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INTRODUCCION

Las investigaciones sobre administracion publica que abordan problemas referentes
a la instrumentacion organizacional de la planeacion son escasas hoy en dia, la planeacion
ha dejado de tener preeminencia y su investigacion con respecto a la administracién publica
se ha enfocado més a la generacion de conocimiento sobre procesos de disefio y ejecucion
de politicas publicas, desdibujando en cierta medida que éstas se formalizan a través de un
proceso de planeacion.

De acuerdo con Reynoso y Villafuerte (2003): la planeacion se entiende como un
proceso de toma de decisiones que constituye una herramienta de gobierno, directamente
relacionada con un proyecto politico de desarrollo. Es en el proceso de planeacion donde se
fijan con precision los objetivos y metas a partir del sentir social y del proyecto politico de
gobierno; se definen las politicas, las estrategias y acciones tendientes al cumplimiento de
los objetivos previamente establecidos; éste conjunto de actividades, debe buscar en su
operacion la optimizacion y racionalidad de los recursos con que se cuenta, la satisfaccion
de las necesidades sociales de interés comdn y la procuracion y orientacion del desarrollo

socioecondmico del pais, los estados de la federacion y los municipios.

El establecimiento de un esquema general e integral de planeacion nos permitira
definir los objetivos, la asignacion de recursos, responsabilidades, tiempos de ejecucion y

la coordinacion de acciones, plasmados en un documento rector denominado Plan.

Los cambios generados en los modelos de cooperacion econémica, el uso de la
tecnologia y las ciencias en general, han hecho evidente la necesidad de redisefiar la forma
en la que el gobierno presta sus servicios a la ciudadania, mediante procesos innovadores,

que generaran resultados y al mismo tiempo satisfacen las demandas e intereses sociales.

Los cambios en la forma de conducir la administracion publica en las Gltimas
décadas ha sido voragines, derivados de los contrastes econémicos y la necesidad de

adaptacion a modelos globales eficientes, econdmicos y de calidad; no obstante, al interior
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de las organizaciones publicas, dichos cambios no han sido comprendidos y analizados a
la luz de principios teoricos; sino, mas bien, han sido retomados y puestos en practica de
forma espontanea y mediante una toma de decisiones unilateral, lo cual ha generado que se
distorsione la manera en la que las organizaciones alcanzan los objetivos de los nuevos
modelos administrativos, limitando el alcance de los mismos y ocasionando que el prestigio
de un modelo que ha resultado exitoso en otras latitudes parezca ineficaz para
Latinoamérica, incluso llegando a verlo como ajeno, incompleto o débil al enfrentarse a un
contexto organizacional distinto; sin embargo, se reitera que la problematica no radica en
los cambios administrativos, sino en los individuos que conforman las organizaciones,
quienes en ocasiones pretenden cubrir las apariencias con una simple adopcion

administrativa sin comprenderla en esencia, como es el caso de la planeacion.

Ante este panorama, los procesos de planeacion publica en nuestro pais, y en
especifico en el Estado de México, han sufrido numerosas adaptaciones; los cambios que
han derivado en materia de planeacion federal han permeado el &mbito estatal y, por tanto,
el municipal, reproduciendo los esquemas con mayores limitantes en esta Ultima esfera
gubernamental con la finalidad de mantener una vanguardia que es dificil comprender por

los individuos que conforman las organizaciones locales.

Los modelos de planeacion claramente pueden cambiar, a la luz de las demandas
sociales, o las modas administrativas, por presiones internas o externas; dichos cambios,
hacen necesaria la adecuacion de la estructura organizacional que ejecuta los planes para

gue puedan tener éxito.

El presente trabajo de investigacion se enfoca en estudiar la planeacién y las
limitaciones organizacionales para su seguimiento en los municipios del Estado de México
en el periodo 2013- 2015, con el objetivo de analizar los fundamentos teéricos en contraste
con la implementacion, desarrollando, ademas, una propuesta de seguimiento que permita
responder a cada realidad municipal. La vigencia de la investigacion siempre resulta
importante, pero mas importante estudiar los alcances de los periodos administrativos, el
periodo 2013 — 2015, ademas de ser el periodo que transitaba durante el inicio de los
estudios de maestria, también concluia antes del término de ésta, de forma tal, que se decidié

aprovechar la coyuntura del tiempo.
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Para el planteamiento de la presente investigacion partimos de la siguiente
problemaética:

La planeacion municipal en el Estado de México lleva un seguimiento establecido
por el gobierno de la entidad a través de diversos ordenamientos administrativos, los cuales
no aseguran en su disefio contar con los recursos organizacionales, técnicos y de
competencia homogénea; suficientes y eficaces, para llevar a cabo una planeacion que
responda a la realidad de cada municipio.

La diversidad de la organizacion de los municipios en el Estado de México es
observable a simple vista, podemos encontrar algunos sumamente complejos; con gran
capacidad organizativa y de respuesta, y otros; que Unicamente Se convierten en
administradores de las demandas de su poblacion, sin embargo, asegurar recursos
organizacionales, técnicos y de competencia homogénea en el &mbito municipal, podria
permitir la comprension del desarrollo por parte de los individuos que conforman las
organizaciones municipales y por ende mayor capacidad en éstas de acuerdo a sus

caracteristicas y necesidades.

Pero (Coémo podrian los gobiernos municipales dar sentido y utilidad a la

planeacién de acuerdo a sus necesidades y caracteristicas organizacionales?

Enrespuesta al planteamiento de la problematica se establecio la siguiente hipotesis:
el disefio metodoldgico de los ordenamientos administrativos que siguen los municipios del
Estado de México para la elaboracién de sus planes de desarrollo, no aseguran que éstos
cuenten con organizaciones administrativas que sean adecuadas por lo cual se desarrolld
una propuesta explicativa de seguimiento, que permite dar cumplimiento a los principios y
valores de la planeacion, tomando en cuenta los elementos legales, técnicos y
organizacionales, a efecto de fortalecer el ambito municipal en el corto, mediano y largo

plazo.
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Para poder comprobar o desaprobar dicha hipdtesis, utilizamos como principal
método: el estadistico descriptivo e inferencial®, el cual nos permitié desmembrar
estadisticamente aspectos relevantes de la organizacion municipal, el seguimiento y la
ejecucion de los planes de desarrollo, ademas, se ech6 mano de técnicas cualitativas de
investigacion, como: la recoleccion documental en libros, documentos oficiales,
normatividad, informes y otras investigaciones y de técnicas cuantitativas como el analisis
descriptivo,? las correlaciones, su explicacion inductiva® y la asociacion®, para la
clasificacion de las caracteristicas organizativas de las estructuras municipales y los
recursos humanos con que se cuenta para el trabajo administrativo, durante el proceso de
planeacion, programacion, seguimiento, evaluacién y cumplimiento a los Planes de

Desarrollo.

Para lograr lo sefialado en el parrafo anterior, la presente investigacion quedd
estructurada en cuatro capitulos; en el primero de éstos se hace referencia al marco tedrico,
en el que se analizan conceptos sobre planeacion, desarrollo, organizacion y su proceso de

integracion con la denominada Nueva Gestion Publica.

En el segundo capitulo se abordé el contexto en el que se ve inmersa la planeacion
publica mexicana, partiendo del Sistema Nacional de Planeacion Democratica, sus
caracteristicas y elementos, posteriormente se presentan algunas descripciones histéricas
sobre la transicion con relacion a la planeacion en la entidad mexiquense, como
consecuencia de la replicabilidad de los modelos que se adoptan del ambito federal, para
finalmente establecer las condiciones que enfrenta el municipio como consecuencia de

dichos esquemas.

En el tercer capitulo, se integrd lo expuesto en la metodologia antes sefialada,

realizando un diagndstico de la planeacion municipal con base en los datos que se

! Que obtiene, organiza, presenta y describe conjuntos de datos facilitando su uso mediante la utilizacion de
tablas, gréficas y medidas numéricas, calculando parametros estadisticos como las medidas de centralizacion
y dispersion para describir el conjunto estudiado.

2 Que permitira comparar estructuras organizacionales.

3 Una explicacién inductiva (modelo probabilistico) se limita a mostrar qué, sobre la base de la informacién
contenida en el contexto, la induccion se espera con un alto grado de probabilidad, quizas con certeza préactica.
En una explicacion probabilistica inductiva, las leyes generales no son esenciales.

4 Que nos ayudara a clasificarlas caracteristicas que se identifiquen en los tipos de organizacién municipal.
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obtuvieron de la aplicacidn del instrumento de investigacion; para este propdésito, se disefio
un cuestionario que fue aplicado a 104 municipios de la Entidad mexiquense, cuyas
respuestas se describen y analizan estadisticamente con el propdsito de conocer aspectos
importantes de la planeacion y organizacion de los municipios mexiquenses, estableciendo
ademas, algunas correlaciones que nos permitieron aportar un disefio mas puntual y
justificado de propuestas para la atencién a la problematica antes sefialada. La metodologia
integra analisis de tipo cuantitativo y cualitativo en la interpretacion de datos que nos
permitieron establecer hallazgos significativos para esbozar propuestas que responden de
forma integral a la problemaética identificada. Bajo esta logica se disefié un cuestionario de
28 preguntas que fue aplicado a los titulares de las UIPPEs, o bien, a los responsables de

las funciones de planeacion municipal.

Finalmente, en el cuarto capitulo se ofrecen diversas propuestas para enfrentar los
problemas especificos derivados del analisis y los resultados de la investigacion, en materia
de normatividad, organizacion y seguimiento de la planeacién municipal, haciendo
planteamientos concretos sobre posibles esquemas que permitirian mejorar los procesos de
planeacion en los municipios y su ejecucion a traves de las administraciones publicas
municipales del Estado de México, mediante la comprension de los objetivos de la

planeacidn y su adecuacion al interior de la organizacion municipal.

Como cierre del trabajo de investigacion, se ofrecen las conclusiones de ésta, entre
las se destacan los hallazgos mas significativos e importantes; entre éstos, la comprobacion
de nuestra hipotesis y el alcance de los objetivos de esta investigacion, asi como las
alternativas identificadas que pueden revertir la problematica planteada, para con ello
mejorar la comprensidn del proceso de planeacion municipal por parte de las organizaciones
municipales y con esto generar una mejor comprension del proceso administrativo,
potencializando las oportunidades de prevision y control que ofrece la planeacion para

lograr mejores resultados en el quehacer publiadministrativo mexiquense.
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CAPITULO I. PLANEACION, DESARROLLO Y
ORGANIZACION

El propdsito principal del presente capitulo es construir un marco tedrico que
permita acercarnos a principios conceptuales en materia de planeacion, desarrollo y
organizacion, que son necesarios para explicar la realidad de la planeacion en América

latina y en especifico en México.

En este capitulo se abordaran algunos conceptos de planeacion; como la relacion
intrinseca de ésta con la organizacion en el proceso administrativo y algunas premisas de
andlisis para la administracion publica, posteriormente, estudiamos a la planeacion para el
desarrollo de acuerdo a los planteamientos propuestos por la Comision Economica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Instituto Latinoamericano de Planeacion
Econdmica y Social (ILPES), puesto que fueron aquellos organismos internacionales que
dictaron las politicas de planeacion que en primer término se siguieron en nuestro pais,
asimismo, se realiza un contraste sobre los cambios que han sufrido dichas ideas, derivados
de las posturas de organismos econémicos, asi como la combinacion de ambas corrientes
de pensamiento que influyen en la manera de conducir la planeacion en nuestro pais,
haciendo especial énfasis en la forma en la que se relacionan algunos principios de gestion
publica con la planeacion estratégica, lo cual nos permite ofrecer una explicacion acerca de
la integracion multifactorial de la planeacién publica en la practica de hoy en dia, la cual
desdibuja los principios de desarrollo o planeacion estratégica al interior de las

organizaciones publicas que la ejecutan.

1.1 La planeacion: el inicio de un proceso

Es bien conocido que la reinvencién de la ciencia y la innovacién en la
administracién publica, proponen siempre términos y conceptos diferentes tratando de dar

respuesta a las necesidades cambiantes de la estructura social.
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Es dificil plasmar en un apartado la definicion de un concepto tan referido en la
administracion como lo es la planeacion, sobre todo porque podemos abordarlo desde
diversas perspectivas de analisis, como pueden ser; el urbanismo, la antropologia, la

sociologia, la economia o la administracion publica; como es nuestro caso.

Desde la perspectiva tedrica de la administracion, la planeacion puede ser vista como
una actividad inherente al ser humano; en la vida cotidiana planeamos horarios, actividades,
rutas y establecemos alternativas que nos permitan alcanzar la satisfaccion de nuestras
necesidades y deseos, la planeacion se encuentra presente en casi todos los aspectos de
nuestro dia a dia, como una herramienta que utilizamos para organizar nuestras tareas y dar

secuencia a nuestras acciones.

Sin embargo, abordando el bagaje tedrico de algunos planeadores, encontramos que, de
acuerdo con el pensamiento de Henry Mintzberg (1991, pag. 72), la planeacion se define
como: “la etapa del proceso administrativo en donde se deben identificar los objetivos a
lograr, ordenar y definir las prioridades, determinar los medios a utilizar y asegurar la
efectiva aplicacion de los mismos asi como la correcta utilizacion para poder lograr un fin

esperado.”

Al respecto, podemos sefialar que por medio de la planeacion se establecen los
objetivos, asi como los medios que se tienen para la consecucién de los mismos; desde la
perspectiva del proceso administrativo la planeacion es la primera fase, entendiendo a éste

como el ciclo por el cual se desarrollan la totalidad de las actividades de una organizacion.

En relacion con la definicion anterior, Mintzberg (1991, pag. 76) complementa
seflalando que: “de acuerdo al tiempo de ejecucion su cobertura comprende el corto,
mediano y largo plazo.” Asi bien, si el espacio se limita a la aplicacion del proceso de
planeacién dentro de un area previamente definida, el tiempo entonces juega también un
factor de importancia para definir el rumbo, establecer acciones y los recursos necesarios

para alcanzar los objetivos que persigue una organizacion durante determinado periodo.

Agustin Reyes Ponce (2004, pag. 244), por su parte refiere que: “La planeacion consiste

en fijar el curso concreto de accion que ha de seguirse, estableciendo los principios que
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habrén de orientarlo, la secuencia de operaciones para realizarlo, y la determinacion de

)

tiempos y numeros necesarios para su realizacion.’

La planeacion fija ademas de los objetivos, los principios, valores y acciones especificas
que una organizacion habra de emprender para lograrlos en determinado tiempo y con cierta
cantidad de recursos. Es importante sefialar que la planeacién se puede dar en tiempos y
nameros, de forma concreta si se cuenta con una organizacién previamente definida, ya que
al interior de ésta se establecen los objetivos que estaran alineados a los fines que persigue

dicha organizacién, como se vera con mayor detalle mas adelante.

En lo que respecta a la planeacion desde la perspectiva de la organizacion, podemos
citar el pensamiento de Anzil (2011) cuando dice que: “La planeacion, dentro de una
organizacion, consiste en determinar los objetivos de la misma y elegir cursos de accion
convenientes para el logro de esos objetivos. Los objetivos son metas a cumplir por parte
de la organizacion, mientras que los cursos de accion son programas, planes, politicas,

’

métodos, etc.’

Aunado a las definiciones anteriores, podemos resumir que: la planeacion es el proceso,
el resultado de ese proceso que fija metas, objetivos y lineas de accion, asi como los recursos
con los que se cuenta se plasman en un documento a seguir; mismo que sirve como guia, a

ese documento se le denomina plan.

La planeacion tiene como resultado un plan, que es un conjunto de actividades a seguir
por la organizacion. (Anzil, 2011). El plan no es el objetivo de la organizacion, el plan es
el documento que contiene los objetivos, actividades, acciones y demas elementos
necesarios para el proceso administrativo; es importante sefialar esto, porque puede llegar a
confundirse el producto de esta etapa del proceso administrativo, con el objetivo que
persigue en si la organizacién y en este punto resulta meritorio sefialar que para las
organizaciones publicas entonces, el plan es la herramienta que permite alcanzar el objetivo;

y el objetivo, en las organizaciones publicas es la busqueda del bienestar general.

Es prudente también mencionar que existen muchas definiciones, asi como diferentes

tipos de planeacion, solo por mencionar algunas tenemos:
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“En funcién del tiempo que se considere para alcanzar los objetivos y metas de la planeacion existen tres

tipos de planeacion: 1) corto plazo, 2) mediano plazo y 3) largo plazo. En general, se dice que la

planeacidn de corto plazo es a un afio, la de mediano plazo es a dos o tres afios y la de largo plazo es a

cinco a més afios [...]” (Consejo Nacional de Poblacién, 2011)

Sin embargo, es necesario advertir que dependiendo del tipo de organizacién un afio
puede ser un corto plazo, mientras que, para otra organizacién, un afio puede ser un mediano
plazo, o bien cinco afios puede ser un corto plazo para una organizacion, pero para otra
puede ser un mediano plazo; para efecto de nuestro objeto de andlisis se establece que la
planeacion de corto plazo es aquella que se esboza a un afio, a mediano plazo a tres afios y

a largo plazo mayor a cinco afos.

Cuadro 1
La planeacion en funcion de quién la realiza
TIPO PLANEACION PLANEACION PLANEACION
ESTRATEGICA TACTICA OPERATIVA
RESPONSABLE Nivel jerarquico Mandos medios Nivel operativo
FUNCION DE LA | Implica a toda la | Implica a un area | Implica a ciertos
ORGANIZACION | organizacion especifica individuos
OBJETIVOS Largo plazo Mediano plazo Corto plazo

Elaboracién propia, con base en: Informacién del Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO, 2011)

Como podemos observar en el cuadro anterior, la planeacion estratégica da mayor
importancia al elemento tiempo en especifico de largo plazo y aqui surge una interrogante
obligada; si vimos anteriormente que la planeacién de largo plazo se entiende por ser
aquella que se esboza a mas de cinco afios, ¢Puede ser planeacion estratégica si se realiza
para el mediano plazo? Intentaremos responder a ésta interrogante en los apartados

subsecuentes del trabajo de investigacion.

Sin dar mucha importancia a quien lleve a cabo la planeacion, o el tiempo para el cuél
sea disefiada, resulta clara la trascendencia y la utilidad que la planeacion tiene para el
desempefio de las organizaciones.

La planeacion aporta grandes beneficios para la organizacién, dado que permite asignar recursos mas

eficientemente, a aquellas actividades que se consideren necesarias para el logro de los objetivos, o que

aporten mas que otras para el logro de los mismos. La planificacion permite enfocar los esfuerzos y provee

un marco en el cual los integrantes [...] podran desarrollar sus actividades mas eficazmente. (Anzil, 2011)
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No obstante, pese a los beneficios que puede generar la planeacion, ésta se llega a ver
desde la préctica, en muchas ocasiones como uno de los fines de las organizaciones
publicas, haciendo que los planes se abandonen en su seguimiento para abrir paso a vicios
como la improvisacion, perdiendo por ende la posibilidad de lograr toda la eficacia y

efectividad dentro de una organizacion.

Los planes proponen tiempos de accion, rutas y responsables de las actividades con
base en una estructura organizacional, esto permite mayor eficiencia y mejor control de las
acciones.

La planeacion es una de las mas importantes funciones de la gestion directiva en las organizaciones

actuales. [...] Su proceso se ha convertido en una practica importante en las organizaciones, no sélo

porque centra la atencion de sus dirigentes en el futuro, sino porque trae consigo grandes beneficios

cuando se realiza de manera adecuada, ya que requiere que se ponga en juego el talento, experiencias y

conocimientos de todos sus integrantes, por lo que es imprescindible que los planes deban ser com-

prendidos por el personal de la organizacion antes de ser puestos en funcionamiento. (Cano Flores &

Olivera Gémez, 2008, pag. 1)

La importancia de la planeacién radica en la necesidad de controlar los cambios y el
hecho de mantener un rumbo que nos dirija hacia una situacion deseable; este es el sentido
de la elaboracion de los planes. Los planes al interior de las organizaciones permiten
menguar la incertidumbre de un destino fatidico en el quehacer de las organizaciones,

encaminandolas a satisfacer el propdésito de su creacion.

Hasta ahora hemos observado algunos elementos clave en los conceptos que nos

permitiran observar si éstos son en la realidad tomados en cuenta:

- El primer elemento es el objetivo u objetivos; que son el punto de partida de la
planeacidn, donde establecemos hacia dénde se dirigen los esfuerzos.

- El segundo elemento son las acciones por medio de las cuales habremos de alcanzar
el objetivo, las acciones plasmadas en los planes se encaminan a lograr el objetivo.

- Untercer elemento de la planeacion es el plan como tal, que es el producto plasmado
en un documento en el que se establecen objetivos, metas especificas, responsables,
asi como los tiempos en que habran de realizarse cada una de las acciones y el

periodo de tiempo que ha de estar vigente para lograr el objetivo.
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- Un cuarto elemento es la situacién deseable a futuro, todo objetivo se encamina a
modificar el status quo por medio de las acciones para alcanzar un escenario méas
factible en determinado tiempo.

- Unquinto elemento, presente en mayor o menor medida en los conceptos analizados
es; la seleccion de alternativas, por medio de la cual los tomadores de decisiones
aplican la planeacion.

Es asi, como los objetivos, acciones y alternativas que establece la planeacién, vista
como herramienta deben dar respuesta a la esencia de la construccidn social, por medio de
la cual surge la necesidad de crear organizaciones publicas. Entendiendo esto, cabe sefialar
también, que la planeacion es la etapa que forma parte del proceso administrativo mediante
la cual se establecen directrices, se definen estrategias y cursos de accion, en funcion de
objetivos (mismos que pueden ser distintos; dependiendo de las necesidades econdmicas,
sociales, politicas, etc.) tomando en consideracion la disponibilidad de recursos con que se

cuente.

Los planes, la definicion de tareas y funciones para el logro de los objetivos, son
aspectos elementales que permiten establecer el camino mas facil y accesible para el exito
de las organizaciones. Hasta aqui hemos enunciado algunos elementos que resultan
indispensables para el proceso de planeacion y para las organizaciones; los objetivos, los
recursos con que se cuentan, las acciones que se realizan y los individuos propiamente como
agentes de toma de decisiones en la seleccion de alternativas, viendo a la planeacion desde
dos opticas: la del objeto de estudio; como parte del proceso administrativo, y desde la

practica como herramienta para el alcance de objetivos.

Los planes son entonces entendidos como el instrumento en el cual se plasman las

mejores alternativas para la consecucion de los objetivos de una organizacion.

Los planes pueden adoptar cualquier variable y objetivo que se pretenda alcanzar, en
palabras de Waterston (1969, pag. 106) “un plan es un medio no un fin’; es decir es el punto
de partida y no el objetivo en si, no obstante de acuerdo a los intereses y prioridades se dara
el sentido requerido a la planeacion, ya sea desarrollista o estratégica, adaptandola al

contexto que demanden los actores de las organizaciones publicas.
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La planeacion propiamente se adapta a las necesidades y fines de una organizacion, la
toma de decisiones en sentido de la planeacion debe obedecer a los principios y valores de
ésta, los valores que se retomen estaran envestidos de la percepcion de los tomadores de
decisiones, de acuerdo al contexto, tiempo, y prioridades del entorno en el que se realice.
Los modelos de planeacion claramente pueden cambiar, a la luz de las demandas sociales,
o0 las modas administrativas, por presiones internas o externas; pero se traza una ruta paralela
entre la organizacion y la planeacion, ya que en una planeacién cambiante debe haber una

ejecucion diferente obedeciendo a una verdadera I6gica de persecucion del objetivo.

De acuerdo con lo antes expuesto, podemos decir que: para lograr los fines de una
organizacion publica, se utiliza a la planeacion —sea cual sea su adjetivo-- como herramienta
de la administracion publica en la cual se ven involucrados aquellos actores que,
propiamente, deben poseer informacion que les permita establecer las mejores alternativas

a seguir en la toma de decisiones en el corto, mediano y largo plazo.

No debemos olvidar involucrar dentro del proceso de la planeacion al control y la
evaluacion, la interaccion de estos es necesaria en la dinamica real de las organizaciones de
la administracion publica, pues para que la planeacion se cumpla, se requieren mecanismos
de control, de toma de decisiones, supervision, evaluacidon, retroalimentacion y la totalidad

de los demés elementos del proceso administrativo propuesto por Fayol.

1.2 Un contexto cambiante para la planeacion en el ambito publico

Una vez revisados algunos postulados tedricos de la planeacion, retomando elementos
generales y conceptos analizados en el apartado anterior, discutiremos la concepcion y

aplicacion de la planeacion en el sector publico.

De acuerdo con Ruiz Duefias (1983) los inicios de la planeacion publica, se remontan
a principios del siglo XX con ejercicios aislados, no obstante el contexto econémico y
politico mundial, orill6 a los gobiernos a tomar frente activo para el logro de los objetivos

y sobre todo como la herramienta que les permitiria a éstos lograr el objetivo principal que
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de acuerdo a un contexto que era impostergable: el desarrollo de los paises de América
Latina.

Conforme a lo planteado por Ruiz Duefias, y en contraste con el conocido contexto
historico de mediados de siglo XX, encontramos dos tipos de paises: por un lado las
potencias altamente industrializadas y con despunte en la generacidn de desarrollo cientifico
y tecnoldgico, con una parte importante de su poblacion econémicamente activa ocupada
en la produccién y generacién de bienes y servicios, a los que se les llamé paises
desarrollados; y por el otro, a paises que aln trabajaban en actividades primarias como la
agricultura y la ganaderia y no contaban con un indice importante de produccién en el
segundo Y tercer sector, destacando que hubo algunos que recién salian de movimientos
sociales que buscaron mejores oportunidades para su poblacion, que, en su mayoria, de
acuerdo con la medicion de competencia economica internacional se les llamé: paises

subdesarrollados.

Los gobiernos a través de las administraciones publicas tenian un objetivo: lograr el
desarrollo, conviene definir al desarrollo como concepto, pues éste término ha tenido
diferentes interpretaciones y perspectivas, de acuerdo a la época en la que se contextualice,

pero siempre se ha visto en el sentido de progreso o de mejora.

“El desarrollo, su teoria, sus discursos y su practica, puede verse de muy diferentes
formas. Muy probablemente, la més frecuente de ellas, hace énfasis en la evolucion de los

conceptos cientificos: teorias, hipdtesis y explicaciones.” (Cuervo, 2010, pag. 3)

Sefiala Cuervo (2010) que desde la época de la llustracion la idea de progreso
(entendido este concepto al comparativo que hoy podriamos tener de desarrollo), siempre
fue asociado a lograr mejorar la realidad; al logro del crecimiento, conocimiento,
competitividad y cohesion social, entendiéndolo, al igual que el de democracia, como un
tipo ideal al cual hay que acercarse. Es asi que durante muchos afios los ideales sociales de

progreso se encaminaron de acuerdo a los modelos econémicos a la idea de desarrollo.

Existen diversos modelos de planeacion; dependiendo de los objetivos y las

caracteristicas de las organizaciones que la lleven a la préctica y del objetivo que éstas
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persigan, sin embargo, independientemente de la naturaleza publica o privada de una
organizacion, se requiere de la adopcidn de sistemas o0 procesos de planeacion, que permitan
competir con eficiencia y eficacia de cara a los enfoques cambiantes de las necesidades en
la realidad compleja de paises como México. Como sabemos, el fin de las organizaciones
publicas es, en el sentido ideal, la basqueda del bienestar general, entendiendo a éste como
aquel en el cual la sociedad encuentra su mejor condicion de desarrollo por medio de

oportunidades de un crecimiento personal, econdémico y social.

No abundaremos en estudiar cada uno de los modelos de planeacion que existen, pero
si puntualizaremos algunos aspectos teoricos de la planeacion del desarrollo; pues es ésta la
que retoman las administraciones pablicas de América Latina en su necesidad de combatir
la pobreza y desigualdad econdmica, atendiendo las politicas internacionales para
encaminarse a salir del subdesarrollo y con ello mitigar la incertidumbre, desconfianza y

crisis de convivencia social entre ricos y pobres.

Abordando esta idea, es menester sefialar que el crecimiento economico es esencial
para el desarrollo pleno, cuando se acompafa de bienestar social. Como lo sefialan Mattar
y Perrotti (2014):

“El desarrollo es un proceso de largo plazo, que requiere de un enorme y prolongado esfuerzo colectivo,

encabezado por el Estado y sostenido en politicas de Estado que perduren mas alla de las administraciones
gubernamentales. Las politicas de Estado deben proyectarse hacia horizontes de largo plazo”. (pag. 63)

De acuerdo a un andlisis que realizé la CEPAL a mediados del siglo XX, la planeacion
para el desarrollo en América Latina y el Caribe surgié de manera sistematica (incluyendo
fundamentos tedricos y estandarizacion de determinados procedimientos técnicos). El
impulso determinante provino de la firma de la Carta de Punta del Este en 1962, que
exhortaba a los paises a construir una vision de futuro, sobre la base de una alianza
continental para el desarrollo que suponia importantes recursos financieros. Asi surgieron
la mayoria de las instituciones, como el Instituto Latinoamericano de Planeacion (ILPES) y
el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) que llevaron a
cabo estudios e investigaciones sobre planeacion publica en la regién. No obstante, el

crecimiento en los paises latinoamericanos fue pobre y mas lento en comparacion con los
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paises desarrollados. Durante la segunda mitad del siglo XX sucedieron numerosos cambios
economicos y politicos, derivados de las disputas ideoldgicas entre los paises capitalistas y
socialistas, no obstante, para finales de siglo la competitividad y globalizacion coexistian
ya en la busqueda de alternativas, creando un paradigma que regenero la idea de desarrollo
con un enfoque humanista y de sustentabilidad.

