamente en el
resultado final del ciclo de gestion presupuestaria, dentro del cual se presentan

proyectos o tareas a ser ejecutados en un periodo fiscal.

Con la finalidad de mejorar el ciclo ya mencionado, se propone implantar dentro de la
gestion del flujo de tareas y proyectos, desde su etapa de planificacion hasta la
culminacion de estas, dentro de la organizacion, la herramienta informatica ASANA;
la cual ayudard a mantener conectado integralmente al equipo de trabajo, haciendo
que la comunicacion fluya rapida y eficazmente, para dar cumplimiento a todas la

tareas y proyectos inmersos dentro del PAC y POA institucional.

ASANA, maneja una interfaz amigable e intuitiva, de ahi su lema que hace referencia a
“La forma moderna de trabajar juntos”, que busca un mecanismo para unir a los
miembros del equipo, definiendo flujos de trabajo organizados para cumplir las metas
propuestas y llegar a los objetivos deseados. Cabe sefialar que esta aplicacion cuenta con
una version Mobile y web, y trabaja bajo un esquema de suscripcion que se realiza

dentro de la web o la aplicacién.
5.3.1 Ventajas de Asana como herramienta de gestion

Entre las principales ventajas de Asana como herramienta de gestion se destacan las

siguientes:
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5.3.2

Se utiliza de forma flexible tanto en tareas cotidianas como en proyectos
especificos.

Posee buena relacion calidad precio, dado los beneficios que proporciona.

Se sincroniza con Google Calendar.

Permite programar recordatorios y tareas recurrentes.

Permite crear tareas tipo checklist.

Maneja una opcién de cambio de visitas en funcion de gustos y preferencias de
los usuarios, produciendo en ellos agrado ya que su interface es completamente
personalizable, haciéndola mas amigable.

Establece el equilibrio entre un ambiente estructurado y flexible de forma
paralela.

Permite enlazarse con el correo de Gmail.

Tiene opcion de invitar a colaboradores al proyecto y subir archivos de manera
ilimitada.

Maneja una version gratuita.

Implantacién y Precios de Asana

Esta herramienta maneja diferentes tipos de suscripciones, en funcion de las necesidades

de la organizacion y el nimero de usuarios que la utilicen. Adicionalmente, una vez

realizada la suscripcién, dado que la herramienta es altamente intuitiva no se considera

elevada dificultad para su utilizacion; cabe agregar que en su pagina web se presentan

manuales y recursos que sirven de guia para iniciar su uso. A continuacion, se presenta

un resumen de los costos anuales por cada suscripcion.

Opcidn Basic: Dirigida a personas que se inician con la utilizacion de esta
herramienta, su acceso es libre o gratuito, y permite acceder a herramientas
bésicas para organizar tareas.

Opcidn Premium: Su costo es de 10,99 USD vy se utiliza en pequefios equipos
de trabajo que requieran desarrollar una planificacion estratégica de sus
proyectos, dando continuidad y seguimiento a tareas y proyectos, como a los

recursos que en el intervienen.
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- Opcion Business: Su costo de 24,99 USD y cuenta con las funciones de la
opcion Premium, adicionando herramientas para la gestion de recursos,
portafolios, etc.

- Opcidn Enterprise: Su costo se establece en funcién de los requerimientos el
cliente, bajo una interaccion con el equipo de ventas de Asana. Cuanta con los
beneficios de las opciones anteriores, afiadiendo opciones avanzadas para el

mejor control y seguimiento de proyectos y tareas.
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6 Conclusiones y Recomendaciones

Conclusiones:

Los procesos que se ejecutaron en el ciclo de gestion presupuestaria durante el
periodo analizado en el ECU 911, se encontraron enmarcados en el Plan
Estratégico Institucional del Servicio Integrado de Seguridad ECU 911 (2014-
2017), en las directrices establecidas en el Cddigo Organico de Planificacion y
Finanzas Publicas y en las Normas de Control Interno de la Contraloria General
del Estado, esta udltima en relacién a los puntos 200-02 Administracion
estratégica, 401-03 Supervision, 404-11 Control y seguimiento, y el 600-01
Seguimiento continuo 0 en operacion; mismos que orientan y establecen las
directrices para que el presupuesto institucional sea evaluado permanentemente.
Conforme a estas directrices, durante dicho periodo se evidencié que la
coordinacion zonal 7 cumplié con 3 procesos documentados inmersos en el ciclo
de gestion presupuestaria, sefialados a continuacién: El Procedimiento de
Formulacion Presupuestaria (FIN_PRO_01), Procedimiento de Certificacion
Presupuestaria (FIN_PRO_02), y Procedimiento de Ejecucidén Presupuestaria
(FIN_PRO_03).

Durante el periodo analizado se encontraron informes internos que hicieron
referencia al seguimiento de la ejecucion presupuestaria, especificamente a medir
el cumplimiento del gasto que la entidad tubo planificado; cabe agregar que no se
encontré informacion de seguimiento en funcion de optimizacion de recursos o
desviaciones en la planificacion presupuestaria. Respecto a los informes
externos, la Contraloria General de Estado realizd un examen especial a los
procesos dentro del ciclo de gestion presupuestaria, determinando que estos
cumplieron con lo estipulado en las normas de control interno y las normativas

legales dentro del ambito de finanzas publicas.

De acuerdo con la informacién documental revisada, no existen registros de

desviaciones del presupuesto dentro del area financiera durante el periodo 2017,
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y los informes sefialan el cumplimiento de objetivos institucionales; sin embargo,

para su validacion se realizaron entrevistas a los funcionarios publicos de las

areas de Planificacion y Financiero de la Coordinacion Zonal del ECU 911, con

lo cual se evidencio lo siguiente:

©)

El 71% de los entrevistados indico que los cambios o desviaciones a la
planificacion presupuestarios estuvieron en un rango de medio-alto y altos;
aunque en dicho periodo no existi6 un control y seguimiento de las
reformas solicitadas, ellos afirman que las generaron constantemente.
Asimismo, el 86% de los entrevistados indico que no hubo seguimiento y
evaluacion del POA y PAC por cada area, debido a que el personal lo
considerd un proceso innecesario, dado que existieron constantes cambios
de prioridades que presentd la institucion por parte de las autoridades, y
esta tarea es cumplida Unicamente por el area de planificacion de la
institucion. Finalmente, el 57% de los entrevistados sefialo que estas
deviaciones no se evidenciaron en el presupuesto general de la institucion
debido a que se gestiono el presupuesto con las urgencias que presentaban

las autoridades de turno durante el periodo.

Recomendaciones:

Considerando que dentro de las entrevistas realizadas a los servidores
publicos que intervienen en los procesos del ciclo de gestion
presupuestaria, el 57% de ellos considera que hay la necesidad de
documentar mas procesos dentro de las etapas de planificacion y ejecucion
del presupuesto. Se recomienda su desarrollo, debido a que existe rotacion
de personal y los procesos documentados permitirian reducir el tiempo en
la curva de aprendizaje de dichos funcionarios. Adicionalmente, se
recomienda documentar procesos de evaluacion a las desviaciones del

presupuesto.
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Se recomienda que area financiera de la Coordinacién Zonal 7 del ECU
911, de a conocer al area de Planificacion de la institucién, los reprocesos
existentes que le genera al personal la existencia de elevadas reformas
presupuestarias; en el caso de posibles auditorias externas, continuar
manteniendo el registro documental de los expedientes de cada proceso de
contratacion publica con la finalidad de cumplir con las normas de control

interno respecto al resguardo de informacién financiera.

Generar por parte del area Financiera del ECU 911, un registro de las
reformas que se presentan, las desviaciones al presupuesto y reprocesos
que esto ocasiona. En funcién de medir la eficiencia, el informe de
reprocesos ocasionados por las desviaciones de presupuesto debe
evidenciar la cuantificacion de tiempo u horas de trabajo en las que incurre

cada funcionario.
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Anexo B. Flujograma del
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Anexo C.
(FIN_PRO_03)

Flujograma del Procedimiento de Ejecucion
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