“La crisis econdmica de los afios 1970 en los paises desarrollados dio lugar a transformaciones radicales

en las reglas del juego econémico mundial, en las organizaciones econémicas y en las visiones

relacionadas con el crecimiento econémico y el desarrollo. Estas modificaciones hicieron que las

preocupaciones por el desarrollo entraran en un prolongado letargo, acompafiado de un progresivo

debilitamiento de la idea y del papel otorgado a la planificacion.” (Cuervo, 2010, pag. 17)

En relacion a la idea de Cuervo, el desarrollo sufria una crisis que se vio reflejada en
materia de planeacion, misma que se notaba debilitada y no generaba impacto en el qué
hacer de los gobiernos. Cabe mencionar que ademas de esto, se comenzo a establecer la
diferencia entre desarrollo y crecimiento econémico. Es importante hacer mencion de que
en la década de los ochenta comienza a hablarse de Desarrollo Sustentable. Esta idea, se
centraba en lograr un crecimiento econdmico estable y sostenible® para la humanidad, como
alternativa a la sobreexplotacion de los recursos y riqueza natural de los paises en su interés
de crecimiento en términos econdmicos y de produccion.

“La principal declaracion de la Comision Brundtland de las Naciones Unidas fue: "El desarrollo

sustentable es aquel en el que se cubren las necesidades de la generacion presente, sin comprometer las

necesidades de las generaciones futuras™ (World Commission on Envirenment and Development, 1987)

Este concepto, comenz6 a cobrar gran importancia sobre las cuestiones sociales,
politicas y econdmicas de todo el mundo, a razon de la publicacion de Nuestro Futuro
Comun que hizo la Comision Brundtland. El sistema neoliberal orillaba a los paises en vias
de desarrollo a una encrucijada; por una parte éstos debian implementar esquemas de
industrializacién y produccion para lograr un crecimiento econdémico; por otra parte la
pobreza y marginacion seguian siendo el lastre que arrastraban desde décadas atras; es por

tanto que las grandes empresas trasnacionales vieron como nicho de oportunidad su

5 Cabe sefialar que existen muchas definiciones del concepto Desarrollo Sustentable, derivado de que hay una imprecision al traducir del
inglés al espafiol la expresion Sustainable Development. Respecto a esta discusién Loa (2008) nos sefiala que “etimoldgicamente la
palabra sostener y la palabra sustentar vienen de la misma raiz latina, pero el equivalente de sustentar es intensivo de sostener; pues,
segun el diccionario de la RAE la acepcion sustentar es la que mas exactamente refleja el concepto de lo que se quiere expresar; ya que
su significado es “soportar una cosa para que no se tuerza o se caiga” mientras que sostener es menos apropiada, porque significa
“mantener un cuerpo en un medio o en un lugar, sin caer o haciéndolo muy lentamente”.
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establecimiento en los paises de Latinoamérica, donde encontraban mano de obra y materia
prima barata, donde ademas no existia una institucionalizacion del término acufiado por la

Comisién Brundtland.

Como lo sefialé Gomez (2010) “La idea de desarrollo cambia radicalmente con el
concepto de desarrollo sustentable.” Posterior a las crisis econdmicas de los paises
desarrollados derivadas de un déficit en sus economias, la preocupacién por los indices de
deterioro ambiental que habia traido consigo el crecimiento industrial de las décadas
anteriores hicieron repensar la idea del desarrollo. La idea de planeacion desarrollista de la
década de los 80°s aspiraba a que la poblacion de los paises latinoamericanos pudiera gozar
de condiciones de vida cercanas a la de paises europeos en un periodo de tiempo
determinado y obviamente inacabado, no obstante, se aspiraba a una realidad no solo lejana,
sino también ajena a la latina, imponiendo ademas el respeto al entorno y el cuidado del

medio ambiente.

Aunado a lo antes mencionado, es importante sefialar que los paises desarrollados ya
producian en Latinoamérica, lo que significaba el establecimiento del tercer sector
economico en la region, por tanto, la sustentabilidad también llega tarde y en distintas
condiciones obligando a la administracion publica a generar paliativos en los que las
legislaciones sean baratas y no pongan en riesgo la estabilidad de la inversion extranjera y

en si la economia regional de los paises.

El esfuerzo colectivo para alcanzar condiciones distintas requiere de un proceso no
solo enorme en el ambito de la accion estatal, sino mas alla de sus limites, mediante la
concientizacion de los individuos llegando a éstos a través de sus propios medios y con las

propias distorsiones que cada conciencia puede adoptar.

Para lograr un buen gobierno -que era el objetivo real del plan mundialista- se tenia
que vencer los vicios publicos heredados, donde la oposicién politica acostumbrada a sacar

ventaja de la ineficiencia burocréatica generaba una corruptela clientelista.

Para ello el Estado ameritaba demostrar administrativamente capacidad,
transparencia, competitividad y lograr la cooperacién del sector privado y corporativo.

Todos los sectores y esferas de la sociedad tenian que estar conscientes que los éxitos de las
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reformas se obtendrian a largo plazo, y para ello era vital un liderazgo politico que lograra
inculcarle confianza a todos los sectores de la sociedad para alcanzar ciertos acuerdos
basicos (pactos) entre todos los sectores y grupos politicos para llevar adelante la
transformacion deseada.[...] “Pero lo més importante era la voluntad nacional para el
cambio, sin ello ninguna reforma ni ayuda internacional lograria tener éxito, el proceso
deberia ser mas endogeno que exdgeno.” (Andara, 2007, pag. 85)

“A lo largo de casi tres décadas, las caracteristicas, los alcances e impacto de la planificacion evolucionaron

a la par del proceso de desarrollo y, por tanto, fueron afectados por factores internos a los paises (estilos de

desarrollo, inestabilidad macroeconémica, coyunturas de corto plazo, vaivenes en el avance de las

democracias, etc.), asi como por las cambiantes circunstancias internacionales (auge de los precios del

petroleo en los setenta, crisis de la deuda a principios de los ochenta, la globalizacion econdmica y politica,

la oscilacion del péndulo Estado-Mercado, etc.).

Estas circunstancias y los limitados resultados de los procesos nacionales de planificacién en términos del

desarrollo, incidieron progresivamente en la disminucién del espacio de la planificacion en el ejercicio de

la politica publica que, en los afios ochenta y noventa, sufri6 un repliegue importante, a causa de la prioridad

de la gestién de la crisis que se prolongé casi una década (los ochenta), o por la irrupcién del paradigma

neoliberal, que le resté importancia al papel del Estado en la economia (afios noventa)”. (Perrotti & Mattar,
2014)

Desde mediados y hasta finales del siglo XX, se retomé en América Latina la
planeacién del desarrollo como el camino que permitiria a los paises lograr el crecimiento y
la competitividad economica inmersos en la dinamica mundial; no obstante, los resultados y
las variaciones en la economia y politica internacional, la guerra fria y aquello que Francis
Fukuyama (1989) dijo habia sido el fin de la historia en términos de la extincion de diversas
ideologias, debido a que la democracia liberal se reconocia como la mejor forma de gobierno;
generaban factores no previstos por las administraciones latinas, que seguian pujando por
salir de las precariedades que el subdesarrollo les imponia al tiempo de encarar sus propios

problemas y contexto politico, social y econémico.

En lo transcurrido del siglo XXI se registra una revalorizacion de la planeacion como
una herramienta coadyuvante para transitar el camino hacia el desarrollo, por ello la
adjetivacion de planeacion desarrollista o planeacion del desarrollo. Esto con el fin de
contribuir a propiciar mejores condiciones economicas, que posibiliten extender la mirada

de las politicas publicas mas alla del corto plazo. Esta nueva planeacién contempla aspectos
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y complejidades en materia econdmica y social, que no se registraron durante la etapa inicial
de la planeacion, donde los objetivos eran vagos o desarticulados, sin encaminarse a la
satisfaccion de necesidades especificas.

La postura desarrollista que perseguian los paises latinoamericanos debia
necesariamente conseguir una concientizacion de todos los sectores y esferas sociales para
lograr un buen gobierno, y ésta l6gica se ubica mas alla de los limites del Estado y supera
por mucho los alcances del estudio de la administracion publica; si bien es cierto la
argumentacion y persuasion politica llevan ese objetivo, las carencias y mala reputacion de
los actores politicos han frenado las transformaciones que debiera alcanzar el desarrollo,
dejandolas so6lo en retorica. Seria conveniente que el desarrollo de las sociedades y el
gobierno en su conjunto pudiera planearse desde una Gptica mas transversal con una vision
sistémica que priorizara lo endégeno mas que lo exogeno, para que la situacion desarrollista
no sea vista como una condicion especial o caracteristica excepcional de los paises que se

dicen desarrollados.

La idea de desarrollo como la concebimos resulta ajena a la realidad latinoamericana,
es mas una idea importada de paises con un contexto fisico, geografico y cultural distinto,
que ha impuesto modas adaptadas a contextos diferentes y que obviamente generan

resultados distintos.

No obstante, la importacion de modelos administrativos, en América Latina evidencio
lo que algunos economistas llamaron Estado asistencial, mas que en un Estado de bienestar,
y el gran reto que ha planteado el desarrollo es precisamente avanzar hacia un Estado con
vocacion universal, la agenda fundamental es la que ha venido planteando la CEPAL desde
hace algln tiempo y a partir de la edicién de la Trilogia de la igualdad, especialmente
reflejada en el libro La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por recorrer
(2010), que es la de crear sistemas universales de desarrollo social con un gran esfuerzo de

redistribucion fiscal con base en las realidades de Latinoamérica.

Cabe sefialar que, desde nuestra perspectiva, la postura definida por la CEPAL, no
esta peleada con la liberal postura de manejo econdémico; por el contrario, retoma la politica

social desde la perspectiva econdmica, mediante la propuesta de vocacion universal, estos
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organismos proponen un desarrollo transversal que reduzca la brecha de desigualdad
mediante la aplicacion de la planeacion a través de estrategias efectivas de las
administraciones publicas de América Latina.

La planeacion del desarrollo sigue buscando la mejora econdémica y social como
objetivo, tratando de disminuir la brecha de desigualdad entre economias de distintas
latitudes, pudiendo lograr su cometido a través de la planeacion estratégica como
herramienta que permita la instrumentacion medible de las técnicas de seguimiento al

proceso en sus distintas etapas.

Como hemos visto la idea de retomar la planeacién desde el sector publico deriva
de la necesidad de ordenar, formalizar y documentar los objetivos de los gobiernos
orientados a la generacion de desarrollo y la modificacion del status quo, encaminado a

generar mejores condiciones y oportunidades hacia los sectores mas desfavorecidos.

La pregunta obligada que surge ante el panorama expuesto es: ¢la planeacion ha

alcanzado el objetivo esperado por los paises latinoamericanos?

Las politicas de planeacion se retoman en las administraciones publicas de América
Latina con el paso de los afios, pero no representan una modificacion en términos de
disminuir las brechas de pobreza y desigualdad social, de esta problematica surgen distintas
interrogantes, entre ellas las de saber como se estan ejerciendo los recursos publicos,
mediante qué mecanismos y procedimientos y qué resultados han obtenido. Las respuestas
a dichas cuestiones, tuvieron que institucionalizarse mediante reformas, que derivaban
precisamente de la necesidad de hacer a las administraciones publicas mas eficaces y

eficientes.

La planeacion desarrollista se habia agotado y los cambios en el contexto politico y
econdmico internacional continuaban, ya no se hablaba de paises desarrollados y
subdesarrollados a finales de los afios ochenta, sino de paises emergentes o en vias de

desarrollo.

Pero ¢realmente habian cambiado los indices de pobreza en Latinoamérica?, ¢se

habia reducido la brecha de desigualdad? ¢se lograba el crecimiento econémico y social en
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éstos paises? Cada una de éstas interrogantes se comenzé a plantear desde una sociedad y
un mundo global que exigia de los gobiernos la pronta respuesta; pues desde el sentido
comun se observaba que las administraciones publicas en Latinoamérica a pesar de los
constantes cambios y adaptaciones en la retérica de su discurso, no habian mejorado la
condiciones sociales, politicas y econdmicas, ante una crisis de credibilidad en la forma en
la que se llevaban a cabo las tareas del gobierno, nuevamente se cuestionaba por aquellas
instancias financiadoras el papel de los gobiernos y su actuar en el resultado de la aplicacion

de los recursos publicos.

Podemos decir que, hasta este punto del analisis teorico, la planeacién desarrollista,
no habia generado resultados convincentes y la crisis que enfrentaron los gobiernos se
agravo cada vez mas en razon de la incapacidad gubernamental, el crecimiento exacerbado
de las estructuras de la administracion publica y la corrupcidn que en éstas se generaba y
reproducia mas alla de los periodos gubernamentales. Ante este panorama la planeacion
desarrollista habia logrado ya una condicion importante de institucionalizacion de los
procesos de planeacion al interior de la administracion publica, no obstante la crisis requeria
de una respuesta que validara las formas en la que las organizaciones publicas hacian frente
a los limites e incapacidades de los Estados, éstos estaban siendo rebasados por las
condiciones econdmicas de los paises de donde se importaron los modelos y el crecimiento

en la mayor parte del continente en éstos términos seguia siendo insuficiente.

Derivado de las crisis econdmicas, los recursos disponibles en América Latina, en
su mayoria escasos, sumado a entramados de los aparatos estatales obesos e indices de
corrupcion altos en muchos paises, originaron respuestas mediante reformas de Estado que
se proponian hacer frente a un panorama distinto en México y algunos paises
latinoamericanos, producto de los cambios en la economia mundial y el contexto de un

modelo de economia neoliberal.

El panorama seguia cambiando, la globalizacion impuso una voragine en el
crecimiento de las economias y la competitividad en el sector empresarial de los paises
avanzados, dicha condicion empezaba a permear y cuestionar los procesos administrativos

publicos, el reto para los gobiernos era ser “mas efectivos y menos costosos”. Este reto
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significaba reformar al Estado y con ello la renovacion y modernizacion de la
administracion publica en Latinoamérica de cara al desarrollo tecnoldgico inminente.
“La primera ronda de las reformas [...] se centraron en la modernizacion administrativa, la flexibilidad y
eficiencia de procesos, la rendicion de cuentas y la implementacion de un servicio civil de carrera
profesional [...] La segunda ronda de las reformas se notd con un marcado interés por los temas de cultura
organizacional, motivacion, planeacion estratégica, excelencia, calidad total y reingenieria; pero sin
cambios en relacion a las estructuras y politica personal del sector pablico.” (Cejudo, 2009, pags. 139-
142)

Las intenciones de las politicas que se retomaron de realidades distintas a las de la
administracion publica latinoamericana, originaron la dificultad de llevarlas a la préctica en
la misma forma, obteniendo resultados distintos. Esta situacion se repite constantemente en
la administracion mexicana, se habla de rondas de reformas que no consiguen la
consolidacion y evaluacion necesaria a la luz de una realidad distinta en el terreno practico.

“Se reconoce a la influencia externa como un factor que impulsé los cambios en la gestidn, pero también
es necesario sefialar que internamente han tenido lugar otros procesos que impulsaron cambios, los cuales,

de forma paralela, dieron lugar a que la gestién publica se transformara y adquiriera rasgos particulares,

como es el caso del proceso de reforma del Estado.” (Cejudo, 2009, pag. 85)

Las préacticas de la Nueva Gestion Publica, tales como la transparencia, la rendicion
de cuentas, el gobierno abierto, la planeacion estrategica y la gestion de la calidad —por
mencionar algunas- han sido adoptadas de manera aislada y no integral por las
administraciones publicas, lo cual origina que la gestion pablica promueva cambios de
forma singular en cada una de las vertientes; los tiempos, los procesos y las formas en las
que se ha adoptado ésta, han generado que la mejora de la calidad de la gestion se dé
Gnicamente en el aspecto mas elemental de la administracion; en el procedimental y/o de la

técnica, situacion que dejo de lado la vision del objetivo desarrollista.

Como consecuencia de la enorme brecha social de pobreza que hay en los paises
latinoamericanos se reconceptualizd la idea de desarrollo en un plano transversal, que
centraba los esfuerzos de los Estados en una planeacion de largo plazo.

“En los paises latinoamericanos se considera al Estado como una instituciéon que tiene una funcion

succionadora de recursos del sistema econémico més que de producir bienes y prestar servicios. Se ignora

asi, que en nuestras economias mixtas el sistema productivo tiene un sector privado muy amplio que se
rige por las reglas del mercado, condicionadas por la politica econémica del gobierno, y un sector publico
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que va adquiriendo cada vez mas una ponderacién mayor, no solo en la prestacion de servicios, sino
también en la produccion de bienes.” (Cibbotti & Sierra, 1986)

Se entiende que a través de las reformas del Estado se preveia la imperiosa necesidad
de medir el desempefio de las administraciones publicas, entendiendo a éstas, como aquellos
organismos del gobierno que ejecutan las politicas adoptadas por éstos, lo que importaba
entonces era ‘“‘conocer como hacen su trabajo las administraciones publicas, mas que

cuéles son las tareas que deberian realizar los gobiernos.” (Shepherd, 1999, pag. 69)

El objetivo de las administraciones publicas como se ha mencionado, se basa en la
busqueda del bienestar general; sin embargo, bajo este nuevo esquema, se debe privilegiar
Unicamente la atencion de los procesos y resultados del trabajo de los gobiernos a través de
las administraciones publicas y no conformarse con saber las tareas que les corresponden a

éstos.

“La necesidad de mejorar el sector publico, de hacerlo mas productivo y eficiente en términos de
competitividad y de calidad —esta Gltima condicién impuesta por la globalizacion— es lo que lleva a
adoptar la NGP en los gobiernos como en el caso de México.” (Cejudo, 2009)

Dichas necesidades son identificadas y evidenciadas por organismos financieros
internacionales y no por la propia ciudadania, lo cual hizo que se adoptaran nuevamente
modelos importados para iniciar el proceso de mejora; sin embargo, los modelos adoptados
por las administraciones publicas se encaminarian de forma eficaz, hasta que las
limitaciones del cambio, los valores y las actitudes se hicieron evidentes por la falta de
productividad, calidad y eficiencia en el servicio publico. De esta problematica surge la
demanda de dichos organismos hacia los paises latinoamericanos por generar sistemas
integrados de administracion financiera, que incluyan en sus procesos “armonia” entre cada
etapa y relacion estrecha para dar coherencia a sus tareas y funciones, en los que la
planeacidn no debiera ser un proceso aislado que da respuesta al cumplimiento de una ley.

“Con el fin de contar con informacién completa y significativa, ya sea en el sector ptblico o privado, se

deberan cumplir las siguientes funciones a través de los sistemas de gestion financiera:

» Establecer un marco financiero para las actividades y operaciones de planificacion.

* Garantizar que hay fondos suficientes para financiar las actividades y operaciones planificadas.

* Proteger los recursos a través de controles financieros adecuados.

* Administrar los sistemas que producen la informacion para controlar las operaciones y actividades

planificadas.
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* Analizar y evaluar los efectos financieros de las decisiones administrativas, antes y después de que se
pongan en préctica.
* Reportar y analizar los resultados de las actividades y operaciones, medidos en términos financieros.”

(McCormack, 1999)

Como lo hemos visto, podemos esgrimir que las ideas de planeacion y desarrollo que
se siguieron en Latinoamérica, buscaron influir en el crecimiento econdémico; la
competitividad, produccion, globalizacion, estabilidad, inversion, distribucion del ingreso,
concentracion de la riqueza, las actividades primarias encaminadas al cuidado del medio
ambiente y en cuanto al aspecto social; mediante el combate a la pobreza, a la desigualdad,
la inclusion, etcétera; por cualquier via, y en especifico para México, la responsabilidad
recay0 en la direccion del Estado a través de la administracion publica.

1.3 Las Reformas gerenciales del Estado frente a organizaciones estaticas

En las ultimas décadas se han presentado nuevas formas o paradigmas que se
ostentan como opciones vanguardistas para ejercer la gestion publica de manera eficiente
y como mecanismos para brindar soluciones a los problemas comunes que aquejan a las
sociedades contemporaneas. En estas nuevas tendencias el papel del Estado y la funcion

que debe tener el Gobierno, ha ido reconfigurandose.

De acuerdo con Barry Bozeman (1998), la concepcion del Estado en buena parte
del siglo anterior y durante el primer tercio de este siglo se centraba en el modelo de un
Estado gendarme, preocupado de manera exclusiva por garantizar la seguridad y soberania
ademas de impartir la justicia. Se trataba de un Estado no interventor, regido estrictamente

por lo que la norma juridica le permitia hacer.

Posteriormente, desde la década de los treinta, en la mayor parte de los paises
capitalistas la concepcion del Estado evolucion6 hacia el modelo del Estado providencia -
la primera fase del Estado benefactor. En este modelo se ampliaban las responsabilidades
estatales hacia la oferta de bienes publicos basicos, como educacion, salud, vivienda y

algunos otros.

25173



Universidad Autonoma del Estado de México
Maestria en Administracion Publica y Gobierno

Durante la segunda mitad del siglo XX, cuando la intervencién estatal se amplia
hacia diversos sectores de actividad; es la etapa en que la norma juridica queda atrés de una
realidad que se mueve flexiblemente dependiendo de lo que los consensos de los actores
politicos en turno consideren estratégico para el desarrollo econémico, o lo que la dinamica
internacional promueva como espacios viables de intervencion. Es la fase amplia del Estado
benefactor, llamada por algunos Estado omnipresente. Una vez que el Estado omnipresente
entra en una profunda crisis de legitimidad a fines de la década de los setenta, surge lo que
algunos han denominado el Estado modesto" o el Estado regulador” -como lo han llamado
otros-, comprometido en la articulacion de los esfuerzos del conjunto de los actores,
dejando de lado la tentacién de atender directamente con dependencias propias todos los
asuntos publicos. De hecho, en este escenario lo publico deja de ser un monopolio estatal
que recobra su esencia original: un espacio para el conjunto de individuos, agencias y
agentes de una sociedad, dentro del cual las dependencias gubernamentales son sélo uno

de los componentes.

Dichas premisas se retomaron una vez visto que el trabajo descoordinado y sin
estrategia basado en el aprendizaje comdn, limita las posibilidades de fortalecer las
administraciones publicas, debiendo comenzar a encauzar el objetivo comin de buen
gobierno y desarrollo de manera integral. De esta forma la planeacion fue vista como un
subsistema dentro de un sistema mayor donde los insumos en términos de recursos puablicos

se convertiran en productos, bienes y servicios hacia la ciudadania.

Aunado a lo anterior, y como complemento al proceso complejo de planeacion que
se sigue en la practica administrativa, partimos de la premisa gerencial ya para entonces
adoptada: “Para que el gobierno aborde los problemas sociales de manera eficiente, [ ...]
las dependencias gubernamentales necesitan administrar de manera muy semejante a las

organizaciones empresariales”. (Barzelay, 1998, pag. 40)

Es precisamente de la administracion privada que se adopta la idea de la gestion
publica de algunos paises angloparlantes como Reino Unido, Nueva Zelanda, Australia y
Canada, por mencionar algunos. La idea de la gestion publica surge en esos Estados, como

una necesidad de cambio en las administraciones publicas que permita responder con
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eficiencia y eficacia en la atencion de necesidades y el alcance de objetivos, situacion
retérica que resultaba demasiado atractiva para los paises que entonces —en la década de
los 80s-- se denominaban en vias de desarrollo, sin embargo a la fecha se observa que no
se ha cumplido de la misma forma el éxito en Latinoamérica, como en los paises antes
referidos.

“[...] cuando la cultura neo empresarial se introduce en unas organizaciones o ambitos de gestion publica

con una sélida cultura organizativa que agrupa valores pablicos (que es unasituacion bastante excepcional

en las administraciones publicas de los paises latinos) los efectos son muy distintos a los de los escenarios

anteriores. En primer lugar se produce un logico choque entre ambas culturas que puede tener como

desenlace una cultura organizativa hibrida que combina valores publicos con valores de caracter

empresarial.” (Rami6 Matas, 2001, pag. 19)

La generacion de culturas organizativas hibridas hace que las mismas sigan
técnicamente las reglas sin entender hacia donde se encaminan, lo cual origina que no se
cumplan los objetivos de forma eficaz, eficiente y efectiva, como ha ocurrido en la mayor
parte de America Latina, por seguir las recomendaciones de organismos que condicionan
los recursos economicos a cambio de lo que algunos llaman democratizacion

administrativa.

México por supuesto no es la excepcion. Una de las presiones que sin duda pusieron
a este pais en la necesidad de reinventar sus procesos administrativos y de gestion desde los
afios 80’s --fue a mi parecer— la presion de organismos financieros internacionales como
el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial®, que pugnaban por mejores practicas
financieras en aras de dinamizar la economia; es asi que el pais se vio obligado —
nuevamente- por presiones externas, mas que internas; para retomar modelos de gestion,
que se adoptaron como una necesidad vanguardista al exterior y no como una satisfaccién

a la demanda publica, resultando medidas puramente estéticas.

De esta manera, se retomd el esquema neoliberal y la descentralizacién administrativa

fue una de las directrices principales que retomo la administracién pablica; a través no sélo

® No hubo capacidad de respuesta de los gobiernos para disefiar una concepcion propia, esa ha sido la critica con el paso del
tiempo, los paises se ajustaron a las reglas y se extralimitaron en deuda, pensando que era la via para el crecimiento econémico, para
frenar este fendmeno los organismos econémicos internacionales buscaron medidas para frenar o condicionar esta situacion.
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de las leyes y los planes, sino también a través de la articulacion de los programas, proyectos y

politicas publicas que validaron el actuar gubernamental.

“La Administracion Publica de los afios ochenta necesitaba un replanteamiento para enfrentarse a retos
como los reequilibrios presupuestarios y la intensificacion de la competencia internacional, propia de la
incipiente globalizacion, cuya principal implicacion fue la demanda de un papel més activo de las
administraciones publicas en el impulso a la actividad econdmica. [...] Por si esto fuera poco, la
Administracion Publica debia comenzar a adaptar sus estructuras al incipiente proceso de cambio
tecnoldgico. Sin embargo, lejos de estar preparada para los cambios que suponian los nuevos retos, las
administraciones publicas de los afios ochenta continuaban respondiendo al tipo-ideal weberiano, un
modelo histéricamente fundamental para su institucionalizacion pero que conllevaba un funcionamiento
netamente burocratico, donde el cumplimiento de los procedimientos administrativos reglamentados

primaba sobre el desarrollo de la actividad finalista”. (Ruiz Lépez, 2012, pag. 1)

Los cambios generados en los modelos de cooperacion econdmica, el uso de la
tecnologia y las ciencias en general, hizo evidente la necesidad de redisefiar la forma en la
que el gobierno habia de prestar sus servicios a la ciudadania, mediante procesos
innovadores, que generaran resultados y al mismo tiempo satisficiera las nuevas demandas
e intereses sociales. De esta manera se comienza el camino de la gestion publica en los
paises latinoamericanos, en aras de alcanzar la efectividad y la eficiencia adoptando
modelos ajenos con el unico fin de obtener los empréstitos que le permitieran mejorar las
condiciones de sus economias fragiles hasta entonces, buscando validez y sintonia con los
organismos financieros internacionales, disciplinandose en el régimen del sistema
neoliberal, pero en condiciones de paises deudores, para mantener la estabilidad econémica

y politica.

No obstante, en los afios subsecuentes se siguid el mismo esquema de reproduccion
de politicas. Frente a la realidad similar en muchos paises fue indispensable formular la
Nueva Gestion Publica’ (NGP), identificada como aquella que conserva algunos de los
postulados de la gerencia privada, principalmente orientados hacia el servicio al ciudadano,

por encima del ritual del procedimiento administrativo. Esta nueva perspectiva se vino a

7 Para algunos autores el término New Public Management se traslada al espafiol como nuevo manejo publico, o nueva gerencia publica;
sin embargo nosotros retomamos el concepto nueva gestién publica, porque el término gerencia puede ser entendido en el sentido
jerarquico de la toma de decisiones, mientras que manejo queda acotado y no refleja integralmente el significado de las tareas que se
realizan mediante la gestién en el &mbito publico, entendida como administracién lejos de la 6ptica cupular de la toma de decisiones,
misma que conlleva la realizacion de planes, programas y proyectos.
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denominar Nueva Gestion Publica (NGP o NPM, New Public Management por sus siglas
en inglés).

La NGP tiene como propdsito enfatizar los logros obtenidos por una administracion,
sobre los rituales de autoridad y direccion general, manteniendo la imagen empresarial para
contrastar con la desacreditada burocracia carente de buen servicio. Sin duda alguna en
nuestro pais, los encargados de esta dificil tarea de adoptar la NGP continuaron acudiendo
al tradicional método que en Meéxico se viene aplicando, consistente en cubrir las

apariencias.

La NGP buscaba hacer eficaz y eficiente la administracion publica, con una serie de
modelos y principios de administracion empresarial aplicados a la gestion gubernamental
por medio de las reformas, como lo senala Uvalle: “este cambio institucional generaba: la
respuesta deliberada e inducida que los Estados formulan y llevan a cabo para atenuar la
incertidumbre que puede desconcertar a la sociedad cuando no hay respuestas puntuales a

sus causas, impactos y resultados terminales. [...]” (2004, pag. 119)

La adopcién de modelos de NGP en Ameérica Latina, vino acompafiada de maltiples
mecanismos de coordinacién gubernamental; se comenzé con la idea de la modernizacion
administrativa, la profesionalizacion de los servidores publicos, el servicio civil de carrera,
la transparencia y rendicion de cuentas, los modelos de presupuesto basado en resultados y

obviamente la planeacion estratégica.

Para octubre de 1998, el Consejo Cientifico del Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (CLAD), propuso el documento Una nueva gestion
publica para América Latina (1998), mismo que orientaba a los paises latinoamericanos a
redisefiar la actuacion del Estado hacia el area social para fortalecer su papel como
formulador y financiador de las politicas publicas, a través de una correcta planeacion y
presupuestacion con la finalidad de elevar y mejorar la rendicion de cuentas de sus
gobiernos; asi como la optimizacién de los recursos usados en las politicas sociales,
mediante otros mecanismos que ademas permitieran; la profesionalizacion, la transparencia
y la descentralizacion de la ejecucion de los servicios publicos para un mayor control de

resultados.
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Como era de esperarse, la adopcién de los mecanismos que establece la NGP no se
iba a dar en nuestro pais por la simple instruccion; ante esta situacion, muchos de estos se
vieron institucionalizados mediante ordenamientos legales, no obstante, es menester sefialar
que en ese entonces la planeacion estratégica ain no era aplicada como tal. La
institucionalizacion de las recomendaciones en la gestion publica se fue dando conforme
fueron surgiendo las mismas, retomandose al interior de la planeacion publica a través de

la planeacion estratégica como una recomendacion mas.

Segun George Steiner (1979), la planeacion estratégica es un proceso indispensable
para la direccién de una empresa, ya que provee de estructura para tomar decisiones y ayuda
atener una vision de largo plazo. Steiner propone cuatro tipos de planes: planes estratégicos,
programas a mediano plazo, presupuestos a corto plazo y planes operativos; segun este
autor: “la planeacion estratégica es el esfuerzo sistematico, mas o menos formal de una
compafiia para establecer sus propositos, objetivos, politicas y estrategias basicas, para
desarrollar planes detallados, con el fin de poner en préctica las politicas y estrategias, y

asi lograr los objetivos y propdsitos bdsicos de la compariia” (Steiner, 1979, pag. 21).

A la luz de los conceptos que Steiner ofrece, las nuevas formas de tecnificar los
procedimientos administrativos en la administracion publica, y en especifico la aplicacion
de la planeacién estratégica (PE), tuvieron como principal orientacion transversalizar un
nuevo modelo de administracion de los servicios; haciéndolo méas dinamico, efectivo y que

permitiera la obtencidn de resultados en menor tiempo dentro del sector publico.

La esencia de la PE radica en la identificacion sistematica de oportunidades y
amenazas que existan en el entorno de la organizacion, el compromiso con la vision y el

seguimiento integral de la organizacion a los objetivos planteados.

De acuerdo a la propuesta de Henry Mintzberg (1979), la planeacion estratégica es
una herramienta que permite a las organizaciones prepararse para enfrentar las situaciones
que se presentan en el futuro, ayudando con ello a orientar sus esfuerzos hacia metas
realistas de desempefio, por lo cual es necesario conocer y aplicar los elementos que

intervienen en el proceso de planeacion.
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La PE, entendida de ésta manera, nos ayuda a adquirir un concepto muy claro de las
organizaciones, lo cual hace a su vez posible la formulacion de planes y actividades que se
orientan a lograr las metas, ademas permite prepararse para hacer frente a los rapidos
cambios del ambiente en que opera la organizacion. La pregunta es: ¢las organizaciones

publicas en Latinoamérica estaban preparadas para operar bajo este principio?

Con la préactica de nuevos procedimientos, se hicieron evidentes nuevos problemas
a enfrentar por las organizaciones latinoamericanas; problemas afiejos, pero con un contexto
diferente; la corrupcion en todos los niveles, por ejemplo, seria el lastre que arrastrara el
servidor publico hasta nuestros dias, acompafiado de la insuficiencia presupuestal y la
alternancia del poder, propiciaron que la forma de adoptar nuevos modelos, se hiciera una
prioridad imperante para la administracion publica. “El proceso de gobierno tiene que
responder al tiempo en que el poder es motivo de mayor redistribucion, lo cual significa
que no es factible decidir a espaldas de los grupos y organizaciones de la sociedad.”

(Uvalle, 2004, pag. 104)

Las formas que plantea la NGP para la administracion publica, se han seguido con
base a mecanismos preestablecidos que se prevén eficientes, pero que una vez que se
realizan practicamente, las organizaciones los siguen mas en la técnica que en los principios
teoricos; es decir se da mas importancia a los tiempos y las normas que al resultado u
objetivo de las actividades encaminadas a lograr una NGP, y esto se entiende desde el
servicio publico ante la inexistencia de recursos suficientes que permitan cubrir todas las
necesidades de los ciudadanos; por eso, la priorizacion de los rubros de atencion de los
servicios que demanda la poblacidn, se realiza con base en la toma de decisiones, de ahi la
necesidad de que a la luz de la innovacion se dé mayor apertura a los procesos de planeacion,
no obstante, la debilidad institucional, la corrupcién y la voluntad politica siguen siendo

importantes retos a vencer por las organizaciones publicas.

Desde el momento en el que el tomador de decisiones selecciona a sus funcionarios
da pauta a las condiciones de corrupcion, pues no existe separacién entre lo politico y lo
administrativo y desde este momento el primer acto de corrupcion es aceptar un cargo en el

servicio publico para el que un ciudadano no es apto.
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“Las acciones emprendidas por el gobierno mexicano a raiz de su membresia en la ocbe impactaron
diversos dmbitos, aunque de inicio los cambios mas representativos fueron de caracter econémico.
Algunas de las propuestas de los modelos sobre como mejorar el sector pablico han sido imitadas, es

decir, han dado lugar a procesos de isomorfismo mimético, tal es el caso de las practicas tipo NGp.

Por lo anterior, se reconoce a la influencia externa como un factor que impulsé los cambios en la gestion, -

pero también es necesario sefialar que internamente han tenido lugar otros procesos que impulsaron cam-

bios, los cuales, de forma paralela, dieron lugar a que la gestion puablica se transformara y adquiriera

rasgos particulares, como es el caso del proceso de reforma del Estado.” (Contreras Orozco, 2012, pag.

85)

Las précticas de la NGP, en especifico a través de la PE en México, obedece a razones
de influencia externa y factores internos que han impulsado acciones de modernizacién en
la gestion puablica, ante la necesidad de demostrarle a la ciudadania que se trabaja
continuamente para optimizar la prestacion de servicios y la atencion al ciudadano; asi como
demostrar que la implementacion de préacticas originadas en la administracion privada,

ponen en sintonia a la administracion publica con gobiernos de vanguardia.

Por otra parte debe privilegiarse la comprension de que la PE s6lo es una herramienta
de la NGP, que en armonia con algunas otras como la simplificacion administrativa, la
transparencia, la rendicion de cuentas, el presupuesto basado en resultados y la
profesionalizacion de los servidores publicos, procuran una mejor percepcion de los
servicios que presta el gobierno a la ciudadania y que en su conjunto contribuyen a alcanzar
los objetivos de las organizaciones publicas, no obstante persisten las viejas practicas
apegadas a modelos burocraticos en el comportamiento organizacional. Aunado a este
problema, México y algunos paises de Ameérica Latina se enfrentan a una debilidad

institucional que cada dia es mas evidente; se hace lo que se puede con lo que se tiene.

Hemos discutido ya, desde el ambito de la planeacién, la contrariedad de los
modelos adoptados mediante las politicas estatales, que impactan e inciden en el &mbito
subnacional, hablaremos ahora de algunas caracteristicas de las organizaciones publicas que
llevan a cabo los procesos de planeacion. “Las administraciones en Latinoamérica poseen
reglas y estructuras formales, muy coherentes con el modelo jerarquico (y centralizado)

que prevalece en la mayoria de los paises avanzados.” (Shepherd, 1999, pég. 83)
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Las administraciones publicas latinoamericanas son las organizaciones formales que
ejecutan los quehaceres de los gobiernos. Se entiende por organizacion a toda actividad
social en la que intervienen una poblacion de individuos orientados a la realizacién de un
objetivo comun que ha de estar necesariamente ordenada, relacionando el sentido del orden,
a la idea de que posea una estructura para la obtencion de objetivos o fines, “el término
“organizacion” suele designar tanto al complejo social organizado (...), como a su
estructura organizativa; y también, desde una perspectiva dindmica, al proceso
organizativo que ordena los 6rganos y las relaciones entre ellos”. (Garcia Hoz & Medina
Rubio, 1986, pag. 85)

No hay situacion mas compleja en la administracion publica de cualquier &mbito,
que el enfrentamiento de la teoria --que parte en su mayoria de ideales—con la préctica —
que se realiza en su mayoria bajo costumbres--. El enfrentamiento de la organizacion viva
y compleja con el deber ser, resulta un verdadero dolor de cabeza para la planeacion, el
desarrollo o la gestion publica.

Podemos sefialar que la planeacion es la ruta que te dice qué hacer, cuando y con
qué medios, mientras la organizacion define quién y como se ejecuta. El quién y el como
son sin duda mas complejos, entraman una serie de elementos que no son controlables por
la planeacién; como las conductas, los intereses, prioridades y valores propios de cada
individuo, por ello resulta necesario definir y tener en cuenta a lo largo de la investigacion
los elementos tedricos de las organizaciones, que nos ayudaran en gran medida a no perder

de vista los problemas que del disefio y funciones de éstas derivan en la practica.

De acuerdo con Diaz de Quijano (1993, pag. 67):

“La organizacion es una formacion social compleja y plural, compuesta por individuos y grupos, con

limites relativamente fijos e identificables, que constituye un sistema de roles, coordinado mediante un

sistema de autoridad y de comunicacion y articulado por un sistema de significados compartidos en orden

a la integracion del sistema y a la consecucion de objetivos y fines”.

Estos fines, o el modo de conseguirlos, no siempre son aceptados por todos sus
miembros, por lo que deben ser negociados o impuestos, lo que permite entender a las
organizaciones como coaliciones de poder en lucha, a veces por el cdmo conseguir los

objetivos y a veces por la fijacion de los objetivos mismos.
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Al interior de las organizaciones se deben identificar plenamente los objetivos de las
mismas; el desinterés, la falta de una comunicacion efectiva, o de armonia, los intereses
particulares y/o un largo etcétera que varia de acuerdo a la percepcion de cada individuo
deben de quedar de lado mediante la negociacion, las coaliciones, alianzas o cualquier otro

mecanismo que permita mantener el sistema de autoridad.

Las organizaciones publicas en el contexto al que nos hemos referido, en su mayoria,
carecen de uno o varios elementos conceptuales. De entrada, la administracién publica
enfrenta grandes retos que se han postergado durante los cambios de la planeacion y que
siguen ocasionando que ésta no alcance el fin que en principios teéricos supone. Entre los
innumerables retos encontramos como el comdn denominador la corrupcion, que deriva en
la falta de profesionalizacion, subjetividad de funciones, desapego a la normatividad o en
el mejor de los casos una sobrerregulacion que privilegia el proceso y la técnica por encima

del objetivo de la administracion publica.

Si realizamos un ejercicio de construccion del concepto de organizacion, a partir de los
elementos que hemos sefialado antes, ésta puede ser:

- Un conjunto de individuos que se interrelacionan dentro de una estructura social,
persiguiendo una meta en comun que les otorga sentido de pertenencia e identidad.

- Un sistema de actividades conscientemente coordinadas formado por dos o mas
personas, Cuya cooperacion reciproca es esencial para la existencia de la
organizacion.

- Una estructura social creada para lograr metas o leyes por medio de la gestion del
talento humano, estan compuestas por sistemas de interrelaciones que cumplen

funciones especializadas.

La organizacion comprende una serie de elementos como la estructura, los individuos
y la jerarquia; que incluyen la complejidad social de sus relaciones, asi como los procesos
que componen a las mismas, dependiendo de los autores o las escuelas de las teorias de la
organizacion, se da mas peso a unos elementos u otros. La conceptualizacion de los

elementos de la organizacion, y su utilidad practica desde la perspectiva estructuralista nos

34 | 173



Universidad Autonoma del Estado de México
Maestria en Administracion Publica y Gobierno

ayudara a comprender de mejor manera la forma en la que opera la planeacién en los paises

de América latina.

De la revision de los conceptos anteriores, encontramos que algunos elementos basicos
que componen a una organizacion son:

- Las personas que realizan dindmicas comunicativas mediante interacciones,
simbolismos y rituales,

- Lainterrelacion de individuos mediante la disposicion de actuar colectivamente,

- Los fines, metas u objetivos comunes que persiguen; que se definen de acuerdo a su
naturaleza, sus alcances, entorno y estructura; y

- Elambiente en la que se desarrollan influenciado por una serie de valores, conductas

y condiciones que permiten en mayor o menor medida el desarrollo.

Las organizaciones deben tener una razon de ser, y determinados objetivos concretos a
cumplir, conjuntamente con el entorno en que ésta vaya a desarrollar sus actividades,
determinan el enfoque de los componentes de una organizacion. Los componentes de las
organizaciones, son: los individuos, las funciones, las tareas, las politicas, la estrategia, la
estructura organizacional, mimos que permiten un desempefio adecuado sobre la base de un

disefio organizacional y dan cumplimiento a los objetivos planteados.

Las organizaciones publicas destinadas y creadas para llevar a cabo la planeacién, son
las que enfrentan el contexto cambiante en el que se ve inmersa esta Ultima. La problematica
de las organizaciones radica en que estas Ultimas han permanecido estaticas; enfrentando y

ejecutando una planeacion que atiende un contexto cambiante.

La falta de dinamismo y capacidad de adaptacion de las organizaciones a los nuevos
contextos ocasiona que la planeacion desarrollista o estratégica siga siendo burocratizada;
es decir, gue se siga con base a normas establecidas, instituciones y estructuras jerarquicas
con funciones de planeacion, que operan al mas viejo y puro estilo estructuralista, su razon
de ser y el sentido social que persiguen dentro de la sociedad, atiende en el mejor de los
casos, al apego excesivo a la normatividad, la division de atribuciones y funciones en los

distintos ambitos gubernamentales y un comportamiento y mecanismos de interrelacién que
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no atienden las formas, cultura y comportamiento de los individuos y sus mecanismos de

asociacion, en un contexto de economia liberal y democratizacion administrativa.

“Reconstruir, mediante un analisis empirico las regularidades en el comportamiento que caracterizan a las

relaciones entre una pluralidad de variables organizativas. Todo esto partiendo de la conviccion... de que

independientemente de los fines que cada organizacion persiga y de los sectores especificos en los que

opere, esta tendra en todo caso comportamientos tipicos y recurrentes, precisamente por ser una

organizacion.” (Grimaldo, 2015, pag. 4)

Para observar la recurrencia de los fendbmenos en la ejecucion de la planeacion por
parte de las organizaciones de la administracion publica, y, en su caso, estudiarlos para
ofrecer una explicacion que ayude a comprender con mayor detalle la problematica que
enfrentan las organizaciones, nos centraremos a estudiar el disefio organizacional a través
de sus estructuras, instituciones, funciones y normatividad, pues como se ha mencionado
reiteradamente, la relacion de la organizacion con la planeacion, es inherente en la realidad,
como lo sefiala Mintzberg (1979), “el plan adecuado y el correcto disefio organizacional

aseguran el primer éxito para una organizacion”.

La planeacion debe ser entendida por la organizacién como el camino por el cual se
persigue el objetivo de desarrollo, la reduccion de la pobreza y desigualdad econdmica y
social, por un lado, y por otro; como la herramienta que permite la eficiencia y eficacia del
actuar de la administracion publica, en un sentido integrador que no anteponga el interés

del burdcrata por encima del de la sociedad.

De acuerdo con la teoria de Weber; se tiene como supuestos principales que para que
la administracion sea eficiente, debe sentar las bases de funcionamiento de la organizacion

burocréatica por medio de la normatividad.

El modelo de organizacién weberiano se ha convertido en el marco teérico en el que
operan las estructuras, los procesos y funciones de la mayoria de las organizaciones
publicas. Para Weber (1969), la burocracia constituia un mecanismo de racionalizacion
debido a su superioridad técnica frente a otras formas organizativas, ya que optimiza los
procesos Yy resultados de la organizacion, mediante la rapidez, claridad, conocimiento de
archivos, continuidad, discrecidn, unidad, estricta subordinacion, reduccion de fricciones y

de costos materiales y personales.
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En la realidad esto no forma parte de las organizaciones publicas de América Latina,
la gente ingresa al servicio publico sin tener el conocimiento de sus funciones, sin la claridad
de las normas, o sin expertis, lo que hace que se cometan errores que no son supervisados,
alejandose del paradigma weberiano, y por ende generando fallas en la organizacion y la

propia planeacion.

Esta es una de las razones por la cual falla la planeacion, el como operan las
organizaciones en México; bajo el sistema del botin, ya que se permite el ingreso a la
administracion puablica a personas sin la capacidad o competencia para desempefiar sus
funciones, colocandolas en cargos y puestos en los que no aportan, de aqui una causa de los
fracasos en el seguimiento de los procesos y el alcance de los objetivos. Desde ésta Gptica
dentro de las organizaciones, la falta de conocimiento resulta en el desatino de la planeacion
al no existir orden ni conocimiento del funcionamiento de la planeacion, de aqui la
importancia de la profesionalizacion constante y permanente en éste sentido y otros

convergentes.

Para efecto de andlisis es prudente sefialar los elementos que para una organizacion
publica son importantes, de acuerdo con Harmon y Mayer (1999, pag. 14):

“Las finalidades u objetivos, el entorno, y la forma como se organizan los comportamientos individuales,

la toma de decisiones y la estructura dentro de las organizaciones, mencionando que puede haber algunos

otros, como la motivacion, la racionalidad, el ambiente, y demas elementos que se especifican en cada

perspectiva, [...] pueden tener aplicacion general en el ambito de la administracion publica.”

Podemos argumentar, que las teorias y perspectivas desde las cudles se estudian las
organizaciones tienen una injerencia transversal en lo que respecta a la teoria estructuralista;
de aqui que éstas se complementen y tengan viabilidad de seguimiento en la administracion
publica. No obstante, nos encontramos claramente en un sector ambivalente en el caso de
la administracion publica latinoamericana; por un lado, como se expuso en el apartado
anterior, se da entrada a la idea de la NGP para dar valor a los procesos y las técnicas que
permitan hacer mas eficiente el servicio publico y, por otro lado, el valor del trabajo y su

manera de hacerlo, que en si mismo representa para los individuos un acto racional.
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El contexto antes sefialado, ha demandado una forma de organizacion diferente y las
organizaciones no han generado respuesta, resulta indispensable repensar la forma de
organizacion de la planeacion publica, enfrentando las realidades que afectan a las
organizaciones. Esto va més alla de las reformas o los modelos econdmicos; se trata de la
forma en que se desarrolla la propia administracion pablica viva, conformada por individuos
que poseen cargas de valores, principios morales e intereses particulares, quiénes en
ocasiones no cuentan con los perfiles idoneos para desafiar y resolver a favor del fin que la

administracion publica persigue.

Hoy en dia, nos encontramos con organizaciones publicas que se enfrentan a serias
limitantes administrativas internas, por ejemplo, los organigramas no son estables, las
estructuras se conforman de actores y éstos son empleados o removidos al vaivén del juego
politico en los diferentes &mbitos, privilegiando la experiencia técnica en el trabajo, con
esquemas organizacionales pierden de vista la importancia de la planeacion. En este orden
de ideas, la relacion entre la organizacion y la planeacion que van de la mano en la préctica
de la realidad; para efecto de explicacion conceptual, son cosas diferentes; pero hay que
dejar claro que la planeacion requiere de la organizacion en el sentido de que le otorga
estructura, division de trabajo, orden y jerarquias; elementos que permitirian alcanzar los

objetivos del desarrollo.

Ademas, la estructura y la correcta organizacion atribuyen las tareas y funciones de
cada nivel jerarquico, dividiendo las tareas cotidianas que algunos autores como Arellano
Gault (2013) llaman las rutinas de los procesos, que requieren ademas del compromiso con
las organizaciones publicas, a las personas idoneas para llevar acabo dichas tareas y
funciones. La experiencia requerida para llevar a cabo la planeacion y el seguimiento que
se da a esta ultima, algunas veces se siguen solo en procedimientos y no en el sentido que

da esencia a la planeacion.

A manera de resumen, podemos decir que la planeacién en algunos paises de
Latinoamérica y en especifico en México, sigue obedeciendo a la observancia de la
normatividad y de los tomadores de decisiones, sin existir una participacion activa de los
ejecutores; de aportacion y realimentacion de la misma. La planeacion en si misma no es

simplificada, la normatividad establece formas y tiempos, pero no aseguran en su disefio
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los recursos humanos, técnicos, estructurales y de competencia uniforme de los actores,
enfrentdndose a un contexto diverso y cambiante, los individuos al interior de las
organizaciones deben acatar la observancia de todas las normas, y sus condiciones, no son
suficientes para hacer frente a las exigencias reguladas que prevalecen en el sistema politico
administrativo, convirtiendo a la planeacion en una obligacion legal y no en una herramienta
administrativa detonante del desarrollo, el cual sigue inmerso en una constante dinamica de
cambios de cara a nuevos retos y esquemas como el uso de las Tecnologias de la
Informacién y la Comunicacion (TICs), el gobierno abierto y la participacion ciudadana,
por mencionar algunos, a través de nuevos contextos que inminentemente ponen a las
organizaciones de frente a diferentes desafios para reemplazar lo que ha quedado en la

obsolescencia.

Por otra parte, en algunas organizaciones publicas de América Latina, se siguen
practicas que no encaran los nuevos retos, y la idea de replantear los procesos queda
abandonada, haciendo que la planeacion se relegue al cumplimiento de plazos y formatos
tecnificados, que desdibujan la importancia de ésta como herramienta de transformacion

social.

Es importante sefialar que, al interior de las organizaciones se debe dar importancia a
la planeacion en virtud de los objetivos que persigue en esencia, de forma tal que la
estructura, los procesos y las funciones se armonicen e integren para conseguir dichos
objetivos y con esto se modifique la realidad institucional y social, visualizando aquellas
posibilidades que tiene la planeacién para producir bienes y servicios, y que éstos se
traduzcan en accién, combinando funciones al permear transversalmente en las
dependencias de la administracion de acuerdo con la division del trabajo, competencia y

capacidad de los individuos.

En el sector publico se da por sentado que la gestion, sus recursos humanos y
organizacionales, saben qué hacer; y esto no es siempre asi, la sapiencia algunas veces
resulta demasiado elemental, reduccionista y procedimental, careciendo de vision del

objetivo de la planeacidn en su sentido social y desarrollista.
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En resumen, destacamos que resulta de gran importancia la planeacion y los modelos
que de ésta ha adoptado la administracion publica; desde una perspectiva econémica,
politica y social que la ha matizado a lo largo de un proceso de evolucién; mismo que no ha
sido paralelo en las organizaciones que la ejecutan, lo cual resulta trascendente, puesto que
la organizacion y la planeacion son dos elementos indispensables para el éxito de la

administracion publica.
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CAPITULO II. LA PLANEACION EN MEXICO. UN
ESBOZO CON ORIENTACION ESTRATEGICA.

Como se dijo en el capitulo anterior, el proceso de planeacién se institucionaliz6 en
varios paises de América Latina a partir de los afios ochenta, en el caso mexicano se

implemento a través del SNPD.

A continuacion se destaca la importancia de éste, sus caracteristicas y elementos, asi
como algunas reflexiones sobre su aplicacion para el caso mexicano a lo largo de distintos
periodos gubernamentales, desde su surgimiento hasta nuestros dias, enfatizando aquellos
aspectos que se gestaron por presiones externas y la forma en la que se retomaron en la
ejecucion subnacional, para corroborar si se ha dejado s6lo en el nombre los objetivos

desarrollistas, o si éstos se han desvirtuado con el advenimiento de la NGP.

Resulta importante para el analisis contextual de la presente investigacion,
establecer algunas particularidades historicas con relacion a la forma en la que se ha

conducido la planeacién en nuestro pais y por ende en el Estado de México.

El objetivo de este capitulo es analizar conceptualmente y describir el proceso de
planeacién institucionalizado en México a través del Sistema Nacional de Planeacion
Democratica (SNPD).

En este capitulo se presenta el Sistema Nacional de Planeacion Democratica de
manera conceptual destacandolo como la herramienta institucionalizada por la cual buscé
detonarse el desarrollo y la planeacion en Meéxico, al respecto, sefialaremos algunas
particularidades en su aplicacion en el ambito subnacional, para poder ampliar el panorama
de la evolucion y transformacién que la planeacién ha adquirido en cada ambito

gubernamental.
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2.1 El Sistema Nacional de Planeacion Democratica

El SNPD es la herramienta de la administracion publica mexicana por medio de la
cual se establecen las directrices que han de tomar los tres &mbitos de gobierno en nuestro
sistema federal.

De acuerdo con Rogelio Montemayor:

“E1 SNPD es un conjunto de relaciones que vinculan a las dependencias y entidades de la administracion
publica federal, estatal y municipal y a los organismos e integrantes de los sectores social y privado.
Con su constitucion se identifican responsabilidades en la toma de decisiones y se formalizan los
procedimientos para la elaboracién de planes, programas y proyectos, consolidandose los mecanismos
de coordinacién con los gobiernos estatales y municipales y fortaleciéndose las relaciones internas en

la administracion publica federal.” (Montemayor, 1983, pag. 24)

A partir de su creacion, el SNPD deleg0 a los gobiernos de las entidades federativas
la elaboracion de los planes de desarrollo estatales, a esta tarea obedecieron otros
ordenamientos juridicos reproducidos en los tres a&mbitos gubernamentales; leyes,
instituciones organizadas y planes se formularon al interior de las entidades federativas y

Sus municipios.

A partir de 1983, la planeacién democratica quedd institucionalizada en el articulo
26 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (Constitucion Politica de
los Estados Unidos Méxicanos., 2017), el cual sefiala que ésta: “sera democratica, mediante
la participacion de los diversos sectores sociales, y que recogera las aspiraciones y
demandas de la sociedad para incorporarlos al Plan y los Programas de Desarrollo”,

estableciendo los fines para un proyecto nacional, que determinan los objetivos de la misma.

Cabe sefalar que la idea desarrollista, durante la década de los ochenta, iba
encaminada a reducir la desigualdad, la pobreza y a proporcionar mayor crecimiento
econdmico en las regiones de los entonces paises subdesarrollados, como se dijo en el
capitulo anterior; implementando procesos ordenados de planeacion al interior de la

administracion pablica en general, retomando las necesidades que demandaba la sociedad,
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mediante esquemas incipientes y poco difundidos de participacion ciudadana de los
diversos sectores; como el econdmico, politico y social, en la toma de decisiones. En este
orden de ideas, contrario a la entonces no popular NGP, a estos propdsitos obedecieron
ordenamientos de caracter legal reproducidos en los tres &mbitos gubernamentales; con el
animo de incidir en el desarrollo nacional por medio de acuerdos como los Convenios
Unicos de Desarrollo (CUD), los Convenios Unicos de Desarrollo Social (CUDS), los
COPRODES y los COPLADES; no obstante, la prevision y el disefio de dichas herramientas
fueron insuficientes para consolidar la permanencia de un esquema descentralizado de gran
escala como el Sistema Nacional de Planeacion Democratica; es decir, la legalidad a través
de éstos, se observo como herramienta instrumental para impulsar la planeacién, mostrando
una tendencia clara, con esta préactica, al principio de apego a la norma que establece el
modelo weberiano de administracion publica.

“El SNPD constituye el conjunto articulado de relaciones funcionales que establecen las dependencias y

entidades del sector publico entre si, con las organizaciones de los diversos grupos sociales y con las

autoridades de las entidades federativas a fin de efectuar acciones de comun acuerdo para el logro de los

objetivos nacionales.” (BANOBRAS-INAP, 1997)

Los objetivos nacionales estaban alineados al plan mundialista, el propdsito era
incidir en la reduccién de la pobreza, desigualdad e inequidad, mediante el crecimiento

econdmico de los paises latinoamericanos.

El SNPD de acuerdo con Montemayor (1983) conformaba una estructura basica de
vinculos de coordinacion entre dependencias y entidades de los tres &mbitos de gobierno;
asi como mecanismos de concertacion con instituciones y organizaciones del sector social
y privado, en la que se ordenaban tres niveles de actividades de planeacion: global, sectorial
e institucional, fundamentadas en la Ley de Planeacién y la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal. También el disefio del SNPD preveia el proceso y la

infraestructura de apoyo.

De acuerdo con el autor antes referido, la planeacion mexicana previo tres niveles,
en el global encontramos que se ubicaban las acciones encaminadas a los aspectos mas
generales de la economia y la sociedad, podia incluir o no aspectos regionales y aquellos

gue no podian circunscribirse a un sector o entidad, en el ambito regional por ejemplo se
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podrian encontrar planes que englobaban aspectos sectoriales e institucionales que
inmiscuian a la administracion federal para su realizacion. Por otra parte, el proceso, incluia
cuatro etapas: formulacidn, instrumentacion, control y evaluacion; mientras que la
infraestructura de apoyo se conformaba por tres areas: la capacitacion de recursos humanos,

la investigacion aplicada y la concentracion de la informacion para la toma de decisiones.

Como se puede apreciar el disefio del SNPD esquematizaba un seguimiento y
aplicacion de la planeacién de manera integral; sin embargo, no hubo cémo operarlo de
ésta manera para lograr el desarrollo, el crecimiento del pais en el sexenio de Miguel de la
Madrid Hurtado fue nulo, por lo que el desarrollo qued6 en el nombre para este periodo,

Ilaméndose por los estudiosos la década perdida.

De acuerdo con lo sefialado anteriormente, podemos rescatar que el SNPD sent0 las
bases como mecanismo de coordinacion entre los tres ambitos de gobierno, asimismo para
la concertacion con los sectores privado y social; mediante instrumentos que se
encaminaron a operar la planeacion a través de la regionalizacion y la combinacion de ésta
mediante la sectorizacion de las actividades econdmicas y sociales; sin embargo, el
financiamiento no fue suficiente, ni la gestion y la retroalimentacion de los tomadores de
decisiones, de forma general una parte de los recursos se destind a personas conocedoras de
los procesos de insercion para el beneficio de los proyectos productivos y programas de
apoyo, por lo que podemos arglir que no se logré un control ni una evaluacion en este
periodo de gobierno federal. No obstante, se consolidd e impulsd un proceso de planeacion
que concibid una idea mas integral de objetivos en la administracién pablica mexicana, que

comenzaba a usar un instrumento formal e importante para el quehacer publiadministrativo.

Con respecto a los avances que trajo consigo el SNPD, podemos ampliar el contexto
de acuerdo con Rogelio Montemayor (1983), quien en primer lugar sefiala que se establecio
un marco normativo que sentd las bases para instituir el SNPD asi como las
responsabilidades y atribuciones de sus participantes, en segundo término se buscod
incorporar la participacion social como elemento del proceso, y se dio claridad y precision
al mismo, se hizo ademas la distincion entre planeacion federal y estatal (no consolidandose
la municipal en ese entonces), se dio orden conceptual y temporal a los instrumentos de

planeacidn, entre otros avances.
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La importancia del periodo de Miguel de la Madrid Hurtado, es contextualizar que
nos encontrabamos con un México endeudado, enclavado en un sistema incipiente de
desarrollo, que enfrentaba una realidad distinta a los objetivos desarrollistas; el pago de
deuda, la credibilidad del gobierno, los desastres naturales -en especifico el terremoto del
ochenta y cinco, hicieron que la concepcion de desarrollo quedara alejada, por resolver los
problemas apremiantes. Podemos decir que al final del sexenio no se tuvo la respuesta
esperada, con estas condiciones era imposible que la planeacién en si, ofreciera lograr el
desarrollo, la planeacion sirvié como herramienta descentralizadora para generar pactos,

convenios Yy relaciones intergubernamentales.

El SNPD ha seguido retomandose en los planes sexenales subsecuentes. Sefiala José
Juan Sanchez Gonzalez:

“A pesar de los avances logrados en materia de descentralizacion, el marcado perfil centralizador de las

decisiones en el gobierno federal demuestra que se requiere una politica permanente y orientada para delegar

recursos, atribuciones y responsabilidades a los gobiernos estatales y municipales. La descentralizacion debe
considerarse una politica estatal permanente, en el marco de una reforma del Estado que permita un nuevo

acuerdo federal y, al mismo tiempo, un nuevo arreglo institucional entre los tres niveles de gobierno”. (2009,

pag. 89)

Los arreglos institucionales y las condiciones de desarrollo organizacional y
administrativo por cada ambito gubernamental, no fueron preparados en el caso de los
gobiernos subnacionales, en términos de capacitacion y profesionalizacién éstos se
quedaron en una etapa de infancia dentro de un sistema descentralizado que demandaba

condiciones de madurez organizacional que permitiera un acuerdo institucional.

La forma en la que se adopta la planeacion del desarrollo en los sexenios siguientes
obedeci6 cada vez mas a la crisis de respuesta de la administracion publica de finales de los
ochenta, coincidente con la exigencia social y la incipiente alternancia politica por el
desgaste del partido gobernante, que orillaba al gobierno a echar mano de principios de
eficiencia y eficacia, en aras de lograr un gobierno que se ocupara de sus quehaceres como
Estado: la justicia, la seguridad social, la politica fiscal y financiera, la estabilidad del
crecimiento econémico, el control de precios y la privatizacion de empresas paraestatales
que sélo significaban gastos. De esta forma, el SNPD quedd insertado en una economia de

apertura y globalizante, el agotamiento de la planeacion publica se hizo evidente y en la
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toma de decisiones se echd mano de la planeacion estratégica, que deviene de un sistema

neoliberal de adelgazamiento del Estado.

Para el periodo de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) se implementaron acciones
descentralizadoras, se puso en marcha el Programa General de Simplificacion de la
Administracion Publica Federal, que tuvo como propoésito fundamental: “reducir los
tramites administrativos, los pasos y el tiempo en la gestion de la prestacién de los bienes

y servicios publicos” (Caso, 1986).

Durante este lapso, ademas de la simplificacion administrativa, el Plan Nacional
salinista desdibujé algunos instrumentos del SNPD y dio mayor protagonismo al programa
Solidaridad, el cual estaba dirigido al combate a la pobreza y la desigualdad social, que a la
postre, se convirtio en un programa con caracteristicas asistenciales y fines electorales. Al
mismo tiempo, el panorama mundial seguia consolidando cambios importantes en materia
economica, las practicas de NGP cobraban cada vez mas importancia para el financiamiento
de organismos internacionales, la planeacion desarrollista dejo de ser el camino para
convertirse en la herramienta, el SNPD se quedd en el articulo 26 constitucional y con ello

su obligatoriedad en el plano de la administracion publica mexicana.

En seguimiento a estas mismas acciones, durante el gobierno de Ernesto Zedillo
(1994-2000) las actividades de mejora institucional, se enmarcaron en el Programa de
Modernizacion de la Administracion Publica (PROMAP), el cual se sustentd en el Plan
Nacional de Desarrollo con cuatro subprogramas: participacion y atencioén ciudadana,
descentralizacion y/o desconcentracion administrativa, medicion y evaluacion de la gestion
publica y dignificacion, profesionalizacion y ética del servidor pablico.

“En gran medida, las reformas administrativas realizadas por los gobiernos anteriores quedan

desacreditadas en esta perspectiva. EI PROMAP constituye el programa de mayor cambio institucional

dentro de la administracion publica mexicana, debido a que introduce nuevas técnicas gerenciales privadas

y genera cambios en la percepcion del aparato gubernamental, tanto hacia el interior como hacia el

exterior.” (Sanchez Gonzalez, 2009, pags. 90-91)

El propésito general del PROMAP, de acuerdo con lo que sefiala Sanchez Gonzélez,
fue mejorar la calidad en la prestacion de los servicios publicos, mediante enfoques

provenientes de la NGP -por primera vez se comienza a utilizar la planeacidn estratégica en
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el plan nacional, asi como los enfoques de calidad y reingenieria de procesos- para ser
aplicados en la administracion publica federal. No obstante, se seguia careciendo de
esquemas de control y evaluacion gubernamental, que permitieran la retroalimentacion del
quehacer publico. El gran reto que enfrentd el gobierno de Zedillo fue lograr la estabilidad
y crecimiento econdmico; al inicio de su sexenio Latinoamérica sufria el llamado efecto
tequila, por lo que México recurri6 al financiamiento externo con animos de abatir dicho

fendmeno, que se logro hasta el final del periodo gubernamental.

Los cambios en los siguientes sexenios continuaron, la alternancia partidista en el
afio dos mil, vino acompafiada de nuevas formas en la conduccion de la administracion
publica.

“Para el afio 2000 varios factores confluyen para el desarrollo de politicas abiertamente gerenciales, la

expectativa del cambio trajo consigo un mayor compromiso en el &mbito federal. Para el sexenio de

Vicente Fox, existieron al menos dos estrategias fundamentales de inicio en materia de innovacion de la

administracion federal: el Programa Nacional de Combate a la Corrupcion, Fomento a la Transparencia

y el Desarrollo Administrativo, instaurado dentro del Plan Nacional de Desarrollo, y el Modelo Estratégico

de Innovacién Gubernamental; la suma de estos dos a la mitad de su gobierno se dio dentro de la llamada

Agenda de Buen Gobierno.” (Sanchez Gonzalez, 2009, pag. 91)

Por estas acciones el gobierno de Vicente Fox (2000-2006) es recordado por las
aportaciones en materia de servicio profesional de carrera, transparencia y rendicion de
cuentas. No obstante, se quedaron en retorica muchas de las ambiciones que se plasmaron
en un principio con respecto a las politicas innovadoras, debido no sélo a la voluntad del
gobierno, sino a presiones internas y externas de grupos politicos distintos al interior de la

administracion puablica.

Cabe sefalar que en el &mbito subnacional los esquemas y modelos que permeaban
en la administracion federal, fueron replicados por las entidades federativas y sus
municipios, se reconocio la heterogeneidad y la diversidad étnica y cultural de México y
con ello, se evidencidé que las politicas para generar desarrollo no habian alcanzado el
impacto necesario en todos los sectores sociales, principalmente los menos favorecidos.

Por otra parte, y ante los nuevos retos de la Administracion Publica, durante el sexenio de Felipe Calderdn

(2006-2012), la modernizacién administrativa se realizd en dos premisas urgentes: el Programa de

Mejoramiento de la Gestion y el Presupuesto Basado en Resultados junto con el Sistema de Evaluacion del
Desempefio, que pretendian institucionalizar el control y la evaluacidn en las tareas del gobierno. Para estos
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programas se obedeci6 a las recomendaciones de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo

Econdmico (OCDE), que pugnaban por atender la necesidad evidente del aparato gubernamental en éstos

rubros. (Sénchez Gonzalez, 2009, pags. 91-92)

De acuerdo con el autor, el primero, se enmarco a través del Plan Nacional de
Desarrollo para orientar a las instituciones publicas al logro de resultados, los dos ultimos,
estuvieron a cargo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. El Presupuesto Basado
en Resultados (PBR) implicd un nuevo enfoque de gestion pablica para incentivar el logro
de resultados, por lo que se requeriria modificar y mejorar de manera estructural las
decisiones y medidas del proceso de planeacién, programacién, presupuestacion y ejercicio
del gasto, para cerrar el circulo de forma integral. EI siguiente paso seria establecer el
Sistema de Evaluacion del Desempefio, el cual tiene dos componentes: el primero es un
mecanismo de evaluacion objetiva, participativa y transparente de los programas de
gobierno, que contribuyd a orientar las asignaciones presupuestarias a partir de los
resultados de eficacia de los propios programas, el segundo es una evaluacion permanente
del funcionamiento y los resultados de las instituciones, que permitiria al sector pablico

elevar la productividad y modernizar procesos especificos en beneficio de la poblacion.

No obstante, los cambios en los modelos de la administracion publica de éste sexenio
y el anterior, se dieron de rebote, las practicas de NGP se encontraron con estructuras
administrativas que se mantuvieron sin cambio desde antes del afio 2000, lo cual limito el
éxito de la aplicacion de las nuevas politicas enmarcadas en los planes nacionales de

desarrollo, y por tanto dentro del SNPD.

Cabe hacer mencidn que al inicio y final de cada sexenio se identificaron errores, pero
éstos no han sido cuestionados, el esquema cupular en la toma de decisiones ha permanecido
estatico, el servicio profesional de carrera no ha logrado la transformacion organizacional
que requiere la administracion publica para enfrentar los nuevos retos, la administracion

publica es tan pesada que los cambios institucionales impulsados no han logrado trascender.

Como se puede observar, durante varios periodos se ha seguido la tendencia de la
moda en la gestion, no obstante, la implementacion de los cambios dados en la
administracion publica derivan de modelos dictados por organismos financieros como

medidas correctivas a la incertidumbre econdmica; en el periodo de Enrique Pefia Nieto, la
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adopcion de politicas de Presupuesto base cero y Gobierno abierto han sido respuestas a
presiones externas, respaldadas institucionalmente por la toma de decisiones; sin tener base
en una reforma necesaria o urgente para la Gestion Publica, lo cual ha dejado en un aspecto
técnico y procedimental a los cambios de la NGP en la administracion federal.

A manera de resumen, podemos decir que la implementacion de nuevas tendencias y
diferentes programas de mejora institucional de la administracion publica federal,
consideradas dentro de los Planes Nacionales de Desarrollo y su reproduccion en el ambito
subnacional ha ido desdibujando los objetivos de la planeacion desarrollista que se
persiguieron en un principio, al retomar modelos y principios de NGP debido a que el

crecimiento econémico no ha sido el esperado.

A continuacion, describiremos la perspectiva estatal de cambios en la planeacion del
desarrollo desde la 6ptica mexiquense para discernir sobre la replicabilidad de los modelos
por las entidades federativas y municipios, dentro de una ldgica organizacional de

adaptacion a las nuevas formas establecidas por el gobierno Federal.

2.2 La planeacion en el Estado de México.

Comenzaremos por describir la idea planteada por el SNPD en los afios ochenta, la
ciudadania a través de procesos de concertacion con el gobierno, trazaria los proyectos para
el desarrollo econdémico y social del pais; sin embargo, hoy en dia la regulacion
administrativa sienta bases para la participacion social, la planeacion, la programacion, la
presupuestacion y la evaluacion, obligando a las entidades federativas y los municipios a
organizar la atencion de las necesidades de la poblacién en un disefio preestablecido, que
deviene del esfera federal; y que obedece a una logica de replicabilidad de este ambito, con
relacion a los modelos que se implementan al margen del SNPD, no obstante, en cada
ambito encontramos distinto grado de madurez organizacional para la ejecucion,

comprension, adaptacion y resultados de dichos cambios, como se vera enseguida.
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En el Estado de México, se tiene como antecedente el Sistema Estatal Integral de
Planeacion (SEIP), que tuvo inicio durante el gobierno de Alfredo del Mazo Gonzélez
(1981-1985) quién recupero los principios y elementos derivados del SNPD:

“[...] atentos a la sugerencia que se contiene en el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 del Ejecutivo

Federal; a los compromisos contraidos a través del convenio Gnico de Desarrollo; y, fundamentalmente,

a la vocacion federalista de la sociedad de nuestro Estado, decidimos la creacion del Sistema Estatal

Integral de Planeacion como un conjunto de instituciones, mecanismos e instrumentos, sujetos a

procedimientos y modelos de interaccion econdmica y social, que tiene por objeto mantener y seguir

perfeccionando el proceso de desarrollo de la entidad” (Gobierno del Estado de México, 1983, pag. 5)

Aunado a la creacion de dicho sistema, en el Estado de México se hizo la
Promulgacion de la Ley Estatal de Planeacion el 20 de enero de 1983, siguiendo la
instruccion del presidente Miguel de la Madrid Hurtado, con el objetivo de tener acceso a
los programas y proyectos nacionales para el desarrollo economico y social de la entidad

“[...] el Estado de México habia logrado dar una primera respuesta a la crisis: en apoyo de la politica

reordenadora del Presidente Miguel de la Madrid, el Gobierno estatal realiz6 en 1982 y 1983 un

programa econémico de accion inmediata para ordenar las finanzas publicas, contraer el gasto corriente

y priorizar la inversién, aplicando técnicas adecuadas en materia de programacion, presupuestacion,

evaluacidn y control de las acciones en el sector publico. El programa puso énfasis en los problemas

del desarrollo de corto plazo, como la promocién del empleo, el apoyo a la produccién, el incremento

del abasto y la proteccion del salario.” (Gobierno del Estado de México, 1983)

Las acciones para enfrentar dicha problematica, fueron instrumentadas a partir de la
firma de los convenios entre la Federacion y el Estado; asi como entre la Entidad y los
municipios. Ademas, en seguimiento a los convenios de desarrollo municipal y su
operatividad, se promovia la participacion de los ayuntamientos, con el animo de vigorizar
su capacidad administrativa técnica y financiera a traves del Comité de Planeacion para el
Desarrollo del Estado de México (COPLADEM), por medio del cual se instrumentaban
medidas juridico administrativas, se proporcionaba en el marco del SIEP asesoria y apoyo
técnico a los ayuntamientos en materia hacendaria, administrativa y juridica, asi como los
mecanismos de colaboracién para la realizacion de acciones y programas de desarrollo

econémico y productivo.

Ademas, el articulo 6° de la Ley Estatal de Planeacion senalaba que “LOS

Ayuntamientos, en el marco de directrices de la planeacion del Estado, formularan sus

50 | 173



Universidad Autonoma del Estado de México
Maestria en Administracion Publica y Gobierno

planes de desarrollo y sus programas, de acuerdo con lo establecido por esta Ley”
(Gobierno del Estado de México, 1983).

Cabe hacer mencién de una situacion particular que devino de la instrumentacion
del SEIP en la entidad, contrario a la l6gica de reduccion del aparato Federal, en el Estado
de México, se crearon empresas paramunicipales con el animo de incidir en el desarrollo de
la entidad, retomando las herramientas de los convenios de desarrollo municipal que

instrumentaba el Estado para tal fin.

Podemos sefialar que, con base en la revision documental, durante las
administraciones de Mario Ramén Beteta Monsalve (1987 — 1989) y la de Ignacio Pichardo
Pagaza (1989-1993), dichas empresas paramunicipales se fueron desincorporando y
transfiriendo a otros sectores, de la misma forma los Convenios Unicos de Desarrollo Social
y los Convenios de Desarrollo Municipal se fueron diluyendo, y con éstos la idea de la
concertacion, quedando formalmente solo la ley y los planes. Posteriormente, para la
administracion de Emilio Chuayfett Chemor (1993- 1995) y César Camacho Quiroz (1995-
1999), se vivio un periodo de desatencion a la administracion estatal, a la ciudadania y al
seguimiento institucional, sin llegar a la inestabilidad politica en la forma de conducir la

administracion pablica por la llegada de equipos distintos.

Hacia el final del periodo de César Camacho (1999), se impulsé una hibridacion
entre planeacion del desarrollo y planeacion estratégica, con pocas posibilidades de buenos
resultados por el inminente cambio de gobierno; ademas de la brevedad, en esa mezcla se
dio una falta de claridad para los servidores publicos de los objetivos que atiende la
planeacién, la hibridacién se quedd en el disefio de instrumentos incompletos de
estandarizacion mediante la publicacién de manuales y formatos, descuidando el fondo y la
trascendencia; sin embargo, a través de dichos cambios la planeacidn desarrollista quedé en
el nombre, mientras que en la forma de ejecutarse se dio a través de la planeacion

estratégica.

Esta ultima caracteristica del apego a los manuales, resulta importante para la
instrumentacion de la planeacién, pues paulatinamente se fue extendiendo no sélo en las

dependencias estatales, sino también hacia los municipios por parte del Estado.
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A grandes rasgos podemos sefialar que el funcionamiento de la planeacion en el
Estado de México se dejé en la implementacién de documentos normativos por medio de
los cudles se establecen los esquemas de la planeacion del desarrollo, en un marco de
coexistencia y adaptacion al esquema nacional y convivencia con el SNPD, empalmando el
desarrollo institucional en las politicas y los contenidos de los planes de desarrollo estatal,

asi como la reproduccién de los programas que éstos contienen.

Al finalizar la administracion de César Camacho Quiroz, se habian instaurado
medidas paliativas ante el contexto politico cambiante, pero es hasta el 2001, durante el
periodo de Arturo Montiel Rojas (1999-2005), cuando se modifican los principios de la de
la planeacion buscando cerrar el circulo complementando a ésta con la programacion, la
presupuestacion, el control y la evaluacion, mediante el decreto de la Ley de Planeacion del
Estado de Meéxico y Municipios, que entrd en vigencia hasta el 1° de enero de 2002.

“La planeacion para el desarrollo es un mandato constitucional que se asume como una politica de Estado,
en la cual, se fortalece la democracia con la participacion ciudadana y la unidad estatal en un marco de
estado de derecho.

La entidad que anhelamos ser y habremos de heredar a nuestros descendientes, requiere del disefio de una
estrategia de desarrollo de largo plazo, que se traduzca en una imagen de gran vision del futuro, hacia la
cual hemos de dirigir la concertacion de acciones entre los gobiernos la sociedad.

La sistematizacion y codificacion de los ordenamientos legales, no implica desconocer la naturaleza de la
planeacion como actividad y como principio fundamental de gobierno, por lo cual, se hace impostergable
la necesidad de fortalecer la legislacion para la planeacion del desarrollo, con el fin de ubicarla en una
dimension juridica acorde a su importancia, preeminencia y actualidad.

Lo anterior, hace necesario la existencia de un ordenamiento legal cuyo contenido y estructura trascienda
a periodos de largo plazo en los cuales se procuren mayores oportunidades de bienestar para la poblacion.
En este contexto, es imprescindible hacer extensiva la normatividad juridica hacia planos que comprendan
integramente la planeacion para el desarrollo, desincorporandola de un marco financiero y
consecuentemente adapte, amplie y sustituya las disposiciones contenidas en el Codigo Financiero del
Estado de México y Municipios, estableciéndola como una ley de orden publico e interés social.

La presente iniciativa de ley reconoce la importancia y trascendencia que la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos le otorga a la planeacion. [...]

Este ordenamiento sefiala la coordinacion y cooperacion de las administraciones publicas federal, estatal
y municipales; los planes, programas, presupuesto por programas, el proceso de control, seguimiento y
evaluacion de los indicadores del desarrollo del sistema; los lineamientos metodolGgicos y las politicas
de planeacion.”® (Gobierno del Estado de México, 2001, pag. 8)

8 Tomado de la Exposicion de Motivos de la Ley de Planeacion del Estado de México y Municipios.
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A grandes rasgos la nueva ley, hace una especificacion en los procesos y las funciones
de la planeacion por parte de las dependencias estatales, y municipales, principalmente
mediante su reglamento, el cual asigna facultades y atribuciones para las denominadas
Unidades de Informacién, Planeacion, Programacion y Evaluacion (UIPPE)®,
estableciendo que las tareas de planeacion deberan llevarse a cabo por éstas dependencias

en el &mbito estatal y municipal, donde puede existir un equivalente.

Esta ley y su reglamento retomaban por primera vez preceptos de planeacion
estratégica, enfocada a un desarrollo integral, estableciendo mecanismos de participacion
social, resaltando ademas responsabilidades, competencias y atribuciones en materia de
formulacion, programacion y evaluacion, de programas y proyectos en los niveles estatal y
municipal, no solo en el aspecto economico y social de la ciudadania; sino en nuevas
tematicas, como desarrollo institucional, administrativo, regulatorio y financiero a nivel
estatal y municipal, englobando todas las tareas de la administracion publica mismas que al
paso de 15 afios se han diversificado, especializado e institucionalizado en gran parte del
territorio estatal. La programacion ha ido integrandose de una forma mas amplia y detallada
en la planeacion, desde el 2001, se tiene una gama distinta de programas y proyectos que
demanda la vida social; temas como la equidad de género, atencion a la discapacidad, a los
adultos mayores, a las preferencias sexuales distintas, al emprendedurismo, la atencion a las
PyMEs, entre otras que se comenzaron a especializar en el ambito nacional, hicieron que se
diera una sectorizacion especifica en los programas y por tanto la formulacion e
instrumentacion de los planes de desarrollo, sin dejar de lado la atencion econdémica y social,
y mas aun tomando en cuenta aspectos antes no previstos con la misma transversalidad,
como: el crecimiento y desarrollo urbano, el mejoramiento institucional, financiero o
tecnoldgico de los ambitos subnacionales, en atencidn a los fendmenos administrativos que
trajo consigo la alternancia politica en el nivel Federal.

El cambio que se dio en la concepcién de la planeacion del Estado se denomind

Sistema Estatal de Planeacién para el Estado de México y Municipios en la ley del 2001,

® Las Unidades de Informacién, Planeacion, Programacién y Evaluacién Municipal son, aquellas
dependencias en las que se desarrolla las actividades propias de la planeacion de Desarrollo al seno del
Gobierno Municipal, nuestra investigacion tiene como objeto de estudio la labor de dichas entidades como
organos ejecutivos de los planes, proyectos y acciones del &mbito municipal.
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sin romper con la idea de planeacion desarrollista preconcebida por el SNPD de 1983
porque se mantiene en el nombre, pero si implementando un modelo estratégico, “La
planeacion estratégica es un esfuerzo sistemético formal de la organizacion para establecer
sus propdsitos basicos que a través de planes detallados permiten la implantacion de

objetivos y estrategias que logren el cumplimiento de dichos propdsitos basicos”. (Aldana,

2001, pag. 28).

Los propdsitos de las organizaciones estatales y municipales, y los de sus
dependencias a través de la planeacion estratégica deben ser concretos, claros y plasmarse
en objetivos que se alcancen no so6lo en el corto plazo, sino también en el largo; no obstante
existe cierto desdén por el alcance de la planeacién de largo plazo, un problema singular es
que los ciclos de presupuestacion y programacion siguen siendo anuales, la presupuestacion
sigue -en cuanto al tiempo- divorciada de la planeacion de largo plazo; pues aunque ésta se
haga patente en la formulacion de planes y objetivos, la presupuestacion se sigue dando
anualmente, privilegiando la atencion a las urgencias y demandas apremiantes, catalogadas
en los manuales y ordenamientos para tal fin. La parte mas elemental: el fijar acciones y
metas es la que se les permite a las dependencias; sobre todo en el caso municipal y, en
muchas ocasiones estas no se alinean a los objetivos ni son retroalimentadas con un

seguimiento y evaluacion que incida en la toma de decisiones.

Podemos esgrimir desde este punto entonces que el desarrollo en si, es visto como un
proceso de largo plazo; si se quiere ver al desarrollo como el objetivo que persigue un
gobierno através de la administracion publica, deberia entonces de manera forzosa esbozar
planes de largo plazo y asegurar su presupuestacion ajustandose al modelo de planeacion

gue retoma con mayor importancia este elemento, que es la planeacion estratégica.

A su vez, el modelo de planeacion democratica del Estado de México se encuentra
inmerso en un contexto sumamente diverso de regulaciones, en las que se imponen
mecanismos liados y no consolidados de Nueva Gestion Publica a traves de planeacion
estratégica. En el Estado de México, desde hace mas de una década se implement6 un
modelo de gestion en su forma de conducir la planeacion de los municipios, lo que ha
permitido consolidar la formulacién de planes de desarrollo mediante un sistema

estratégico; sin embargo, la ejecucion de dichos planes no es del todo adecuado para
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satisfacer las ambiciones que en principios tedricos supone la planeacion estratégica y del
desarrollo.

De acuerdo con la Ley de planeacion del Estado de México y Municipios, en sus
articulos 13 y 14, se establece respectivamente que:

“[...] El Sistema de Planeaciéon Democratica para el Desarrollo del Estado de México y Municipios,
comprende un conjunto de relaciones funcionales que establecen los habitantes del Estado de México, los
poderes Legislativo, Ejecutivo, Judicial, los grupos y organizaciones sociales y privados, entre si, a fin de
efectuar acciones al amparo de mecanismos de coordinacion y participacion, conforme a la competencia
y atribucién de los titulares de las dependencias, organismos, entidades publicas y unidades
administrativas, en los cuales se consideren propuestas; planteen demandas y formalizan acuerdos.”

“[...] El Sistema de Planeacion Democratica para el Desarrollo del Estado de México y Municipios, tendra
por objeto garantizar el desarrollo integral del Estado y de los municipios, atendiendo principalmente a
las necesidades basicas para mejorar la calidad de vida y conformacién arménica y adecuada de las
relaciones funcionales entre las diferentes regiones de la entidad.” (Gobierno del Estado de México, 2016)

No obstante, a pesar de las conveniencias de la nueva Ley, surgen otros retos para la
consolidacion del modelo estatal, en el Estado de México se disefiaba entonces, un corte
tajante entre la coordinacion y concertacion entre las instancias gubernamentales como

parte fundamental del objetivo de promover el desarrollo social y econdémico del pais,

Los convenios se han especificado en cuanto a la diversidad de las funciones de los
diversos ambitos, la concertacion se da a traves de los COPLADEMUN vy los foros de
consulta, lo que provoca que la participacion se vea coartada, los esquemas ademas ya no
se ajustan a los intereses del desarrollo, sino como esquemas estéticos en la mayoria de los
casos, haciendo que tanto las organizaciones como la sociedad sigan en confusion,

percibiendo muchas de las funciones como ociosas.

La forma de la organizacidn entre las instancias ya no es tan clara, con el nuevo
modelo la organizacidn estatal y municipal persigue objetivos mas amplios y complejos,
evidenciados como necesidad ante la dindmica social, primando en muchas ocasiones una
confusién que percibe una ociosidad en la duplicidad o triplicidad de funciones, por parte

de la administracién hacia la ciudadania.
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La planeacion del desarrollo como hemos visto no desdefia lo estratégico; por el
contrario, lo recupera para facilitar el logro de sus objetivos, cualquier mecanismo gerencial
que disminuya el rezago y la desigualdad es abrigado por la planeacién para el desarrollo.
La planeacién desarrollista tampoco dista del elemento largo plazo, por el contrario, lo

apropia y pretende ejecutarlo de manera transversal a través de la planeacion estratégica.

Los actores al interior de las organizaciones, son las que han ido desvirtuando los
objetivos de la planeacion, mediante las formas de quehacer publiadministrativo. La vision
de la planeacion estratégica y su hibridacion con la planeacién del desarrollo, al
instrumentarse por los individuos, pierde de vista los objetivos que ambas persiguen en
esencia; es decir la planeacion estratégica requiere estar apoyada en organizaciones que
comprendan la NGP de forma integral, contrario a la burocratizacion que persiste en la
administracion publica y que no comprende este proceso, por lo cual la planeacion del
desarrollo no s6lo queda en el nombre, sino que permanece vigente; no obstante su
aplicacion y ejecucion no ha logrado los resultados por la falta de vision de la planeacion y
el entendimiento de su importancia al interior de las organizaciones que conforman la
administracion publica, quedandose con la idea de medicidn del resultado en apego a los
nuevos ordenamientos que atienden las formas de instrumentacion de practicas de NGP,
como resultado de la preminencia de una forma de organizacidon burocratica que no ha
logrado transformarse de forma paralela a la planeacion atendiendo a los nuevos contextos.
Podemos decir que no se fortalecio el desarrollo, tenemos una planeacion nueva como

modelo, pero no un modelo nuevo de organizacion.

El circulo entre planeacidn, programacion, presupuestacion, control y evaluacion
parece cerrado en el ordenamiento juridico estatal englobando a los municipios
mexiquenses; pero la falta de trabajo en equipo es una situacion latente en las
organizaciones subnacionales; como ya se ha dicho, el municipio lleva la peor parte. La
planeacién y su instrumentacion por programas, no ha alcanzado el desarrollo porque a

pesar de la complejidad regulatoria, ésta no es disefiada y formulada para identificar a
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quiénes lo necesitan sino que ha sectorizado'® a la poblacion para llegar a aquellos que
representan un capital politico y esto merma el impacto que deberia tener en el
cumplimiento de los objetivos en esencia, por lo tanto no se logran las condiciones y metas
que nos hagan alcanzar el desarrollo de forma integral, en este mismo sentido, la evaluacion
de la toma de decisiones no se ve realimentada por el impacto de dichas acciones,
identificando duplicidad o triplicidad de funciones en cuanto al desarrollo econdémico y

social, en congruencia a los intereses politicos en los tres ambitos gubernamentales.

Veremos a continuacion la forma en la que se lleva a cabo la planeacion municipal
mexiquense, distrayendo al municipio de sus quehaceres constitucionales, por atender la
gama de sectores que sefialan los instrumentos normativos antes mencionados, en pos de

generar una planeacion estratégica que tiene una optica organizacional distinta.

2.3 La planeacion municipal mexiquense

Los recursos, programas y responsabilidades municipales, mas alla de la competencia
del articulo 115 constitucional, ha tenido una diversificacion que destina recursos a una
gama mas amplia de programas y proyectos municipales, en ocasiones, originando que esto

incida en su desarrollo.

Con la reforma constitucional de 1999 se le da el estatuto de gobierno municipal,
aunado a esto, los cambios que han derivado en materia de planeacion federal han permeado
el &mbito estatal y por tanto el municipal, reproduciendo los esquemas con muchas mayores
limitantes, con la finalidad de mantener una vanguardia que a veces les es dificil
comprender, la Gltima esfera del federalismo lleva la peor parte:

"Los gobiernos locales son, sin duda alguna, el eslabon mas débil del federalismo mexicano. Si bien desde

1983 se llevaron a cabo reformas importantes con la intencion de fortalecer a los municipios de México,

el panorama que hoy presenta este orden de gobierno todavia muestra una gran fragilidad que no le permite

desempefiar un papel protagonico en el desarrollo del pais y en la consolidacion de la democracia”.

(Cabrero Mendoza, Arellano Gault, Montiel Cuatlayol, & Aguilar Marquez, 2011, pag. 29)

10 Se reconocen varios sectores en los planes y programas; podemos destacar por poner un ejemplo a los
denominados grupos vulnerables: mujeres, poblacién indigena, adultos mayores, personas con algin tipo de
discapacidad (motriz, visual, auditiva, cognitiva, etc.) nifios en situacion de calle, entre muchos otros.
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La replicabilidad de politicas del gobierno federal y estatal en el &mbito municipal,
hacen que el municipio logre una implementacion tardia, lo cual debilita la capacidad
institucional para la toma de decisiones y definicion de su propio rumbo en atencion a su
realidad.

A pesar de estos avances y como alto contraste, se aprecia que no se ha generado en la practica un

basamento de funcionarios municipales permanente y profesional en la mayor parte de los municipios del

pais, salvo en aquellas administraciones con una mayor sistematizacion de sus marcos normativos,

organizacionales y de procesos, asi como en otros donde la continuidad de gobiernos de un mismo partido

han asegurado la persistencia de servicios y rutinas institucionales mas o menos estable. (Pontifes

Martinez, 2009)

La importancia de la planeacién municipal recae, entre otras cosas en trazar con
claridad objetivos, metas y prioridades previstas con anterioridad; definir acciones y asignar

recursos a partir del tipo de desarrollo al cual aspira la colectividad municipal.

Concebida de esta forma, diremos que los aspectos méas relevantes que le dan

importancia fundamental a la planeacion en los municipios son los siguientes:

a)“La mision y los objetivos principales explicados en la prevision municipal serian inalcanzables si no
se detallara en los planes para que puedan realizarse integra y eficazmente; (lo que en la previsién se
descubrié como posible y conveniente, se afina y corrige en la planeacion).

b) Propicia el desarrollo del municipio estableciendo métodos para utilizar racionalmente los recursos y
preparando al ayuntamiento para hacer frente a las contingencias que se presenten, con las mayores
garantias de éxito. Establece un sistema racional para la toma de decisiones, evita las “corazonadas” o
empirismos; las decisiones se tomaran con base en hechos y no en emociones.

c) La moral y la conciencia de los funcionarios y trabajadores municipales se eleva al conocer hacia dénde
se dirigen sus esfuerzos; ademés, le permite a la ciudadania conocer y evaluar los alcances y el
cumplimiento de las propuestas realizadas para ellos. En suma, promueve la eficiencia al eliminar la

improvisacion.” (Chavez, 2010)

La planeacion traza la ruta que habra de seguir la administracion publica municipal,
con el &nimo de alcanzar los objetivos que atiendan a sus necesidades especificas, dejando

de lado la improvisacion y mejorando la eficiencia en su gestion.

“Es importante planear porque significa, entre otras cosas, trazar con claridad
objetivos, metas y prioridades previstas con anterioridad; definir acciones y asignar
recursos a partir del tipo de desarrollo al cual aspira la colectividad” (Chavez, 2010, pag.
67).
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En atencidn a estos principios, el proceso de planeacion municipal debe ser integral,
permanente, participativo y tender a vincular a los municipios con sus habitantes, establecer
las politicas publicas de nivel local, teniendo en cuenta las competencias y funciones
atribuidas a éste ambito gubernamental, no Unicamente en obediencia y adaptacion a

politicas neoliberales.

Es asi como dentro de los principales objetivos de la Planeacion Municipal podriamos

englobar:

1. Laprevision de acciones y disponibilidad de los recursos necesarios para el desarrollo
econdmico y social del municipio.

2. La programacion de las actividades del gobierno municipal estableciendo un orden de
prioridades.

3. La procuracion de un desarrollo urbano equilibrado de los centros de poblacion que
forman parte del municipio.

4. La promocion constante de la participacion ciudadana, el desarrollo economico y
administrativo.

Los cambios que se han venido dando en la manera de conducir los recursos, cobran
importancia en materia financiera; la fiscalizacion del presupuesto basado en resultados, la
rendicion de cuentas y el control del patrimonio, vienen a fortalecer y eficientar en cierta
medida, el quehacer del gobierno municipal; sin embargo, en materia administrativa ain
falta mucho por hacer, la mayoria de las organizaciones municipales no genera una
satisfaccion integral de las demandas de su poblacidn, pues carecen de instrumentos que les
permitan orientar la creacion de dependencias focalizadas en los problemas que las aquejan;
es decir su organizacion es débil y en la mayoria de las veces insuficiente e incompetente;
lo cual no quiere decir que se tendrian que hacer administraciones obesas; sino que se
disefiaran y estructuraran administraciones sencillas y completamente funcionales,
originadas no sélo en la comparacidn entre municipios; sino comparadas con los resultados

obtenidos y las demandas siempre cambiantes.

Ante tal situacién los municipios, como primer medio de acercamiento entre el

gobierno y la ciudadania, deben promover y hacer llegar a la poblacion las soluciones a sus
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demandas y problemas que les aquejan; y buscar su pronta, eficaz y eficiente solucion;

mediante mecanismos serios de organizacioén y administracion.

Es también meritorio reconocer que, a la luz de costumbres o tradiciones, la
planeacion estratégica seria impensable de hacerse en algunas municipalidades que, de no
ser por las regulaciones, pero esta condicion, también puede ser limitativa para gobiernos
con iniciativa propia. En este sentido la normatividad tendria que adaptarse a las corrientes
administrativas, al ser flexible mas no limitativa; pero recordemos el principio del Derecho
Publico que priva en nuestro pais: lo que no le esta explicita y legalmente permitido al
servidor publico mediante un ordenamiento legal, les es causa de responsabilidad.

La introduccién de la PE en el Estado de México y sus municipios obedece a las
condiciones que establece el gobierno federal, de implementar modelos de NGP. De la
misma forma, la incorporacion de la NGP en el gobierno del Estado de México, a través de
la planeacion estratégica, ha dado lugar a un proceso de cambio institucional limitado; el
gobierno estatal sigue definiendo los mecanismos de participacion de la esfera municipal,
en un proceso de marcada jerarquia debido a la falta de continuidad de sus sistemas

administrativos.

Entre las principales limitantes de los gobiernos municipales, se encuentra la
temporalidad de sus periodos de gobierno, los cuéles antes de las reformas electorales de
2013, eran de tres afios, ahora esta condicion podria cambiar por un periodo mas largo por
la via de la reeleccion. Otra limitante es la capacidad administrativa y organizacional de los
municipios que no cuentan con una estructura homogénea en términos de

profesionalizacién, lo cual merma el éxito de la planeacion estratégica.

La planeacion en los municipios del Estado de México actualmente enfrenta
problemas de disefio e implementacion que no detonan al maximo su potencial como
herramienta de desarrollo. De conformidad con el articulo 20 de la Ley de Planeacion del
Estado de México y Municipios (2016), la competencia municipal en materia de planeacion,
se dirige a través de las Unidades de Informacion, Planeacién, Programacion y Evaluacién
(UIPPE):
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“Compete a las unidades de informacion, planeacion, programacion y evaluacion, de las dependencias,
organismos y entidades publicas estatales y a las unidades administrativas o de los servidores publicos de
los municipios, en materia de planeacion democrética para el desarrollo:

I. Garantizar el cumplimiento de las etapas del proceso de planeacién para el desarrollo en el ambito de
su competencia;

11. Utilizar, generar, recopilar, procesar y proporcionar la informacién que en materia de planeacion para
el desarrollo sea de su competencia;

Il. Coadyuvar en la elaboracion del presupuesto por programas en concordancia con la estrategia
contenida en el plan de desarrollo en la materia de su competencia;

IV. Verificar que los programas y la asignacion de recursos guarden relacion con los objetivos, metas y
prioridades de los planes y programas y la evaluacién de su ejecucion;

V. Vigilar que las actividades en materia de planeacion de las &reas a las que estan adscritas, se conduzcan
conforme a los planes de desarrollo y sus programas;

V1. Evaluar y dar seguimiento al cumplimiento de los convenios de coordinacion y de participacion,
respecto de las obligaciones a su cargo;

VI1I. Cumplir con el Plan Nacional de Desarrollo, el Plan de Desarrollo del Estado de México, la Agenda
Digital, el Plan de Desarrollo Municipal y los programas que de éstos se deriven;

VIII. Reportar periédicamente los resultados de la ejecucién de los planes y programas al Comité de
Planeacion para el Desarrollo del Estado de México, con base en la coordinacion establecida en el Sistema
de Planeacion Democrética para el Desarrollo del Estado de México y Municipios.

IX. Las demas que se establezcan en otros ordenamientos.

Como se puede apreciar de acuerdo a la competencia municipal, el trabajo que se
realiza en materia de planeacion da por sentada la coordinacion intergubernamental, la
comprension de los procesos de planeacion, presupuestacion, programacion, control y
evaluacion por los servidores pablicos y ademas el apego a los ordenamientos juridicos; no
obstante la regulacion no contempla las multiples y variadas limitaciones de organizacion
interna que enfrentan los municipios, (los organigramas no son formales, las estructuras se
conforman de servidores publicos que son contratados o removidos al vaivén del juego
politico, las competencias demostradas y la experiencia adquirida en el trabajo municipal
se pierden con los cambios de personal en la alternancia de un gobierno a otro); los
esquemas organizacionales empiezan a poner atencién en la planeacion cuando se ha

perdido tiempo valioso.

Esta problematica nos hace sefialar que todo este panorama no obedece a un modelo
burocréatico dentro de la municipalidad, mas aun, podemos decir que las caracteristicas de

la organizacién municipal tampoco coinciden con las caracteristicas de una organizacion de
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NGP, en la que se trabaje de forma conjunta, motivados por alcanzar el resultado y
enfocados en la mejora de los servicios al ciudadano, haciendo evidente que los municipios
requieren no solo transformar la forma en la que se toman los procesos de planeacion, sino
reestructurar las organizaciones para que respondan eficientemente a la dinamica
administrativa, que se traduce en la atencion a los grandes objetivos y la importancia de la

accion del gobierno.

Derivado de la naturaleza publica de los municipios y su existencia institucional en el
caso mexicano, en cumplimiento a los lineamientos que lo rigen en materia de planeacion,
es importante considerar que en la organizacién administrativa, la planeacion se adopta de
manera “homogénea” por las estructuras, pues para el cumplimiento de la Ley en la materia,
la Secretaria de Finanzas del gobierno estatal fija una misma metodologia®! para los 125
municipios, lo que provoca una serie de situaciones que frenan, entorpecen o amafan el
proceso de planeacion estratégica impidiendo o mermando el alcance de metas y objetivos

en el largo plazo, sin tomar en cuenta la diversidad de cada municipalidad.

Por otra parte, la Ley Organica Municipal del Estado de México (2015), establece en
el art. 118, los elementos minimos que deberan contemplar los planes municipales, pero
esta regulacion no fue suficiente; segin un analisis realizado por la Contraloria del Poder
Legislativo de la Entidad (2010), los municipios no mostraron en su totalidad, apego a esta

normatividad, desde el 2003, ni a la Ley de Planeacion de la Entidad y su Reglamento.

Para revertir lo anterior el GEM tuvo que recurrir a mas regulaciones, es asi que emite
el Manual para la Elaboracion del Plan de Desarrollo Municipal (2009), que implanta un
modelo de planeacidn estratégica homogéneo dentro de la heterogeneidad de las realidades
municipales, elaborado con la finalidad de obtencion de resultados independientes en cada
esfera, la implementacion del manual permite un mayor control en términos de
cumplimiento del modelo, pero no de comprension del mismo, haciendo a los municipios
automatas; pues los gobiernos municipales se preocupan mas de presentarlo en forma en

cumplimiento de la Ley Organica Municipal del Estado de México y conforme a las

11 para la elaboracion se emite trianualmente el Manual para la elaboracién del Plan de Desarrollo Municipal, en colaboracién con el
Instituto Hacendario del Estado de México. Para el seguimiento se emite por la propia Secretaria en Gaceta de gobierno de forma anual
el Manual para la Planeacién, Programacién y Presupuestacién Municipal, que a su vez comprende una guia metodoldgica para el
seguimiento y Evaluacion del Plan de Desarrollo Municipal.

62 | 173



Universidad Autonoma del Estado de México
Maestria en Administracion Publica y Gobierno

caracteristicas emitidas en dicho Manual y en tiempo de acuerdo al Articulo 22 de la Ley de
Planeacion Estatal2.

Derivado de lo anterior, para el 2009, se inicia la elaboracion de un Manual para la
Planeacion, Programacion y Evaluacion Municipal, en el que se disefian a nivel municipal
los Presupuestos por Programas Municipales, que seria el antecedente de lo que hoy
conocemos como Presupuesto Basado en Resultados (PBR), (Secretaria de Finanzas, 2012)
para el 2012; éste sale publicado, dandole seguimiento mediante la inclusién de estructuras
programaticas que engloban el quehacer de las administraciones municipales en pilares

tematicos y ejes transversales.

De ésta manera, el Gobierno del Estado de México (GEM), ha uniformado mediante
éstos ordenamientos legales y administrativos, la utilizacion del modelo de planeacion
estratégica en las funciones de la administracion publica municipal, sin tomar en cuenta la
forma de organizacidn de ésta, en atencion a un modelo estatal de estricto apego a lo juridico
y jerarquico que modifica el quehacer municipal convirtiendo a la planeacion estratégica en

un proceso que carece de la estructura pertinente.

Ademas, los manuales mencionados se emiten anualmente o trianualmente, sin
consolidar el seguimiento de las metas y los objetivos en un largo plazo, la constante
emision de normatividad origina que los municipios se encuentren a la expectativa de llevar
a cabo los procedimientos de acuerdo a las especificaciones técnicas que se establecen,
originando incertidumbre por colocarse a “la vanguardia”, dejando de lado la importancia
de mantener los procesos mas alla de su periodo de gobierno; es decir se preocupan mas de
que sus documentos estén bien, en términos de lo que sefialan los ordenamientos
administrativos y desatendiendo los objetivos de desarrollo y de la propia planeacion

estratégica.

En los ordenamientos existe ademas un vacio de control en la ejecucion vy el

seguimiento de la planeacion, los ordenamientos no establecen de forma clara la

12 (Reformado el 31 de Julio del 2012 en Gaceta de Gobierno No. 19) se establece que los planes de desarrollo se formularan, aprobaran
y publicaran en tres meses para los Ayuntamientos contados a partir del inicio del periodo constitucional de gobierno, tomando en cuenta
las aportaciones y opiniones de los diversos grupos de la sociedad y habra de considerar el plan precedente para identificar y asegurar la
continuidad y consecucion de aquellos programas que por su importancia sean estratégicos o de largo plazo.
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responsabilidad, la Ley de Planeacion Estatal (2016) sefiala en el articulo 2° que la
conduccion de la planeacion del desarrollo recae en el presidente municipal:

“Es responsabilidad del titular del Ejecutivo Estatal conducir la planeacion para el desarrollo del Estado

de México, y al interior de los municipios dicha responsabilidad recaera en los Presidentes Municipales,

quienes lo haran con base en las disposiciones legales y en ejercicio de sus atribuciones con respeto

irrestricto a las garantias constitucionales, asi como al fortalecimiento del pacto federal y del municipio

libre y auténomo.”

Por otro lado la Ley Organica (Gobierno del Estado de México, 2015) sefiala que las
responsabilidades en materia de planeacion recaen en el ejecutivo municipal como
presidente de dicha comisién permanente; pero también reconoce a otras instancias; por lo
que en el cuarto capitulo se hacen las recomendaciones pertinentes al respecto y se analiza

cada rubro con mayor detenimiento.

Algunas alternativas que revirtieran estos fenomenos de sobre regulacion,
insuficiencia de tiempo a la transicion, e inestabilidad organizacional, podrian mejorar la
comprension del proceso de planeacion municipal por las organizaciones; aunado a esto,
complementar la regulacion de procedimiento con la de sancion en caso de incumplimiento
0 desapego, podria generar mayor valor a los procesos, que el que se genera con la simple

implantacion de las metodologias.

Como se ha sefialado en parrafos anteriores, para los municipios desde hace més de
una década, se implementé un modelo de planeacion estratégica proveniente de la NGP,
que ha permitido consolidar la formulacion de planes de desarrollo municipal mediante un
modelo estratégico; sin embargo, el seguimiento y la ejecucion de dichos planes no es del
todo adecuada para satisfacer las ambiciones que en principios tedricos suponen, como
sefiala Mintzberg (1999): “el rendimiento de una gestion puede evaluarse mediante medidas
objetivas; o sea, que los objetivos que cada actividad pretende alcanzar se pueden expresar
en términos cuantitativos.” Y esto es ya una realidad, incipiente, pero una realidad en

nuestro modelo de planeacidn, programacion y presupuestacion estatal.

Por tanto, la planeacion municipal sigue obedeciendo a la observancia de la
normatividad, sin existir una participacion activa; de aportacion y realimentacion de la

misma, la planeacion en los municipios no es simplificada, la normatividad establece la
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forma y los tiempos, pero no aseguran en su disefio los recursos humanos, técnicos,
estructurales y de competencia uniforme de los actores, enfrentandose a un contexto
diverso, los municipios deben solo acatar la observancia de todas las normas, y sus
condiciones organizacionales en algunos casos, no son suficientes para hacer frente a las
exigencias reguladas que prevalecen en el sistema politico administrativo del Estado de
México y sus municipios, convirtiendo la planeacion en una obligacién legal y no en una

herramienta administrativa detonante del desarrollo local.

Al retomar las préacticas del &mbito nacional, los cambios que se habian venido dando
en la manera de conducir la planeacion municipal, resultaron de gran importancia en
algunos aspectos: como la sanidad financiera; la implementacion del presupuesto basado en
resultados y la rendicion de cuentas, que han podido fortalecer y hacer mas eficiente, en
cierta medida, el quehacer de los gobiernos municipales, pero sin alejarlos de la
organizacion tradicional, la falta de identidad de los municipios con los procesos que dicta
el ambito estatal y federal, ocasiona que la vision de largo plazo se limite en procesos que

se reinventan y reinician con cada periodo de gobierno.

En el ambito municipal también se padece el divorcio de la planeacion con del
presupuesto, no se tienen los alcances que se esperan, el presupuesto obedece a lo politico
y la planeacion a lo legal, aungue los formatos intentan articularlo, en esencia existe una
separacion entre ambos procesos. En adicidn a lo antes sefialado, el dinero no alcanza a
cubrir la expectativa de planes ambiciosos y como la rendicion de cuentas se ha enmarcado
en observar cuanto se gastd y en qué, se privilegia el resultado que sea viable y factible,
aungue no incida o coadyuve a lograr los objetivos del desarrollo. No obstante, cabe
destacar que es bueno medir, pero medir no solo en lo cuantitativo los resultados, sino medir
para utilizar el dato en términos de lo que representa, en la forma de ver los resultados para
mejorar la toma de decisiones y que la orientacion de la vision de largo plazo que no se

quede en la intencion.

Recordemos ademas las funciones que sefiala el Reglamento de la Ley de
Planeacion del Estado de México y Municipios (Gobierno del Estado de México, 2016), en

su articulo 20:
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En el caso de los Ayuntamientos, las unidades administrativas o servidores publicos que realicen las
tareas de informacion, planeacion, programacion y evaluacion tendran las siguientes funciones:

I. En materia de planeacion:

a) Coordinar conjuntamente con el COPLADEMUN la elaboracion del Plan de Desarrollo Municipal y
los Programas que de él se deriven; b) Participar en la elaboracion de los programas regionales en los
cuales esté involucrado el Municipio;

c) Elaborar en coordinacion con la Tesoreria el proyecto de presupuesto por programas, asegurando en
todo momento la congruencia con los objetivos y metas establecidos en el Plan de Desarrollo Municipal
y sus programas; d) Elaborar en su caso, las propuestas de reconduccion y/o actualizacion del Plan de
Desarrollo Municipal y de los programas anuales que conforman su presupuesto por programas; )
Actualizar y dar seguimiento a la cartera potencial de proyectos definida en el Plan de Desarrollo
Municipal; f) Verificar de manera permanente la congruencia del Plan y los programas con el Plan de
Desarrollo del Estado y el Plan Nacional de Desarrollo; y g) Asesorar a los miembros del
COPLADEMUN en las tareas de planeacion que éstos llevan a cabo.

1. En materia de informacion:

a) Llevar a cabo las acciones inherentes a la recopilacidn, integracion, analisis, generacion y custodia de
la informacién estadistica basica, geografica y aquella generada por las distintas unidades
administrativas del Ayuntamiento, que sea del ambito de su competencia; b) Ser el canal Gnico de
informacién para la planeacién entre el Ayuntamiento y las dependencias Federales y Estatales, asi
como, otros tipos de usuarios que la requieran; c) Proporcionar con oportunidad la informacion que le
sea solicitada por las dependencias y organismos que integran la administracién municipal para apoyar
sus procesos internos, asi como, para latoma de decisiones; d) Asegurar que los documentos evaluatorios
de la gestion publica del municipio sean presentados con oportunidad y contengan la suficiencia y
congruencia debida en la informacion, para lograr en ellos un alto grado de confiabilidad; y €) Reportar
al COPLADEM, los resultados de la ejecucion de los planes y programas, con la periodicidad que el
mismo establezca.

1. En materia de programacion:

a) Promover y verificar que los programas, proyectos y acciones que deban integrarse al proyecto de
presupuesto por programas, guarden total vinculacién y congruencia con el Plan de Desarrollo Municipal
y sus programas; Yy b) Definir las estrategias que daran viabilidad al cumplimiento de los objetivos y las
metas planteadas en los programas que se derivan del Plan de Desarrollo Municipal, asi como en los
programas regionales en donde participe el municipio.

IV. En materia de presupuestacion:

a) Integrar en coordinacién con la Tesoreria, las dependencias y organismos que conforman la
Administracion Publica Municipal, el proyecto de presupuesto por programas; b) Verificar y validar la
calendarizacion anual para el ejercicio de los recursos autorizados para la ejecucidon de los programas y
proyectos en el afio fiscal que corresponda; c) Verificar, en coordinacion con la Contraloria Interna, que
la asignacion y ejercicio de los recursos se lleve a cabo en alcance de los objetivos, metas y prioridades
establecidas en el Plan de Desarrollo Municipal y los programas autorizados; y d) Informar a la
Contraloria Interna cuando se detecte alguna accion u omision que contravenga lo dispuesto en la Ley o
en este Reglamento en materia de presupuestacion.

V. En materia de seguimiento y control:

a) Dar seguimiento en coordinacién con la Tesoreria al avance del ejercicio presupuestal y al
cumplimiento de las metas establecidas en el programa anual autorizado; b) Consolidar conjuntamente
con la Tesoreria el informe mensual de avance del Ejercicio de los recursos financieros que debe ser
enviado al Organo Superior de Fiscalizacion; c) Vigilar y promover que las actividades de planeacion
que realizan las dependencias y organismos de la Administracion Publica del Municipio, se conduzcan
conforme lo dispone la Ley, este Reglamento, otros ordenamientos, y la normatividad administrativa
vigente para alcanzar los objetivos del Plan de Desarrollo Municipal y los programas autorizados; y d)
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Notificar a la Contraloria Interna las desviaciones detectadas en el cumplimiento de los objetivos y las
metas, asi como en el ejercicio de los recursos asociados en los programas.

VI. En materia de evaluacion:

a) Disefiar, instrumentar e implantar un sistema de evaluacion y seguimiento que permita medir el
desempefio de la Administracién Publica Municipal, en términos de los resultados obtenidos en el logro
de sus objetivos y metas establecidas en el Plan de Desarrollo Municipal y en los programas de mediano
y corto plazo; b) Integrar y reportar al Presidente Municipal y al Cabildo, con la periodicidad que este
determine, el informe del comportamiento de los principales indicadores definidos en el Plan de
Desarrollo Municipal, asi como el avance programatico y presupuestal de las metas contenidas en el
programa anual; c) Integrar en coordinaciéon con las dependencias y organismos que integran la
Administracion Publica del Municipio, el informe anual de ejecucion del Plan de Desarrollo Municipal,
el cual debera ser enviado al Organo Superior de Fiscalizacion de la Legislatura Local, en forma anexa
a la cuenta de la Hacienda Publica del Municipio; d) Elaborar el dictamen de reconduccién de la
estrategia de desarrollo del Municipio cuando se actualicen los programas y generen elementos para
fundamentar la cancelacién, modificacion o adecuacion de programas y proyectos de acuerdo a lo
establecido en los articulos 24 y 38 de la Ley; y €) Participar en la integracion de los informes de
Gobierno que anualmente rinde el Presidente Municipal ante el Cabildo.

Es quiza el Reglamento, la normatividad que mejor sefiala e integra las funciones de
planeacién municipal; retomando no solo lo que a disefio e informacion se refiere; sino
también en cuanto a programacion, presupuestacion, seguimiento, control y evaluacion.
Esta Ultima, en atencion a una evaluacion de largo plazo, no solo debe ser por el gobierno,
sino también prever gque existan otras instancias de control y seguimiento para que la
retroalimentacion, no se convierta en autoevaluacion, del cuanto y en qué se gastaron los
recursos, sino que se cuestione por qué se gasto, justificando la toma de decisiones ante la
ciudadania y las instancias externas al ambito municipal, evaluando las decisiones con base
en la percepcidn de la ciudadania, ya que una evaluacion queda manca cuando no retoma la

participacion y seguimiento ciudadano.

Ademas del eslabonamiento e integracion de las funciones de las UIPPES, el
reglamento antes citado retrata que gracias a estas dependencias se cumple la planeacion en

los municipios, aun con las carencias que se observaran en el capitulo siguiente.

Las UIPPEs llevan a cabo la instrumentacion de los planes de desarrollo municipal,
la importancia y protagonismo que los gobiernos municipales y la propia organizacion
otorga a estas dependencias municipales puede ser detonante en el éxito de los planes de
desarrollo, su seguimiento y evaluacién de los mismos para retribuir a los municipios de
informacion que facilite la toma de decisiones, la transparencia y el adecuado

funcionamiento de las administraciones municipales, su abandono, por el contrario; impide
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0 merma el éxito del desarrollo, de la organizacion y de la planeacion como herramienta de

accion de los gobiernos en cuestion.

Podemos decir que con base en lo expuesto dentro de los ambitos gubernamentales
se dejo de lado la esencia del Estado como gobierno nacional que persigue a través de la
administracion publica el bienestar y el desarrollo. Como entidad federativa, se replican los
esquemas con la forma de los instrumentos y modelos, pero las organizaciones no se han
adaptado a éstos, a los tomadores de decisiones se les ha olvidado atender este rubro, pues
se dio por sentado que las organizaciones responderian en la adaptacion de los modelos y
estos han sido en el mejor de los casos en el cumplimiento de las formas y no en el fondo.

Bajo este orden de ideas entraremos en el analisis de las funciones de las Unidades
de Informacion, Planeacion, Programacion y Evaluacion municipal. En el siguiente capitulo
se analizara lo que se siente y se vive en las organizaciones municipales y coémo se sigue en

la practica la planeacion del desarrollo con la hibridacion de la planeacion estratégica.
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CAPITULO I1l. DIAGNOSTICO DE LA ORGANIZACION
Y LA PLANEACION MUNICIPAL EN EL ESTADO DE
MEXICO

Las organizaciones publicas tienen como proposito fundamental servir a la
poblacién, asegurar su bienestar y solucionar sus demandas, ésta es la razdn de ser de los
municipios como organizaciones politicas, territoriales y administrativas; para cumplir con
dicho cometido echan mano de instrumentos legales como leyes, cddigos, reglamentos y
manuales, o de herramientas administrativas como la evaluacion del desempefio, el

presupuesto basado en resultados o la planeacion estratégica.

Nos centraremos en el estudio de las organizaciones municipales por ser éstas las
que reflejan mayor debilidad institucional en el estudio contextual de la planeacion y la
organizacion como su vio en el capitulo anterior, el propdsito del estudio de campo sera
conocer la parte organica municipal de la planeacion y su contraste con los fundamentos de
desarrollo y NGP, para poder ofrecer a final de este trabajo de investigacion una propuesta
viable y factible que responda a la problematica de la planeacion y organizacion al interior

de las administraciones publicas locales.

La planeacion al interior de las organizaciones se enfrenta a numerosas variables;
aplicaremos el método estadistico descriptivo e inferencial, expuesto en la parte
introductoria de éste trabajo de investigacion y con base en los resultados del instrumento
aplicado; en este tercer capitulo analizaremos dicho cuestionario, el cual se divide para su
andlisis en cuatro apartados: en primer lugar, buscamos comprobar la homologacion que
existe frente a la estructura organizacional en los municipios mexiquenses, es decir la
relacion que existe para la asignacion de funciones y responsabilidades en torno a la
planeacién municipal y como ésta se lleva a cabo. En segundo lugar, abordamos aspectos
referentes a los recursos humanos con los que cuentan los municipios para que la planeacion
pueda conseguir los objetivos de sus planes. En tercer lugar, analizamos el seguimiento de

la disciplina normativa que se préactica, para inferir si ésta permite la identificacion clara de
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la dicotomia entre el cumplimiento de los ordenamientos y los fines de la organizacion
municipal. Posteriormente estudiamos la percepcion de la importancia que le otorgan los
individuos a la planeacion como guia para la consecucion de los fines de las

administraciones municipales dentro de la organizacion.

Con base en lo antes expuesto buscaremos afirmar o negar nuestra hipdtesis y
explicar con ello si el disefio metodoldgico de los ordenamientos administrativos que siguen
los municipios del Estado de México para la elaboracion de sus planes de desarrollo,
aseguran, 0 no, que éstos cuenten con organizaciones administrativas que sean adecuadas

para dar cumplimiento a los principios y valores de la planeacion.

3.1 Metodologia y aplicacion del instrumento de investigacion

Como se sabe el Estado de México cuenta con 125 municipios, de los cuales
actualmente su totalidad elabora y da seguimiento, --en mayor o menor grado, situacion en
la que no ahondaremos-- a sus planes de desarrollo municipal. En atencién a esto y
atendiendo al planteamiento del problema de la investigacion se disefié un cuestionario
como instrumento metodoldgico, mismo que se anexa en la parte final de este trabajo, que

incluyo preguntas que se analizaron tanto cuantitativa como cualitativamente.

El cuestionario se disefid en cuatro apartados principales, el primero de ellos va
encaminado a conocer la conformacion de las Unidades de Informacion, Planeacion
Programacién y Evaluacion (UIPPESs) de los municipios del estado de México, el segundo
en conocer el perfil de los servidores pablicos que llevan las tareas de planeacion, el tercero
para indagar sobre la importancia que la estructura organizacional le da a la planeacién y el
cuarto lo dirigimos a esbozar la ejecucién y el seguimiento de los planes dentro de la

administracion pablica municipal y las propias UIPPEs.

Para la aplicacion de dicho instrumento, se hizo un célculo de la muestra, mismo
que inicialmente constaba de 95 municipios, no obstante, se decidié aplicarlo a través de
diversos medios (directos, mediante visitas al municipio para su aplicacion e indirectos, a

través de solicitudes de informacién publica via Sistema de Acceso a la Informacién
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Mexiquense (SAIMEX)) a la totalidad de municipios de la entidad. Como resultado de
dicho trabajo, se obtuvo una respuesta de 104 cuestionarios contestados de los municipios
que se observan en la Tabla 1, con lo cual se superd el disefio de la muestra y se disminuy6
el margen de error que en principio se habia calculado en (+/- 5) a (+/- 3).

Dentro del instrumento de investigacion se incluyeron dos preguntas abiertas; una
encaminada a conocer la estructura administrativa de las UIPPEs y la otra para otorgar
mayor frescura al instrumento, mediante las propuestas que hicieron los titulares de las
mismas; quiénes respondieron el cuestionario, para el analisis de éstas dos interrogantes se
utilizd y realizd un agrupamiento de las respuestas para su interpretacion en datos

estadisticos, el cual busca explicar las razones de las respuestas de manera detallada.

A continuacion, se presenta en la Tabla 1, la totalidad de los municipios de la entidad
mexiquense, puntualizando cuéles fueron aquellos que respondieron a la solicitud de
informacion y/o respondieron el cuestionario de forma directa, de igual manera se
identifican a aquellos que no contestaron por ninguna via y aquellos que respondieron
parcialmente el cuestionario argumentando que no existe UIPPE en su municipio, no

obstante, si llevan a cabo las funciones de planeacion municipal.
Tabla 1.

Municipios que participaron con el instrumento de investigacién

1 | Acambay Si 64 | Nopaltepec Si
2 | Acolman Si 65 | Ocoyoacac Si
3 | Aculco Si 66 | Ocuilan NO
4 | Almoloya de Alquisiras NO 67 | Otumba Si
5 | Almoloya de Juarez Si 68 | Otzoloapan Si
6 | Almoloya del Rio Si 69 | Otzolotepec Si
7 | Amanalco Si 70 | Ozumba Si
8 | Amatepec Si 71 | Papalotla No existe UIPPE
9 | Amecameca NO 72 | Polotitlan Si
10 | Apaxco Si 73 | Rayon Si
11 | Atenco Si 74 | San Antonio la Isla Si
12 | Atizapan NO 75 | San Felipe del Progreso NO
13 | Atizapan de Zaragoza Si 76 | San José del Rincon Si
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14 | Atlacomulco 77

San Martin de las

Pirdmides

Si

Ayapango Si 80

San Mateo Atenco

El Oro Si

37 | Huehuetoca Si 100

Texcalyacac

Calimaya Si 81 | Soyaniquilpan de Juarez
19 | Capulhuac Si 82 | Sultepec Si
Chalco 83 | TecAmac Si
Chapultepec 85 | Temamatla Si
23 | Chiautla Si 86 | Temascalapa Si
24 | Chicoloapan Si 87 | Temascalcingo Si
25 | Chiconcuac Si 88 | Temascaltepec Si
26 | Chimalhuacan Si 89 | Temoaya Si
27 | Coacalco de Berriozabal Si 90 | Tenancingo Si
Coatepec Harinas 91 | Tenango del Aire Si
- 92 | Tenango del Valle Si
Coyotepec 93 | Teoloyucan Si
31 | Cuautitlan Si 94 | Teotihuacan Si
32 | Cuautitlan Izcalli Si 95 | Tepetlaoxtoc Si
96 | Tepetlixpa Si
97 | Tepotzotlan Si

Huixquilucan Si

Texcoco
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Isidro Fabela 103 | Tianguistenco Si
Ixtapan de la Sal 105 | Tlalmanalco Si
43 | Ixtapan del Oro Si 106 | Tlalnepantla de Baz Si
44 | Ixtlahuaca Si 107 | Tlatlaya Si
45 | Jaltenco Si 108 | Toluca Si
46 | Jilotepec Si
47 | Jilotzingo Si
48 | Jiquipilco Si
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49 | Jocotitlan Si 112 | Tultitlan Si
50 |Joquicingo No existe UIPPE | 113 | Valle de Bravo Si
51 |Juchitepec Si 114 Val_le d? Chalco Si
Solidaridad
52 | LaPaz Si 115 | Villa de Allende Si
53 | Lerma Si 116 | Villa del Carbon NO
54 | Luvianos Si 117 | Villa Guerrero No existe UIPPE
55 | Malinalco No existe UIPPE | 118 | Villa Victoria Si
56 | Melchor Ocampo Si 119 Xalatlaco Si
57 | Metepec Si 120 | Xonacatlan Si
58 | Mexicaltzingo Si 121 | Zacazonapan NO
59 | Morelos Si 122 | Zacualpan Si
60 | Naucalpan de Juérez Si 123 | Zinacantepec Si
61 | Nextlalpan No existe UIPPE | 124 | Zumpahuacan NO
62 | Nezahualcdyotl Si 125 | Zumpango Si
63 | Nicolas Romero Si

Fuente: Elaboracién propia.

La aplicacion de los cuestionarios se cubrié en la totalidad de los municipios como
ya lo mencionamos con anterioridad; sin embargo, los 21 municipios que se enlistan que no
respondieron a la solicitud de informacion, no fueron contemplados en la descripcion
estadistica. Cabe mencionar que una vez que se analizaron la totalidad de los cuestionarios
se tom6 como el 100% el universo de 104 cuestionarios, no obstante es meritorio mencionar
que de la tabla anterior aquellos municipios que respondieron que no existe UIPPE, hubo
casos en los que se contestaron algunas preguntas; sobre todo aquellas que iban
encaminadas a la ejecucion y seguimiento de los planes de desarrollo; es decir, los
cuestionarios fueron respondidos de forma parcial en mayor grado en los municipios gque se

sefialan.

Con los datos que se obtuvieron se procedié a integrar la informacion en una base
de datos en Excel mediante la cual obtuvimos datos cuantitativos, que se refieren al analisis
y presentacion de datos estadisticos, a continuacion, hacemos referencia a la desagregacion

por cada pregunta del instrumento de investigacion.
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3.2 Analisis de los resultados del instrumento de investigacién

Unidades de Planeacion, Programacion y Evaluacion (UIPPE)

Este primer apartado del cuestionario va encaminado a conocer si existe 0 no la
formalidad de una dependencia municipal que se encargue de las funciones de la UIPPE tal
y como se establece por el Reglamento de la Ley de Planeacion del Estado de México y sus

Municipios.

Derivado de la primera pregunta de investigacion encontramos los siguientes datos

que se observan en la Gréfica 1:

Gréfica 1
Quien responde el cuestionario es

c)No contesto
b) Otro 7%

9% -

a) Titularde la
UIPPE 0 su
equivalente

84%

Fuente: Elaboracion propia.

Del desglose “otro” encontramos:
Cuadro 2

Personal distinto a la UIPPE que respondio el cuestionario

b.1) Jefe del b.2) Dir. De | D3 ANMATdel |y 1 ysec.
departamento del PDM Planeacion . Tesoreria Técnica
planeacion
1 4 1 2 1

Fuente: Elaboracién propia.
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De los datos antes expuestos podemos observar en la Gréfica 1 que el 85% de los
cuestionarios aplicados para el presente trabajo de investigacion fueron respondidos por
titulares de las UIPPEs, seguido del 9% que refirieron otra denominacion de la cual se
observa en el cuadro 2 que se denominada “Direccién de planeacion” en 4 municipios,
seguido del &rea de tesoreria con 2 y 3 municipios en los que la denominacion difiere: “Jefe
del departamento del plan de desarrollo municipal”, “Secretaria técnica y Auxiliar del area

respectivamente; mientras que sélo un 7% no respondié a esta pregunta.

Con estos datos podemos destacar que la mayor parte de los municipios mexiquenses
cuentan con una unidad administrativa que lleva a cabo las funciones de planeacion

municipal, aun cuando en algunos de éstos tiene diferente denominacion.

Puede representar el no cumplimiento o falta de claridad con la denominacion de

pese a la estandarizacion de la denominacion de la UIPPE.

Es importante sefialar que, en cumplimiento a la Ley de Planeacion del Estado de
México, el area existe independientemente de que realicen o no sus funciones. Sea que

elabore o0 no el plan de desarrollo como se vera mas adelante.

La segunda pregunta que se analiza es:

Gréfica 2
¢En el municipio existe UIPPE o su equivalente?

¢) No contesto

11% S

b) No
3%

a)Si

86%

Fuente: Elaboracién propia.

Obteniendo los resultados que se muestran en la Grafica 2 observamos que el 86%

de los municipios si cuenta con una UIPPE, y s6lo el 3% respondi6é que no, mientras que el
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11% se abstuvo de responder. Lo anterior nos permite establecer que la identificacion de
dependencias encargadas de dar seguimiento a la planeacion municipal es cada vez mas

generalizada dentro de las estructuras administrativas municipales.

Cuadro 3
Otras areas que absorben las funciones de la UIPPE

b.1) Tesoreria b.2) Sec. Técnica

2 1

Fuente: Elaboracién propia.

Como se podré observar en el Cuadro 3 de la respuesta b), referente a la opcion “no”,
que equivale a solo 3 cuestionarios, en los municipios en los que no hay UIPPE, las
funciones son absorbidas por la Secretaria tecnica y por la tesoreria, dando cumplimiento a
lo establecido por la normatividad, no obstante, el 11% deja en entredicho el cumplimiento
de lo establecido por la ley mexiquense en la materia. Aquellos que no cuentan con UIPPE,
no estan al margen de la ley, pero si se entiende que se encuentran en un rezago de desapego
a la normatividad minimizando la ley en la materia, distrayendo la competencia en la

materia a otra area de la estructura municipal.

Con el objetivo de identificar el nivel jerarquico que tiene la UIPPE dentro de la
estructura administrativa municipal se cuestiond la dependencia de dichas unidades

encontrando la siguiente informacion:

Gréfica 3
¢De que area de la administracion municipal depende la
UIPPE?

e)No contesto
18% ﬂ

d)Otro, especifique:
22% ‘

c) Tesoreria
9% b) Contraloria...

a) Presidencia
48%

Fuente: Elaboracién propia.
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Como se observa en la Gréafica 3: el 48% de las Unidades de Informacion,
Planeacion Programacion y Evaluacién municipal o sus equivalentes, depende de forma
directa de la presidencia municipal, lo cual nos indica que mas del 50 % se encuentran en
un rango jerarquico inferior dependiendo de otras unidades administrativas entre las que se
destaca la tesoreria municipal con un 9% y la contraloria con un 3%, del total de respuestas
no contestadas encontramos el 18%, mientras el 22% restante se desglosa de la siguiente

forma:
Cuadro 4
Areas distintas a la presidencia de la que depende la UIPPE
d.7)
d.1) Direccion
Coordinacion de |d.2) d.3) . d.4) d.5) Secretaria | d.6) L de
) y .. | Secretaria - .| del Comunicacion | Desarrollo
innovacion Planeacion | =~ Administracion . .
Técnica Ayuntamiento | Social Urbano y
gubernamental
Obras
Publicas
1 8 7 1 4 1 1

Fuente: Elaboracién propia.

Tomando las 23 respuestas totales de éste inciso se presenta el desglose de la opcion
d) otro en el Cuadro 4, en el cual se observa que 8 municipios; no identifican el término
UIPPE, no obstante refieren que existe una direccion de planeacidn, enseguida encontramos
la dependencia de ésta area a la secretaria técnica con la respuesta de 7 municipios, seguida
de 4 municipios que dependen de la Secretaria del Ayuntamiento, no obstante, las UIPPEs
0 sus equivalentes dependen de otras areas municipales en menor porcentaje; como
Coordinacién de Innovacién Gubernamental, Administracion, Comunicacion Social y
Obras Publicas, lo que infiere que a las funciones se les otorga no s6lo un nivel jerarquico

inferior, sino que ademas se le da poca importancia a las mismas.

El observar que las funciones de planeacion se ha relegado en un segundo plano, no
solo demuestra la importancia que en la organizacién municipal se presta a la planeacion
por la atencion a otras actividades, sino ademas refleja que desde un nivel jerarquico menor,
la incidencia de la planeacion no se puede dar de forma transversal, el reto de la

institucionalizacién en este sentido, consiste en que mas del 50 % dependan de la

771173



Universidad Autonoma del Estado de México
Maestria en Administracion Publica y Gobierno

presidencia municipal para que la planeacion incida en la toma de decisiones y tenga
incidencia transversal en las dependencias municipales, de la misma forma que las
contralorias o tesorerias para que el proceso sea integral, sin privilegiar una funcion o

competencia por encima de otra.

En el sentido de escudrifiar la organizacion interna de las UIPPESs, decidimos
establecer preguntas que nos permitieran analizar si existe algun perfil especifico de los
titulares que ocuparon para el periodo 2013- 2015 las UIPPEs, por lo que se pregunto6 sobre

sus afios de experiencia, su percepcion salarial, formacion académica y edad.

En lo que refiere a la pregunta nimero 4 “;Cuantos afios de experiencia tiene el

titular de la UIPPE en el &rea de planeacion municipal?”, se obtuvo la siguiente informacion:

Graéfica 4
¢, Cuantos anos de experiencia tiene el titular de la UIPPE en el area
de planeacién municipal?

e)No contesto
z 0,
d) Masde 10 T a) Menos de 2 afios

SR > 36%
1Q:’f’De 5a 10 afos
12%

b) De 2 a 4 afios
31%

Fuente: Elaboracion propia.

Cabe mencionar que este cuestionario fue aplicado al término del periodo 2013-
2015, no obstante los datos recopilados para ésta pregunta son bastante significativos para
efectos del analisis que nos ocupa, ya que encontramos que mas de la tercera parte de los
titulares de las UIPPEs tenian menos de 2 afios de experiencia, dato que nos refleja la poca
constancia que se tiene por la rotacion de personal en las administraciones municipales,
situacion que de acuerdo con Martinez Cabafias (1982), evidencia la poca

profesionalizacion que se tiene en las administraciones municipales.
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No obstante, encontramos que otra parte igualmente significativa al 31%, tiene entre
2 y 4 afios de experiencia en el area, mientras que solo el 13% tiene entre 5 y 10 afios de
experiencia y Unicamente el 10% cuenta con titulares que poseen mas de 10 afios de
experiencia en planeaciébn municipal; es decir, la menor parte de los municipios
mexiquenses cuenta con personal con experiencia probada al frente de sus Unidades de
Planeacion, el 12% restante no contesto.

La poca experiencia y la alta rotacion de personal en las &reas donde se definen las
estrategias y objetivos de la planeaciéon municipal, como el caso de las UIPPEs, se llega a
convertir en una de las causas principales de que la planeacion se siga sélo en el
procedimiento y no en la esencia de dar rumbo y sentido al quehacer de la administracion
municipal, ademas de la parte procedimental, no se puede decir que con un afio o dos se
adquiera el conocimiento suficiente para llevar el seguimiento a los planes y menos aun a
los objetivos de largo plazo que se establecen tedricamente en la planeacion del desarrollo
y la planeacion estratégica.

La pregunta nimero 5 “El titular de la UIPPE percibe un salario mensual de:” nos

genero la siguiente informacion con respecto a la percepcion salarial:

Grafica 5
El titular de la UIPPE percibe un salario mensual de:

e)No contesto
14%

| N

a) Entre 5y 10 mil

_— ke

b) Entre 10,001 y
15,000
15%
c) Entre 15,001 y
20,000
4%

Fuente: Elaboracién propia.
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En la gréafica 5 encontramos que el 49% de los titulares de las UIPPEs tienen una
percepcion mensual de entre los 5 mil y 10 mil pesos, un 14% dijo ganar entre 10 mil y 15
mil pesos mensuales, el 4% entre 15y 20 mil pesos y el 18% sefialo ganar mas de 20 mil
pesos mensuales como titular de la UIPPE, el 14% restante no respondid esta interrogante.
Si consideramos que la pregunta planteaba claramente la percepcion mensual, deducimos
que en casi el 50% de los municipios, el salario de un titular de la UIPPE oscila entre los
2500 y 5000 pesos quincenales, dicha cantidad es baja con respecto de las funciones y
atribuciones que debe desempefiar dicha dependencia municipal, situacién que incide de
nueva cuenta en la poca importancia que se le otorga a la planeacion al generar condiciones
econdmicas desfavorables para el personal, no se incentiva el seguimiento, los avances y el

ejercicio de la planeacion.

Esta situacion refleja las condiciones del salario de quiénes guian la ejecucion de
los programas y proyectos de la administracion municipal y nos permite acercarnos al
panorama que en el sentido econdmico le otorga importancia a la planeacion, el cual junto
con la jerarquia muestra la situacién de las personas que se dedican a la planeacion
municipal en el Estado de México, lo que esboza un panorama de las condiciones y
preocupacion que la propia autoridad municipal le otorga a los servidores publicos que

realizan éstas funciones.

Siguiendo con el desarrollo de la pregunta 6 “;Qué edad tiene el titular de la

UIPPE o su equivalente?”, encontramos la siguiente informacion:

Grafica 6
¢ Qué edad tiene el titular de la UIPPE o su equivalente?
e) No contesto a) De20a29
| 20%
d) Mésde50 e
10%
— b) De30a39

20%

\ 35%

) |

Fuente: Elaboracién propia.
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De acuerdo con los resultados de nuestro instrumento de investigacion, en lo que
refiere a la edad de los titulares de las UIPPEs, el 20% refirié tener entre 20 y 29 afios, el
35% dijo tener entre 30 y 39 afios, otro 20% sefialé tener entre 40 y 49 afios, mientras que
el 10% tiene mas de 50 afios y el 15% no respondid esta interrogante.

De estos datos podemos interpretar que la mayor parte de las UIPPEs en los
municipios mexiquenses se encuentra bajo la direccion de personas menores de 50 afios,
siendo el rango de edad de entre los 30 y 39 afios el mayor, con el 35% de las mismas.Si
pensamos que la edad puede reflejar un proceso de experiencia y formacion de los
servidores publicos con respecto a la planeacidn y/o otras actividades, la gente de entre los
20 y 30 afios, requiere mayor vinculacién para acercarse a la practica laboral, si ligamos el
conocimiento con la experiencia, podemos inferir que de los 30 a los 50 se puede tener
mayor experiencia, seguridad y claridad para la realizacion del trabajo, mientras que con

maés de 50 afios el animo ya no es el mismo para la realizacion del trabajo.

Aunado a lo antes expuesto se puede esbozar un panorama de los rangos de edad
que son contratados y sirven en las administraciones municipales, los cuales en mayor
porcentaje reflejan que dicha cifra oscila entre el rango de edad de los 20 a los 39 afios lo

cual sugiere que en mas del 50% de los municipios se cuenta con gente joven.

En lo que respecta a la pregunta 7 “;Que edad tiene el titular de la UIPPE o su

equivalente?”, se obtuvieron los siguientes resultados:

e)No Grafica 7
R :Que formacion académica tiene el tiEI)JIaE de }a UIPPE o su
16% : 3 achillerato
eqmvedmteﬁ terminado
Basicay/o 11%
__oapbaChillE rato trunco
d) Posgradob 4% i
terminado
17% c) Licenciatura
terminada

52%

Fuente: Elaboracién propia.
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Consideramos conveniente analizar el grado de formacion académica de los titulares
de las UIPPEs, para determinar qué medida de profesionalizacion tienen o requieren estas
areas. Con base en los resultados podemos observar que el 52% de las mismas son dirigidas
por individuos con licenciatura terminada, seguido de un 17% que respondieron tener
posgrado terminado, un 11% que refirié contar con estudios de bachillerato terminado, un
4% que dijo contar con educacion basica y/o bachillerato trunco y un 16% que omitio
responder esta interrogante.

Derivado de éstos datos, podemos decir que la mayor parte de las UIPPEs de la
entidad mexiquense estadn dirigidas por personal que cuenta con conocimientos
profesionales de licenciatura y/o posgrado, lo cual nos indica que en el sentido de la
formacion académica, la mayoria de éstas estructuras cuentan con personal con educacion
superior; dicha situacion nos permite inferir que independientemente de su percepcion
economica o su edad, como se ha visto con anterioridad, el area si requiere de personal con

perfiles del nivel superior.

El perfil de los servidores publicos dentro de la organizacion, define a las personas
que dirigen la planeacion municipal, dentro de esta interrogante, se especificaba una
pregunta mas sobre el area o disciplina de estudio de su formacidn académica, pregunta que

no se respondid por los titulares en gran parte de los casos.

De los datos que se analizaron entre las respuestas que se obtuvieron encontramos
perfiles de licenciados en derecho, licenciados en planeacion territorial, economistas,
ingenieros, politdlogos y hasta quimicos que llevan a cabo funciones de planeacion
municipal. Si esto se liga con la experiencia y el salario, podemos entender los claroscuros

de los perfiles de planeacién municipal.

Aunado a esto, se observa también que la mayoria de los municipios cuenta con
cuadros profesionalizados en dichas areas, de lo cual se percibe que por lo menos en el area
de planeacién municipal, se va logrando en mayor medida contar con personal

profesionalizado, al menos en éste periodo en lo que a planeacidon se refiere.

Aunado al perfil de las personas que llevan a cabo la planeacion municipal, la

organizacion refleja ademas la claridad de las funciones de una unidad administrativa.
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Para seguir con el analisis de las preguntas del cuestionario, se examinaron las

funciones principales que realiza la UIPPE, obteniendo los siguientes datos:

Gréfica 8
¢ Cuales son las funciones principales que realiza la Unidad de la que
usted es responsable?

c¢)  Ademas de las que d) No contesto
conciernen a la UIPPE se 5% a)annalias
me asignan otras funciones. TN s concernientesa la
¢Cuales? ‘ Informacion,
23% Planeacién

Programaciony
Evaluacién municipal
46%

b) wlasque
conciernen a layulIPPE
y las demas que
sefialanlos
reglamentos
municipales
26%

Fuente: Elaboracion propia.

De la Gréafica 8 podemos enunciar que, de conformidad con las respuestas obtenidas,
el 46% de las UIPPEs estan dedicadas a aquellas actividades establecidas en el Reglamento
de la Ley de Planeacion del Estado de México y Municipios, un 26% identifica entre sus
funciones, ademas de las que conciernen a la UIPPE; aquellas que les sefialan los
reglamentos municipales, el 23% sefiala que ademas de las actividades de la UIPPE, se le

asignan otras, mientras que el 5% no contesto esta pregunta.

Dicha informacion nos deja entrever que se manifiesta un conocimiento de las
atribuciones que establece el Reglamento de la Ley de Planeacion estatal en materia
municipal; y que en la gran mayoria se conocen; no obstante, en mas de la mitad no se dan
s6lo dichas competencias; sino que ademas se le sefialan al 26% otras por reglamentacion
municipal y a un 23% le son asignadas mas funciones, sin verse formalizadas por una

reglamentacién instrumento administrativo.

Lo anterior resulta importante porque para poder analizar el grado de cumplimiento

de la normatividad, se debe primero diagnosticar el nivel de conocimiento que se tiene de
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la misma; de igual forma para determinar la importancia que se le otorga al orden juridico

en el desarrollo de las actividades de la planeacion municipal en el Estado de México.

Vale la pena sefialar que en comparacion con la pregunta nimero 2 “;Qué edad tiene
el titular de la UIPPE o su equivalente?”, encontramos un desajuste, ya que, en mayor
medida los municipios tienen un area de la administracién municipal (86%) en concordancia
con lo establecido por la ley de planeacion estatal, pero no asi el mismo porcentaje cumple
las funciones en apego al orden legal, existe una UIPPE en los términos que sefiala la ley,
pero no asi en seguimiento a las funciones y/o atribuciones que sefiala dicha ley,
reconociendo que el 72% cumple con lo que establece la ley, sin saber si se cumple
adecuadamente o no, en comparacion con el 86% que dijo contar con la dependencia.
Ademas, la cuarta parte (23%) desatiende y combina las funciones de la UIPPE con otras
no formalizadas en algun reglamento, lo cual incide en dar menor impulso a la planeacion

municipal.

Para ahondar en el grado de formalidad de los procesos cuestionamos a los
municipios sobre la existencia de documentos administrativos, la organizacion municipal
establecida en manuales, permite fijar mayor grado de institucionalidad de las funciones,
atribuciones, objetivos y procedimientos. Los manuales son los protocolos de seguimiento
a las tareas y funciones que guian y orientan no solo la planeacion municipal, sino de todas
las demaés areas de la administracion pablica local. Con el desarrollo de la pregunta 9 ““;La
UIPPE cuenta con manual de organizacién y/o procedimientos?” encontramos los

siguientes datos:

Gréfica 9
¢La UIPPE cuenta con manual de organizacion y/o procedimientos?

C) No contesto
12%

a) Si éEspecifique
b) No cuales?
36% R

Fuente: Elaboracién propia.
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Como se observa en la Gréfica 9, las respuestas indican que un 52% de los
municipios que respondieron el instrumento de investigacion cuenta con manuales de
organizacion y/o procedimientos, un 36% sefial6 no contar con dichos documentos,
mientras que el 13% omitié una respuesta para esta interrogante, esto nos permite decir que
solo poco méas de la mitad de los municipios cuenta con manuales de organizacién
establecidos para el seguimiento de sus actividades. La claridad en los procedimientos y la
asignacion de funciones por medio de manuales administrativos se da en solo la mitad de
los municipios, lo cual nos hace pensar que en el casi 50% restante no existe claridad de
funciones, responsabilidades y procesos, lo que deriva en la improvisacion, la duplicidad
de funciones y por tanto ineficiencia e ineficacia de la organizacion municipal. La falta de
organizacion ademas genera la desorientacion en el cumplimiento de los objetivos

municipales.

Esta primera parte del cuestionario engloba la importancia de la planeacion
municipal, sus funciones Yy la organizacion de las UIPPEs, identificando claroscuros en el
perfil de los servidores, la formacion académica y la organizacion de las estructuras de
quienes dirigen las tareas de planeacion, lo cual permite plantear retos para que la
planeacion sea mas eficiente y eficaz con perfiles adecuados, motivacion en las

percepciones econdmicas, claridad en las funciones, entre otras que se identifican.

Con la finalidad de analizar el nivel de conocimiento que se tiene de los planes de
desarrollo municipal por parte de quiénes instrumentan la planeacion, se aplico la siguiente

pregunta:

Graéfica 10
¢Dentro del Plan de Desarrollo Municipal, se cuenta con un
diagndstico organizacional del Ayuntamiento?

d) No contesto -

16%
c) Nose b)

4% 20% a) si
60%

Fuente: Elaboracion propia.
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Conforme a lo establecido por la Metodologia para la Elaboracion del Plan de
Desarrollo Municipal 2013 — 2015 (2013, pags. 117-120) se debe incluir un diagnostico
por temas estructurales y ejes transversales, dentro de los cuéles; el eje transversal para una
administracion distintiva sefiala claramente que en el plan deberd existir un diagnéstico que
identifique: la estructura administrativa del gobierno municipal, manuales de organizacion
y procedimientos, perfil técnico-profesional de los servidores publicos municipales,

reglamentacién municipal asi como transparencia y rendicion de cuentas.

De acuerdo con la Gréfica 10, se observa que el 60% sefiald que si existe un
diagnostico organizacional dentro del plan de desarrollo municipal, el 20% refirié que no,
el 4% dijo no saber y el 16% no respondio.

En lo que respecta a la metodologia antes referida, el contenido minimo de dicho
diagnostico sefiala; entre otras cosas, el nivel de profesionalizacion de los funcionarios
municipales, el organigrama de la administracion puablica municipal, asi como la
infraestructura administrativa que los municipios tienen para poder llevar a cabo sus

funciones.

En la interpretacion de las respuestas podemos sefialar que sélo el 60% de los
titulares de las UIPPEs conoce dicho diagnostico, el conocimiento de datos elementales de
la organizacion municipal, permite identificar nichos de oportunidad y disefiar con base a
éstos la programacion y ejecucion del plan en éstos rubros para trazar objetivos y metas
para el mejor desempefio de la organizacion municipal, con la identificacion de debilidades
y oportunidades, mientras que el 40% que no respondio o bien sefialé no saber sobre éste
diagndstico organizacional, se encuentra en menor posibilidad de mejorar las condiciones

de organizacion de la administracion municipal.

La pregunta 11 “;Qué edad tiene el titular de la UIPPE o su equivalente?”, va
encaminada a conocer la percepcién de los titulares de las UIPPEs, como parte de una
dependencia municipal que derivado de las funciones que le son asignadas, coordina

actividades con todas las dependencias de la estructura administrativa municipal.
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Gréfica 11
¢ Qué necesidades dentro de la organizacion detecta usted para el
correcto funcionamiento de la administracion municipal?

e) No contesto
0%

d) Todaslas

N\ estructuras,
anteriores funcionesy
36%

. procedimientos
38%

c)  Asignar \

responsabilidade
s eSpec.|f|cas a b)  Delimitardreas
cada miembro

del equipo de y equipos de trabajo
j 8%
trabajo

Fuente: Elaboracién propia.

Encontramos que en las respuestas existe la opcion d) todas las anteriores, misma
que obtuvo un 36% de las respuestas, no obstante, la opcion a) definir estructuras, funciones
y procedimientos obtuvo un 38% de las respuestas, mientras que el 8% refirié detectar la
necesidad de delimitar areas y equipos de trabajos y el 18% la necesidad de asignar
responsabilidades especificas a cada miembro del equipo de trabajo, todos los municipios
cuestionados respondieron esta pregunta. De los resultados en primer lugar podemos sefialar
que todos los municipios que respondieron encuentran necesidades para el correcto
funcionamiento de la administracion municipal, y la mayoria refiere, son necesidades de
estructuras, funciones y procedimientos, esta respuesta mayormente recurrida, puede
obedecer a gque se identifica una inestabilidad en las estructuras municipales, misma que
puede deberse a distintas causas como la rotacion de personal, la falta de documentos
administrativos municipales, etc. Ademas, la otra parte significativa refiere padecer ademas
de esa necesidad, la de la insuficiencia en las areas y los equipos de trabajo; asi como la

falta de claridad en la asignacion de sus responsabilidades dentro del equipo de trabajo.

La gravedad radica que en todos los municipios se perciben necesidades que

obedecen a la debilidad institucional y organizacional de las administraciones municipales.
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Enseguida se cuestiono acerca del nivel promedio de escolaridad que tienen los servidores

publicos municipales, y a continuacion se presentan los resultados a esta interrogante:

Grafica 12
¢ Qué nivel promedio de escolaridad tiene los servidores publicos
municipales?
e) No contesto

10% a) Educacion
d)  Posgrado -\- Basica y/o

1% bachillerato trunco

c) Licenciatura 31%
27%

b)  Bachillerato
31%

Fuente: Elaboracién propia.

De acuerdo con el conocimiento de los titulares de la UIPPE que tienen sobre la
organizacion municipal, no solo en relacion al trabajo de interaccion cotidiana sino derivado
del diagndstico que contiene el Plan de Desarrollo que se ha mencionado antes, se puede
observar que, el 31% de quienes respondieron el cuestionario sefialo que el nivel promedio
de escolaridad entre los servidores publicos municipales cuenta con educacion basica y/o
bachillerato trunco, en igual proporcion encontramos que el 31% sefiala se cuenta con
bachillerato, mientras que un 27% refirio que los servidores publicos cuentan con un
promedio de escolaridad de licenciatura, y sélo el 1% dijo que el promedio es de posgrado,

mientras que el 11% no respondié dicha pregunta.

De los datos descritos en la Grafica 12, podemos enunciar que el nivel de escolaridad
de los municipios mexiquenses se encuentra dividida en tres subgrupos de casi igual
proporcion, siendo el menor de éstos tres, el de licenciatura; es decir mas del 50% de los
municipios mexiquenses cuenta con un nivel promedio de escolaridad que oscila entre la

educacion bésica y el bachillerato.

Si contrastamos el nivel de escolaridad de las UIPPES, que es en su mayoria de

educacion profesional, con la del promedio de los servidores publicos que en su mayoria de
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educacion basica y/o bachillerato podemos inferir que en una buena cantidad de municipios
mexiquenses, los titulares de las UIPPEs se enfrentan a niveles diversos de conocimiento
académico y en consecuencia se dificulta la colaboracion del personal con las
responsabilidades de la planeacion en todo su proceso, asimismo en la coordinacién para el
seguimiento, control y evaluacion de los planes de desarrollo municipal, derivado del vacio
que se identifica en la formacion académica por parte de los servidores publicos
municipales. Derivado de ésta realidad resulta pertinente enunciar que la formacion
académica limitada de los servidores publicos origina que las complejidades y el dominio
de los temas y rubros que atiende la administracion municipal no tenga el nivel de
entendimiento y apego a lo establecido para lograr una planeacion en el deber ser que dé

seguimiento de los objetivos.

Las siguientes preguntas fueron encaminadas a esbozar la complejidad en la
organizacion al interior de las UIPPEs dentro de las administraciones municipales, asi como
las limitantes que éstas perciben en el proceso de planeacion, desarrollando interrogantes
encaminadas a conocer la cantidad de personas que laboran en dichas unidades y analizando
mediante una agrupacion los principales esquemas organizativos de las mismas, asi como
el control y seguimiento por parte de las dependencias municipales en dichas funciones. La
pregunta 13 “;Cuantas personas laboran adscritas a la UIPPE o equivalente?” arrojo los

siguientes datos:

Gréfica 13
¢ Cuantas personas laboran adscritas a la UIPPE o

equivalente?
e) Més de 10
personas f) No contesto

4% 13%

a) Solo el titular de
e |
d)Entre6y 10 e =S8 la UIPPE
personas 35%
s (e

§ personas b) El titulary una

18% persona mas
22%

Fuente: Elaboracion propia.
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Las respuestas relacionadas a determinar la cantidad de personas que se encuentran
laborando en la unidad de planeacién o su equivalente, sefialan que mas de la tercera parte;
es decir el 35% se encuentran trabajando Unicamente con el titular de la dependencia, un
22% con el titular y una persona mas, el 18% refirid trabajar con entre 3 y 5 personas, el
8% dijo contar con un nimero de 6 a 10 personas al interior de la UIPPE y s6lo el 4% sefialo
que hay méas de 10 personas en dicha dependencia, mientras que el 13% omitié responder

dicha pregunta.

De lo anterior podemos constatar que en suma, mas del 50% de los municipios
respondieron que se trabaja con s6lo una o dos personas, lo cual significa que en la mayor
parte de los municipios mexiquenses, el seguimiento de los planes de desarrollo, se realiza
con poco personal, si a esto agregamos que la competencia establece tareas en relacion a
todo el proceso de planeacion y que ademas las percepciones de los titulares son en su
mayoria bajas, enfrentamos un panorama mucho mas lacerante para el proceso de

planeacién en los municipios del Estado de México.

En aquellos municipios en los que s6lo una persona realiza las funciones, nos revela
la poca atencidn al area en el seguimiento y evaluacion de las actividades del proceso de
planeacion, amén de aquellos en los que se realizan con dos personas, aunado a que ademas
de sus propias tareas, se les atribuyen otras que no tienen que ver con la naturaleza de su
funcion, ya que esta situacion orilla a que exista un mayor desapego en la funcion de
planeacién municipal, quedandose Unicamente en el proceso y los formatos, en el sentido
del que mucho abarca poco aprieta, originando una respuesta somera a la esencia de la

planeacidn, resolviendo la inmediatez y lo urgente.
Para el caso de la pregunta namero 14, (véase Anexo 1):

“14. En el siguiente espacio dibuje y describa brevemente la estructura

organizacional de la UIPPE y las funciones que realiza cada area. ”

De los organigramas y/o diagramas que se obtuvieron, agrupamos las respuestas en
seguimiento a los esquemas que dibujaron, no obstante, es menester recordar que la mayor

parte de las UIPPEs de la entidad se conforman por una o dos personas, por lo que ademas
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de identificar la complejidad de éstas dependencias se pretende analizar en esta pregunta las
tareas afines y/o distintas que se llevan a cabo; asi como el grado de formalidad estructural

de las mismas. Se procedié a identificar los siguientes grupos:

Tabla 2
Agrupamiento de los organigramas municipales (pregunta 14)

Quiénes identificaron en su estructura Unicamente a la UIPPE, que se | 35 34%
infiere son aquellas unidades que llevan las funciones que sefala la
normatividad con respecto a la unidad de informacion, planeacion,
programacion y evaluacion.
Quienes identificaron la estructura interna de la UIPPE, Y |13 12%
DESCRIBIERON LAS actividades distintas al interior de la Unidad

- Tecnologias de la informacidn, portales y paginas web 1

- Comunicacion social 1

- Transparencia y acceso a la informacion 8

- Agenda desde lo local / Agenda para el desarrollo municipal 3
Quienes identificaron a la UIPPE dependiendo de otras unidades | 25 24%
administrativas

- Presidencia municipal 18

- Secretaria técnica 4

- Tesoreria 3
Quienes identificaron a la UIPPE y otras instancias colegiadas 5 5%

- COPLADEMUN 4

- COPLADEM 1
Quiénes no respondieron. 26 25%

Fuente: Elaboracion propia.

De los dibujos analizados para la realizacion del agrupamiento, se observa que en
muchos casos no se identifica la estructura global de la organizacién municipal, ademas de
que tampoco se identifica con claridad la dependencia de la UIPPE, ni las unidades
administrativas jerarquicamente inferiores o superiores, lo que demuestra el
desconocimiento de la estructura escalonada y organizacional del gobierno municipal,
ademas de las particularidades de aquellos en los que se aprecia diversidad de areas, no se
describieron las funciones, y otros casos en los que se observo a la UIPPE sola dependiendo

de la presidencia.
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Derivado del andlisis, podemos sefialar que en aquellas que se observa una mayor
complejidad se describié puntualmente las funciones que se realizan; en aquellas otras en
las que no se cuenta con el conocimiento del organigrama y funciones que realiza la unidad
de planeacién, menos se va a dar seguimiento a la organizacion y funciones de las demas
dependencias, lo cual dificulta la asignacion de proyectos y acciones que se establezcan en

las dependencias municipales.

La poca formalidad de los organigramas y la identificacion de funciones incurre
directamente en la toma de decisiones de quienes forman parte de la cipula administrativa,
si los resultados son magros, pobres e insuficientes al final de los periodos administrativos,

es en aquellos casos en los que no se enfoca la atencion en el cumplimiento de sus funciones.

Como se observa en la tabla 2, del analisis por agrupamiento podemos deducir que
la mayor parte de los municipios mexiquenses ademas de sélo contar con la UIPPE, asignan
a la misma otras funciones, de los diagramas se identifica ademas que la jerarquia de estas
unidades no siempre depende de la presidencia municipal directamente; sino que dependen

de tesoreria o secretaria técnica, entre las areas mas comunes.

Se identifica ademas, que aquellas Unidades que son mas complejas; es decir que
cuentan con mayor numero de areas al interior de la dependencia, le son asignadas otras
funciones completamente ajenas a las de la planeacion municipal, en éstos casos
encontramos por ejemplo que existen municipios en los que dentro de la UIPPE se encuentra
el manejo de areas de la comunicacion social, el manejo de las paginas electronicas,
unidades de informacidn y transparencia, asi como algunas otras especificas de manejo de
programas; como aquellas que refieren el Programa Nacional de Prevencion de la
Discriminacion (PRONAPRED) o el Programa Agenda para el Desarrollo Municipal, entre

otras.

Aunado a lo anterior, encontramos aun dependencias que no diferencian entre la
administracion municipal y los comités de planeacion municipal, o el propio comité estatal
y los refieren en sus estructuras. Ademas del amplio nimero de municipios que no respondid
esta pregunta, demostrando el desconocimiento y/o la experiencia de las estructuras y

organizacién municipal. En relacién a la pregunta quince se analizo:
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Graficalb
¢ Con la estructura antes referida puede usted realizar las
funciones competentes a la UIPPE planeacion, programacion,
seguimiento, evaluacion y elaboracion de informes, en tiempo y
forma?

e) No contesto

0,
N d)Nunca  _ xu
0% . a) Siempre

c¢) Casinunca ) 40%
7% b) La mayoria de las

veces
36%

o

Fuente: Elaboracién propia.

Derivado de las diferentes estructuras organizacionales que dibujaron los municipios
en la pregunta anterior, se realizo la pregunta nimero quince con la finalidad de establecer
qué tan cierta es la realizacion de las funciones competentes a la UIPPE en tiempo y forma
refiriendo dicha estructura. Como se observa en la gréfica; el 40% de las respuestas sefialo
que estas funciones siempre se entregan y cumplen en tiempo y forma, el 36% refirid
hacerlo asi la mayoria de las veces, el 7% sefialo que casi nunca se realiza en tiempo y

forma, 0% refirié que nunca y el 17% no respondié dicha pregunta.

Los que respondieron casi nunca o no contestd, suman el 24% de las respuestas lo
cual equivale casi a la cuarta parte de los municipios mexiquenses, poco mas de la tercera
parte; es decir el 36% admite que la mayoria de las veces lo cumple en tiempo y forma; es
decir con estas cifras sefialamos que existe una parte superior al 50% que admite o refleja
el incumplimiento; desde no saber hasta el incumplimiento. Si contrastamos las cifras entre
las preguntas 14 y 15, encontramos que coinciden las sumatoria de quienes nunca cumplen
con los que no responden, de igual forma quienes mostraron desconocimiento al no dar
respuesta en la pregunta anterior. Aunque pareciera no importante el 20% no respondid, lo

cual puede sefialar que no se sigue en tempo ni en forma, lo cual nos da indicios de que el
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apego a la normatividad no se contempla por los 6rganos que vigilan el cumplimiento de la

legalidad.

La diversificacion de funciones por parte de las UIPPEs en la atencién de programas
ajenos a la planeacion municipal origina que las personas que trabajan al interior de estas
dependencias descuiden o resten importancia a lo que establece la legalidad, lo que resulta
en un seguimiento raquitico que sélo se alimenta de nimeros y no retroalimenta el control
y la evaluacion municipal, que son las fases mas afectadas. Esto demuestra que la
preocupacion y apego del cumplimiento de la informacién en forma y tiempo deviene del

proposito al que obedecen las organizaciones con base a los instrumentos normativos.

Aunado a la realizacion en tiempo y forma de las funciones de la UIPPE, se les
cuestiono acerca de la importancia que las demas dependencias municipales le dan a la

planeacion, recopilando los siguientes datos:

Graéfica 16
Senale usted ¢ qué importancia le dan a la planeacion
municipal el resto de las areas y/o dependencias de la
administracion?

d) No contesto a) Seconsidera
17% r— muy importante
-‘ 20%
c¢) Poco
importante

27%

b)  Regularmente
importante

36%

Fuente: Elaboracién propia.

El 20% refirié que las demas dependencias municipales, sin incluir a la UIPPE,
consideran a la planeaciébn como muy importante, el 36% sefialé que se le considera
regularmente importante, el 27% refirid que las demas dependencias municipales

consideran a la planeacion poco importante y el 17% omitié responder dicha pregunta.
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Si juntamos los resultados bajos, es decir aquellos que no consideran a la planeacion
como funcién importante de las dependencias municipales, podemos deducir que un 80%
de los titulares de la UIPPEs (sumando los que no respondieron, los que respondieron poco
importante o regularmente importante), sefialan que la mayor parte de las dependencias
municipales no dan importancia a las funciones de planeacion, mientras el 20% identifica
que la planeacion es importante en términos de lo que significa para la toma de decisiones

y la accién gubernamental.

Esto pareceria denotar un problema, y podria resultar no creible ya que la pregunta
anterior sefiala que en la mayor parte de los municipios se cumple en tiempo y forma, no
obstante, se percibe con poca importancia a la planeacién por la mayoria de los titulares de
UIPPEs de los municipios. Si no se considera importante la planeacion, pero aun asi se
cumple en tiempo y forma entonces dejamos ver que las dependencias funcionan en
desapego a la planeacion, privilegiando lo que la normatividad establece en términos del

cumplir con formatos y tiempos.

Por otra parte, la pregunta 17 alude a la expertis de los titulares de la UIPPE a quién
iba dirigido el cuestionario, preguntandoles sobre la disposicion de la informacion necesaria
para llevar el seguimiento a la planeacién municipal por parte de las demas dependencias

municipales, y las respuestas fueron las siguientes:

Grafica 17
Con base en su experiencia, las areas de la administracion
municipal proporcionan en tiempo y forma la informacion

necesaria para el proceso de planeacion
a) Siempre

f) No contesto SRR 9%
6% _ il
e) Nunca
3 b) Casisiempre
3% _— N 34%
d)  Casinunca c)  Algunasveces
12% 26%

Fuente: Elaboracién propia.
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El9% dijo que las demas areas de la administracién municipal proporcionan siempre
en tiempo y forma la informacidn necesaria para el seguimiento de la planeacion, el 34%
sefialo que casi siempre se recibe la informacion de las dependencias municipales en tiempo
y forma, el 26% refirié que algunas veces se proporciona en tiempo y forma, el 13% sefial6
que casi nunca se proporciona en tiempo y forma y el 3% sefialé que nunca se recibe en

tiempo y forma, el 16% de los municipios de la muestra no respondi6 esta pregunta.

Cdomo se puede apreciar, en las dos preguntas previas, en la practica de la planeacion
municipal, la UIPPE se coordina con las dependencias municipales para llevar a cabo en
conjunto el seguimiento del Plan de Desarrollo Municipal, no obstante; las areas de
planeacion encaran la falta de importancia que las demas dependencias municipales le
otorgan al plan; asi mismo se evidencia la subordinacion de las Unidades de planeacion a
la disposicion de la informacion que se genere en el resto de las unidades administrativas
municipales y como sea la informacion de éstas, sera la calidad de la informacion generada

en conjunto por la administracion municipal.

Aun sumando las respuestas de siempre y casi siempre tenemos un 43%, lo cual
indica que el 57% restante no recibe la informacion de las dependencias municipales en
tiempo y forma, demostrando la falta de obligatoriedad de las dependencias con el proceso
de planeacion y corroborando, si relacionamos las cifras estadisticas de ésta pregunta con
la pregunta 12, que el esquema de desatencion de la planeacion por el nivel de
profesionalizacién de los servidores publicos al que se enfrenta la UIPPE es de poco

compromiso.

Con relacién a la pregunta nimero 18 se cuestiono si las actividades de planeacion
municipal son llevadas a cabo Unicamente por las UIPPEs, obteniendo la siguiente

informacion:
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Gréfica 18
Las funciones del area de planeacion son realizadas unicamente
por la UIPPE:

c)No contesto
14% S

a) Si
53%
b) No, en caso

negativo écon qué
area se realizan las

funciones?
33%
Fuente: Elaboracién propia.

El 53% dijo que se realizan unicamente por la UIPPE, el 14% no respondio y el 33%
dijo que no son llevadas a cabo unicamente por la UIPPE, al respecto de ésta Gltima pregunta
se pidio especificar con qué area se realizaban las funciones atribuidas, encontrando la

siguiente informacion:
Cuadro 5

Area especifica que lleva a cabo las funciones de planeacion municipal

b.1) Tesoreria | b.2) Secretaria técnica | b.3) No sabe

3 1 30

Fuente: Elaboracion propia.

Como se observa en el cuadro anterior, de los 34 municipios que sefialaron llevar a
cabo las funciones de planeacion con otra area de la administracion municipal, 3 refirieron
que se realizan junto con la tesoreria municipal, uno con la secretaria técnica y 30 no

supieron y/o no especificaron con qué area se realizan dichas funciones.

Estas respuestas demuestran que la mayor parte de los trabajos en materia de
planeacién municipal son llevados a cabo por UIPPES; como se ha visto, con una mayor o

menor complejidad y con un mayor o menor grado de jerarquia dentro de las
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administraciones municipales. Ademas de esto, resulta muy importante sefialar que casi la
tercera parte menciona que no se lleva a cabo por la UIPPE Gnicamente, pero no saben con
que area se coordinan, esta situacion resulta grave en virtud de que refleja la falta de claridad
en la asignacién de responsabilidades y funciones al seno de la organizacion municipal. En
las siguientes preguntas se contemplé el objetivo de analizar el seguimiento y control de la
informacion para la evaluacion de la planeacion municipal en coordinacion con las demas

dependencias.

En seguimiento al trabajo que realiza la UIPPE, se pregunté con qué dependencias

se coordinaba principalmente, estos fueron los resultados:

Grafica 19
Para el seguimiento al trabajo de planeacion, programacion y
presupuestacion municipal la UIPPE se coordina

principalmente:
e)No contesto

d) Otra, especifique 9%
cual — o a) Con todas las
3% \ areas dela
administracion
c) Con la Secretaria b) Con Tesoreria municipal
Técnica municipal 51%
& 33%

Fuente: Elaboracion propia.

En el 51% de los casos se respondio que la UIPPE se coordina principalmente con
el total de las areas de la administracién municipal, el 34% dijo coordinarse principalmente
con la tesoreria municipal, el 4% con la Secretaria técnica y el 3% especificd que, con su

Contraloria municipal, mientras que el 9% no respondi6 dicha pregunta.

En el estricto sentido la coordinacion de la UIPPE de acuerdo con lo establecido en
la ley de planeacion del Estado de México y su reglamentacion correspondiente sefiala que
la UIPPE debe coordinarse con todas las dependencias de la administracion municipal, no
obstante, la ley organica municipal sefiala que corresponde a las contralorias municipales

llevar el seguimiento de los planes y programas que correspondan al municipio, mientras
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que el codigo financiero establece que tanto las tesorerias municipales, como las UIPPEs o
su equivalente serdn quienes elaboren los proyectos de presupuesto municipal, por lo que
podemos presumir derivado de esta pregunta que la opcion que deberian haber sefialado es
la a), no obstante, el 49% sefalo realizar las funciones de la UIPPE con dependencias
encargadas del control y el manejo técnico o financiero u otras. Lo anterior permite deducir
que las tareas municipales no se dan en forma coordinada, sino aislada y con pocos canales
de flujo de informacién. Las tareas de control evidentemente le son atribuidas a las
contralorias municipales, no obstante, el seguimiento compete a la UIPPE y éste debe estar
articulado con el control de forma que las omisiones o falta e importancia a los trabajos del

area de planeacion municipal sea punible.

Con relacion a la pregunta 20 “La informacion solicitada por la UIPPE a las
dependencias de la administracion municipal, en seguimiento del plan de desarrollo se

entrega:”, encontramos lo siguiente:

Grafica 20
La informacién solicitada por la UIPPE a las dependencias de
la administracion municipal, en seguimiento del plan de
desarrollo se entrega:

d) No contesto a) Antes dela
14% fecha requerida
23%

c) Despuésde la
fecha que la UIPPE
lo requirio
36%

b) El dia de la fecha
requerida
27%

Fuente: Elaboracién propia.

Como se observa en la grafica 20, el 23% de las dependencias municipales entregan
la informacion antes de la fecha en la que les requiere la UIPPE, el 27% sefialé que la
informacion se entrega el dia de la fecha requerida, el 36% sefialé que la informacion se

entrega a la UIPPE después de la fecha requerida y el 14% no contesto.
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La importancia del flujo de informacion que solicita la UIPPE, se determina no en
virtud del tiempo en esencia; sino que refleja el seguimiento y elementos de evaluacién del
plan de desarrollo; asi como también la oportunidad de identificar posibles replanteamientos
de metas y objetivos en seguimiento a los programas que establece dicho documento; no
obstante, si ésta no se sigue en los tiempos que el area establece se puede generar poca

posibilidad de realizar una evaluacién oportuna que identifique ineficacias o ineficiencias.

Ademas de esto la toma de decisiones para la correccion del rumbo que permitan
hacer las adecuaciones pertinentes no se puede realizar en apego al deber ser, aunado a esto
encontramos en adicion que el 50% no cumple con la entrega, puesto que no respondieron

0 admitieron en la respuesta que se entrega después de la fecha que se requirio.

Las siguientes preguntas reconocen cierto sesgo de autoevaluacion. La pregunta 21
cuestiona sobre el perfil del personal de la UIPPE para la realizacion Optima de sus

funciones, hallando la siguiente informacion:

Grafica 21
El personal de la UIPPE o equivalente ¢cuenta con el perfil
idoneo para la realizacion 6ptima de las funciones?

e) No contesto

15% —
d)  Ninguno i
0,
4% e a) Todos
¢)  Algunos 43%
10%
b)  La mayoria
(50%+1)
28%

Fuente: Elaboracién propia.

El 43% de los municipios dijo que todo el personal de la UIPPE cuenta con el perfil
idéneo, el 28% sefial6 que la mayoria; es decir el 50%+1 del personal de la UIPPE tiene el

perfil idoneo mientras que el 10% sefialé que algunos cuentan con el perfil idoneo y solo el
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4% sefalé que ninguno de quienes integran la UIPPE tiene el perfil idoneo, el 15% prefirid

no responder.

Si consideramos una interpretacion rigurosa, todos deberian cumplir con el perfil,
no obstante, encontramos que mas del 50% de los integrantes de las UIPPEs admiten no
contar con el perfil idoneo y/o un 28% acepta que el equipo de planeacién en su totalidad
no cuenta con el perfil adecuado.

Cabe sefalar, que de acuerdo con la pregunta 13, la mayoria de las UIPPEs
municipales cuentan con una o dos personas, en contraste se evidencia que el 43% de
quienes respondieron el cuestionario, dice tener el perfil idoneo para realizar de forma
Optima sus funciones, ademas como se ha mencionado anteriormente, la mayoria de los
servidores publicos adscritos a las unidades de planeacion cuentan con un nivel académico

profesional aceptable.

En lo que respecta a la pregunta 22 se cuestiono sobre la disposicion, iniciativa y
empefio que demuestra el personal de la UIPPE en la realizacion de sus funciones,

obteniendo los siguientes datos:

Gréfica 22
La disposicidn, iniciativa y empefio que demuestra el personal
de la UIPPE en la realizacion de sus funciones es:

d) Malo f) No contesto
0% 18%
| Sy
c) Regular ,—‘ a) Excelente
4% 36%
e) Pésimo
0%
b) Bueno
42%

Fuente: Elaboracién propia.
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Con relacion a la gréfica 22, podemos observar que el 36% dijo que la disposicion,
iniciativa y desempefio del personal de la UIPPE es excelente en la realizacion de sus
funciones, el 42% dijo que es bueno, el 4% dijo que es regular, 0% refirieron que éstos sean

malo o pesimo, mientras que el 18% no contesto.

Podemos sefialar que, si bien el sesgo de quien responde la pregunta existe, de igual
forma se califican competentes y buenos en su desempefio; mas alla de las limitaciones del
personal, o la importancia que las demas areas de la administracién municipal le den a la

planeacion.

La globalidad dice que un porcentaje importante admite que es irregular e
insuficiente el cumplimiento de las funciones, por lo cual los avances y logros en el
desempefio no son los adecuados en todas las UIPPES, lo que puede generar visos reducidos
en los avances de la planeacion, recordemos ademas que el salario de los titulares no es alto
en la mayoria de los casos y que la importancia que dan las areas a la planeacion es poca,
lo cual hace evidente la poca motivacion e incentivos con los que trabajan las unidades de

planeacién municipal.

En lo que respecta a las preguntas numero 23 y 25, se cuestiond sobre el
conocimiento de la documentacion normativa, en esta pregunta se instruyd a quienes
respondieron podian seleccionar mas de una respuesta, para lo cual se aplico un error del
0=99.9. 0=1.231: (prom: 177,104) *1.231

En cuanto al conocimiento de los documentos normativos que se conocen a mayor

detalle se encontro la siguiente informacion:
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Grafica 23
¢ Qué documento normativo (de los que se enlistan) conoce
usted con mas detalle?:

e) No contesto
d) Ley de 5% a) Manual para la

Planeacion N e planeacion,
10% A programacion y

presupuestacion

c) Ley de municipal
Planeacién del 40%
Estado de México y b) Reglamento de la Ley de
los Municipios Planeacién del Estado de
25% México y Municipios
\ 20%

Fuente: Elaboracion propia

El 40% de las repuestas mencionaron al manual para la planeacion, programacion y
presupuestacion municipal, seguido de un 25 % que refirié conocer la Ley de Planeacion
del Estado de México y municipios, seguido de un 20% que dijo conocer el Reglamento de
la Ley de Planeacién del Estado de México y municipios y un 10% que menciono conocer
la Ley de Planeacion (federal), sélo el 5% no respondi6 a ninguna de las opciones de esta

pregunta.

Derivado de lo anterior es meritorio destacar que la respuesta mas recurrida fue la
del manual de la Planeacion, programacion y presupuestacion municipal, mismo que se
genera para cada ejercicio fiscal, dicho documento esboza los procedimientos y sefiala los
formatos mediante los cuales se pretende dar cumplimiento a la Ley de Planeacion del
Estado de México y Municipios y su reglamento. Es importante destacar que el hecho de
que los titulares respondieran que éste documento es el mas conocido, nos indica que se

privilegia el conocimiento del manejo de la técnica por encima de la propia normatividad.

La parte mas instrumental deja de apreciar el contexto de la ley de planeacion, se
convierten en servidores publicos mas instrumentalistas y menos visionarios de la
planeacidn, con conocimiento de politica y no de la esencia de la planeacién y los objetivos

que ésta persigue en el desarrollo local, generando un perfil de servidores publicos
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preocupados por lo que debe saber hacer, encontrando que se cuenta con la disposicion,
pero no con la aptitud, lo cual puede traer consecuencias negativas a la organizacion

municipal y sus procesos.

En referencia a la pregunta 24 se cuestiono “;Quién elabor6 el Plan de Desarrollo de

su municipio, durante el periodo 2013-2015?”, encontrando la siguiente informacion:

Grafica 24
¢Quién elaboro el Plan de Desarrollo de su municipio, durante
el periodo 2013-2015?

f) No contesto

¢e) Dir. De Des. Urbano y Medio 16%
ambiente

1% e

a) Solamente UIPPE
[ e 12%

d) Un despacho externo en coordi P
con la administracion municipal
14%

b) La UIPPE y la
administracion
municipal en su

conjunto
52%

¢) Un despacho externo
5%

Fuente: Elaboracion propia.

El 12 % de los casos refirio haber sido la UIPPE la dependencia encargada de
elaborar el plan de desarrollo municipal, el 52% sefialé que se elaboro con la participacion
de la UIPPE en conjunto con la administracion municipal, el 5% refirié que su plan de
desarrollo municipal lo hizo un despacho externo, el 14% dijo que se hizo mediante un
despacho externo que estuvo en coordinacion con la administracion municipal, una
respuesta sefialo que se hizo a través de la direccion de desarrollo urbano y el 16% no

contestd la pregunta.

De acuerdo con los datos obtenidos, es importante destacar que contrario a lo que se
pensaba, la mayoria de los municipios elabora sus planes, pues mas de la mitad de los planes
de desarrollo municipal fueron elaborados por la UIPPE en coordinacién con la

administracion municipal respectiva, no obstante un porcentaje considerable sefiala que
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dicho documento rector fue por un despacho ajeno a la administracion municipal, situacion

que dificulta en cierta medida su comprension y por tanto su propio seguimiento.

La suma de aquellos municipios que utilizan un éarea externa a la administracion
municipal (5%), quienes se coordinan con la administracion municipal, pero son un
despacho externo (14%) y los que no respondieron (16%), nos da un total del 35% de
municipios que no hacen el plan desde adentro, lo cual puede generar problemas de un
conocimiento profundo de la problematica municipal y por tanto del seguimiento a
programas y proyectos que no favorezcan el desarrollo local. No obstante, de acuerdo con
los datos, se observa que los municipios se encaminan en mayor medida a que la elaboracion
de sus planes sea interna, ampliando el conocimiento y la interpretacion de los problemas

municipales para su mejor atencion.

En lo que respecta a la pregunta 25 “;Qué problemas ha observado entre el proceso
de planeacion en correspondencia al proceso de presupuestacion municipal durante este
periodo? (Puede sefialar més de una respuesta)”, cabe hacer mencién una vez mas, que el
instrumento de investigacion se aplicd entre los ultimos tres meses de la administracion
municipal del periodo 2013- 2015, los hallazgos a ésta interrogante se describen en la
gréfica. Sin importar la opcion que se haya elegido, se refieren problemas, sin embargo, la
gravedad se da con respecto a la recurrencia de la respuesta, observando que existe una
marcada incertidumbre en los procesos por el cumplimiento de la técnica, por temor a la

equivocacion de aquello que se debe saber hacer.

Gréfica 25
¢ Qué problemas ha observado entre el proceso de planeacion en
correspondencia al proceso de presupuestacion municipal durante
este periodo? (Pueggosggj]gelsatg mas de una respuesta)

e) Otra, ¢especifique 7% a) Vaciosen la
5 A
cudl? | b) Lostiemposdenormatw'dad

0,
d) Todas las R ‘__‘._ entrega de los 12%

c) Los d t
. ocumentos, no
anteriores constantes ’

21% SR \ ’ coinciden con la
R emisidon de manuales
0,
programatic 23%

a

Fuente: Elaboracién propia.
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Entre los problemas que se observaron por parte de los titulares de las UIPPES o sus
equivalentes se sefialé en primer lugar los constantes cambios en la estructura programatica
municipal refiriendo esta respuesta el 30%, seguida de la opcion que sefiala que los tiempos
de entrega de los documentos no coinciden con la emision de los manuales, un 13% refirio
los vacios en la normatividad y un 21% las tres respuestas anteriores, un 7% no selecciono

opcion alguna, mientras que el 7% sefalo las siguientes problematicas especificas:

Cuadro 6
Problematicas especificas que refirieron los titulares de las UIPPEs
e1) MIRS del | S NOEra |0 o) e oita de
titular en ese .
IHAEM compromiso
momento
5 1 1

Fuente: Elaboracién propia.

En el ejercicio de andlisis de la informacion, si se realiza una sumatoria de las
respuestas es evidente que los problemas radican en la jerarquia e implantacion de
actividades a los municipios desde la esfera estatal, sin tomar en consideracion la autonomia
municipal, en todos los problemas referidos, quiza con el sesgo que implica el orillar a
dichas respuestas, encontramos que la incidencia del gobierno estatal limita la planeacion
u ocasiona que los municipios se encuentren a la expectativa de cumplir con la disciplina
administrativa que dicta la esfera estatal, dicha problematica es méas lacerante en municipios
gue poco hacen por desarrollar esquemas de innovacion o disefio y evaluacién de proyectos,
no obstante la estandarizacion es un arma de doble filo para aquellos que son capaces de
crear sus mecanismos, pero a razon de este disyuntiva ¢Qué hace la esfera estatal con los
mecanismos que les impone a los municipios? Ya que no se observa un retorno de
informacion que realimente el quehacer municipal en términos de cumplimiento de la
normatividad, asi como tampoco en cuanto al buen ejercicio del gasto para incentivarlo con

mayor recurso destinado a infraestructura e inversion.
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En esta pregunta podemos identificar que las UIPPEs enfrentan cierta incertidumbre
en sus procesos técnicos o regulatorios, principalmente, ademas que dichos procesos le son
impuestos por el gobierno estatal para el control y seguimiento en materia de planeacién
municipal, es decir, al municipio le resulta engorroso, pero a la vez obligatorio cumplir los

requerimientos sefialados por la normatividad.

La pregunta 26 fue encaminada a conocer como es considerada la planeacion
municipal por los propios titulares de las UIPPEs, encontrando los siguientes datos:

Grafica 26
Considera usted que la ejecucion del Plan de Desarrollo
Municipal, es:

e)No contesto

a) Importantey
trascendente para
alcanzar los
objetivos y metas
de corto, medianoy
largo plazo
38%

c) Determinante

para la correcta . :

operacién de la Necesaria para cumplir con
el Sistema Nacional de

Administracion
Municipal
8%

Planeacién Democratica
8%

Fuente: Elaboracién propia.

Desde la construccién de la pregunta 26 podemos decir que la primer respuesta se
encamina al deber ser de la planeacion, la segunda que hace referencia a la del SNPD puede
ser mas lejana, la tercera tiene que ver con un mejor desarrollo administrativo del gobierno
municipal, pero es menos objetiva; mientras que la opcidn gque engloba todas las anteriores
es una forma de decir que todo puede entrar porque tendria que integrar todas las respuestas,

sin embargo, el propdsito especifico es la respuesta mas recurrida.
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El 38% sefialo que la ejecucion de la planeacion es importante y trascendente para
alcanzar los objetivos y metas de corto, mediano y largo plazo, el 8% dijo que la planeacién
es necesaria para cumplir con el Sistema Nacional de Planeacion Democratica, también el
8% refirio que la planeacion es determinante para la correcta operacion de la Administracion
Municipal, 38% dijo que todas las anteriores y el 9% no respondid.

La mayoria de los titulares coincide con que la planeacién es una herramienta
determinante, necesaria e importante para la administracion municipal. Sin embargo, en casi
igual proporcion hay quienes consideran que son los objetivos y metas en el corto, mediano
y largo plazo, lo que hace importante a la planeacién municipal.

El tipo de respuesta nos indica que existe una tension entre un nimero considerable
de municipios que no identifica de manera integral la planeacion, lo cual hace parecer que
se abandona el contexto de ésta, sin embargo la respuesta de la mayoria de los municipios -
contrario a lo que se esperaba con la opcion d) respondieron que es importante y
trascendente para lograr los objetivos en el corto, mediano y largo plazo, siendo la méas
socorrida, atendiendo a la planeacion de forma parcial y no integral, lo cual refleja que aun
contando con experiencia, el proceso de profesionalizacion de los servidores publicos

dedicados a la planeacion carecen de la vision del todo.

En suma, el 63% no tiene una concepcion integral de la planeacion, quienes no
respondieron, un 9% de municipios que no identificaron la claridad del proposito de la
planeacién, ni siquiera de forma parcial al no responder, mas el 54% que limita a la
planeacién a un cumplimiento con el SNPD, la correcta operacion de la administracion

municipal y el logro de los objetivos en el corto, mediano y largo plazo.

La motivacion que tuvo la pregunta 27 fue conocer los problemas que la UIPPE
enfrenta con la organizacion, resulta trascendental esta pregunta en relacion al seguimiento
de la planeacion por parte de la organizacion municipal. En lo que respecta a la penultima
del instrumento de investigacion, se cuestion6 sobre las limitaciones organizativas que se
vivieron en la expertis de quiénes respondieron el cuestionario, obteniendo la siguiente

informacion:
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Gréfica 27
¢, Cuales son las principales limitaciones organizativas que en su
experiencia enfrent6 para la ejecucion y aplicacion del Plan de
Desarrollo M unicipal? a) Falta de recursos humanos,

técnicos y/o financierosen
las diversas areas de la

Ry administracién municipal

f) Ninguna de | 20%

as
anteriores —_ b) Falta de tiempo

8%
para alcanzar las

anteriores R
13% 10%

c) Desconocimiento
por parte de la
administracién del

coordinacidony Plan de Desarrollo
jerarquia de la UIPPE Municipal
0 su equivalente. 18%
12%

g) No contesto
19%

d) Faltade
reconocimiento,

Fuente: Elaboracion propia.

En cuanto a las limitaciones que las UIPPEs enfrentaron el 20% de éstas sufrié la
falta de recursos humanos, técnicos y/o financieros en las diversas areas de la
administracién municipal, un 10% sefialé que se padecio la falta de tiempo para alcanzar
las metas, el 18% dijo que el desconocimiento por parte de la administracién del Plan de
Desarrollo Municipal, el 12% sefialdé que una limitacion es la falta de reconocimiento,
coordinacion y jerarquia de la UIPPE o su equivalente, el 13% sefialé que todas las

anteriores, el 8% menciond que ninguna de las anteriores y el 19% no contesto.

Se eleva el nimero de areas que no tienen conocimiento de la planeacion al analizar
los resultados de la pregunta en comento, la intencion era mostrar el conocimiento de la
organizacion para con la planeacion municipal. en relacion a las respuestas encontramos
una falta de jerarquia para las UIPPEs, que se supondria en aquellos municipios en los que

no dependen estas unidades de la presidencia municipal.

Todas las respuestas se centraron en los problemas, se desagregaron por incisos, lo
que reflejan una problematica en distintos rubros, quiza la mas grave es el desconocimiento

de la planeacion, pues no sélo careciendo de los recursos, se evidencia con mayor precision
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que no existe un trabajo paralelo en términos de relacionar la planeacion con la
organizacion, a ésta no le interesa el qué hacer, salvo el 8% que dijo no haber enfrentado
ningun problema, existen mucho por hacer para resolver estos rubros de probleméatica en la

ejecucion y seguimiento de la planeacion municipal.

De lo anterior podemos destacar que la falta de recursos en las administraciones
municipales sigue siendo un lastre, principalmente y como lo evoca la respuesta, en materia
de recursos humanos, técnicos y financieros suficientes para llevar a cabo las funciones no
solo de planeacion, sino en general de toda la administracion municipal, aunado a esto, se
reconoce también que las unidades de planeacion no perciben que el total de las areas de la
administracion municipal tengan conocimiento suficiente de su plan de desarrollo y en
menor proporcion se percibe que el hecho de que la UIPPE no tenga suficiente jerarquia

dentro de la administracion municipal limita la coordinacion con las areas.

Como parte final del instrumento de investigacion, se planted la pregunta 28, con
el proposito de observar como se enfrenta la UIPPE a la organizacion municipal y también

para dar mayor frescura al instrumento de investigacion:

28. ¢ Qué modificaciones propondria para el mejoramiento de la planeacion

municipal?

Se obtuvieron un total de 82 respuestas diferentes, unas muy amplias, otras breves, se
distinguieron aquellas que se repetian en uno a varias vertientes para hacer un agrupamiento
que permita esbozar las principales inquietudes, entre las que se destacan las siguientes,

presentdndose de la més recurrida a la menos recurrida:

Tabla 3
Agrupamiento de las propuestas e ideas de mejora de los titulares de las UIPPEs
Otorgar mayor importancia a la planeacion municipal. 32%
Movilidad de los directores genera inestabilidad y falta de capacitacion. 16%

Dar mayor capacitacion al personal de las dependencias de la
administracion municipal para el seguimiento del plan de desarrollo,

creando incluso “enlaces institucionales” dentro de las areas para el manejo

organizado del plan de desarrollo.
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Atender el contexto digital. 6%
Implementacién de sistemas automatizados para el control y seguimiento

de los programas operativos.

Seria bueno que se sancionara la omision. 6%
En este rubro hubo propuestas que incluso mencionaron debia el area
(UIPPE) incidir en actividades de sancidon o de concientizacion para la
corresponsabilidad en la elaboracion de los informes de avance fisico —

financiero, situacion que es de la competencia del &rea de control municipal.

Que la elaboracion de los planes de desarrollo municipal se alinee en | 4%

relacién a los tiempos y recursos disponibles para su ejecucion.

Permitir una mayor estabilidad en la estructura administrativa para el | 4%

seguimiento y cumplimiento de lo establecido en los planes de desarrollo.

Participacion de personas con experiencia en planeacion municipal para la | 3%

elaboracion de los documentos normativos que emite el gobierno estatal.

Establecer mayor participacion y coordinacion con el COPLADEM. 1%

Municipios no respondieron a esta interrogante. 24%

Fuente: Elaboracion propia.

Como comentarios finales deducimos que la mayoria de las UIPPEs sefialan algunas

prioridades, que habran de ser consideradas en el siguiente capitulo de éste trabajo.

Muchas preguntas no fueron respondidas, esta situacion resulta considerable en
términos generales sobre una condicién beligerante de no saber, no involucrarse 0 no
contestar, ya que en la mayor parte del instrumento existieron nimeros menores y algunos

considerables de titulares que no contestaron a alguna interrogante.

3.3 Correlaciones

En el presente apartado, con el objetivo de reforzar la metodologia de la

investigacion y con ello generar una propuesta prudente y congruente con los datos
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estadisticos y el estudio cualitativo, decidimos establecer el uso de correlaciones utilizando
la base de datos que generd la aplicacion del instrumento de investigacion, entre aquellas
preguntas que son mas importantes y nos ayudan a establecer de forma més clara la
probabilidad de éxito para incidir sobre aquellos rubros que son mas importantes para
mejorar y fortalecer la planeacion municipal, para que con resultados mas exactos nos
enfoquemos a generar una propuesta que tienda a solucionar los problemas que se

identifican en el ambito municipal.

Las correlaciones, establecen la relacion entre dos variables numéricas o estadisticas
mediante una regresion lineal simple, en este caso las variables quedan representadas por
las preguntas del instrumento de investigacion. La aplicacion de correlaciones en éste
trabajo nos permitira identificar la probabilidad de éxito de prestar atencion a variables que
consideramos importantes para modificar las organizaciones municipales y con ello incidir
en una mejor aplicacion de la planeacion. Cabe hacer mencion que las correlaciones tienen
una intencion de ofrecer explicaciones descriptivas mas que explicativas, lo que nos hace

generar valoraciones para atender o no las variables en nuestra propuesta.

Que una variable incida sobre la otra positivamente quiere decir que debemos prestar
atencidn a ambas variables, porque incentivando una se refuerza la otra, si es negativa quiere
decir que las variables no inciden, en éste caso el atenderles o0 modificarlas no garantizaria

un cambio considerable pues al reforzar una la otra disminuiria.
Para conocer esto aplicamos la formula de Karl Pearson:

N
JEAEyD)

r = Coeficiente producto-momento de correlacion lineal

x=X-X;y=Y-Y

De la aplicacion de las formulas se obtienen graficas de dispersidn. Las graficas de
dispersion muestran la relacion entre una y otra variable; es decir entre las respuestas de las

preguntas que se correlacionan mostrandolas como puntos, de las cuales se deriva un
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promedio, del promedio de cada correlacién en las respuestas dichos puntos trazan una
recta, llamada recta de ajuste, la cual puede tener los siguientes comportamientos cuando

existe correlacion:

Cuadro 6
Tipos de correlacion
CORRELACION POSITIVA CORRELACION NEGATIVA
60 60
50 =
40 40
30 20 \
20
10 0
0 0 20 40 60
0 10 20 30 40 -20

Existe relacion positiva entre las variables, entre | No existe relacion entre las variables, entre
mayor grado de inclinacion tenga la recta, mas | mayor grado de inclinacién tenga la recta, mas
significante es la relacion, cuando la recta se | significante es la norelacion, cuando larecta se
acerca mas a una posicién horizontal, larelacién | acerca mas a una posicién horizontal, la no

es menos significante. relacidn es menos significante.

Fuente: Elaboracion propia.

Las correlaciones establecen la relacion entre datos estadisticos para identificar la
probabilidad de que la modificacion de una variable nos represente una modificacion directa
en otras; de ésta manera se identifica con mayor precision si la incidencia sobre una variable

representa una probabilidad mayor de tener éxito en otra u otras.

Cabe hacer mencion, que las correlaciones tienen como finalidad, establecer la
probabilidad de que la incidencia en una variable afecte significativamente a la otra; es
decir, si la correlacion es positiva, es probable que incidiendo positivamente en el
mejoramiento de los datos de una variable se impacte directamente la otra, mientras que, si
el resultado de la correlacion es negativo, el incidir en alguna de las variables

correlacionadas no implica que la otra tendra afectacion alguna.

Para establecer las correlaciones priorizamos aquellas respuestas del cuestionario

que resultaron mas pertinentes en pos de generar una propuesta viable y factible desde la
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organizacion municipal, con la finalidad de que el instrumento de investigacion en conjunto
con el andlisis tedrico y conceptual nos permita establecer qué rubros de la organizacion y

la planeacion municipal debemos atender.

Con las correlaciones que veremos a continuacion pretendemos tener un panorama
mas asertivo en la generacion de una propuesta encaminada a mejorar la planeacion
municipal, mediante la incidencia sobre algunas variables, que representen y generen un
mayor impacto en la ejecucion de la planeacion por parte de las organizaciones municipales

y mayor probabilidad de éxito en apego al deber ser.

Con el proposito de conocer si la experiencia -entendida como los afios de trabajo
en el rubro de la planeacion municipal- incide sobre el salario que los titulares de las
UIPPES perciben, decidimos aplicar una correlacion entre éstas dos variables.

Grafica 28

Relacion experiencia — salario

4.¢Cuantos afios de . s . . .
experiencia tiene el 5. El titular de la UIPPE Relacion experiencia-salario
titular de la UIPPE en | percibe un salario 60
el area de planeacién mensual de:
municipal? 50 —
a) Menos de 2 a) Entre 5y 10 40
afios 37 mil 51 o
b)De2a4 b) Entre 10,001 y < 30
afios 32 15,000 15 “ 20
c)De5al0 c) Entre 15,001 y
afios 13 | 20,000 4 10
d) Més de . 0

o d) Més de 20,000
10 afios 10 19 0 10 20 30 40
e)No contesto 12 | €)No contesto 15 Experiencia

0.7

Fuente: Elaboracién propia.

Si analizamos la correlacién que se tiene entre las preguntas precedentes 4 y 5,
encontramos que, de acuerdo a la aplicacién de la formula antes expuesta, existe una
correlacién del 0.7, lo que se interpreta positivamente y que nos indica que en efecto influye
la experiencia con respecto al salario percibido por el titular de la UIPPE tal y como se
observa en la grafica 28, donde la recta de ajuste se comporta de una forma positiva
ascendente, recordemos que dicha linea saca los promedios de cada uno de los puntos y los

ajusta para interpretar el comportamiento de los datos usados en la correlacion. Lo cual
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significa que entre mas afos de experiencia tiene un titular de la UIPPE, mayor es su
percepcion mensual, esto puede llevarnos a establecer un modelo de incentivo salarial, pues
las personas con mayor experiencia garantizarian un seguimiento mas puntual, informado
y de largo plazo al interior de las administraciones municipales para llevar a cabo las
funciones de planeacion, de igual forma una mayor percepcion salarial puede generar que

se tenga mayor experiencia de quienes dirigen en el proceso de planeacion.

Con la finalidad de establecer si la edad incide sobre el grado de formacién
académica de los servidores publicos que llevan a cabo las tareas de planeacion, se realizé
la correlacion, el resultado de dicha formula fue de -0.13 lo cual nos indica que la relacion
es poco considerable entre la edad y la formacion académica.

Grafica 29
Relacién edad- formacién académica
6. ¢Qué edad|7. ¢Qué formacién Relacion edad-formacion académica
tiene el titular de | académica tiene el titular 60
la UIPPE o0 su|{de la UIPPE o0 su
i ? i ?

equivalente? equivalente? ® 50

a) Educacién ~0EJ 40
3) De 21 |Basica ylo| 4 ®
20a29 - o

bachillerato trunco g 30
b) De b) Bachillerato 2
30a39 36 | terminado n é 20 T = ——
c) De c) Licenciatura 5
40 a 49 21 terminada 54 o 10
d) Mas 10 d) Posgrado 18 0
de 50 terminado 0 10 20 30 40
€) No 16 | e) No contesto 17 Edad
contesto

-0.13

Fuente: Elaboracién propia.

Aunado a esto, observamos en que la grafica 29 tiene un comportamiento negativo
descendente en la recta de ajuste. La pequefia inclinacion en la recta de ajuste puede
generarse debido a que la mayoria de los titulares respondieron que cuentan con licenciatura
y/o posgrado concluido y estos datos no impactan en la edad que tienen. La edad no se
relaciona con la formacion académica, la mayoria de las personas estan en una edad
productiva y cuentan con formacion profesional, no podemos decir que la mayoria de los

titulares con formacion profesional se encuentra dentro de determinado rango de edad
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porque no existe relacién entre éstas variables. Encontramos personas con perfiles

adecuados dentro de todos los rangos de edad.

Por otra parte, se consider6 oportuno establecer la correlacién formacion académica
—salario, en virtud de analizar si ésta influye en la percepcion salarial y por tanto en el gasto
que la contratacién de profesionales que dirigen la tarea de planeacion representa para una
administracion municipal, para lo cual encontramos que el resultado es: -0.7 derivado de la
aplicacion de la férmula, lo cual nos sugiere que el nivel de formacion profesional de los

titulares de las UIPPEs no determina su percepcion salarial, y que ésta obedece a factores

distintos.
Grafica 30
Relacién formacion académica - salario
. 7. ¢Qué formacion
5. El titular de la b - .l ., . .
UIPPE percibe un académica tiene el Relacién formacién académica-salario
. . | titular de la UIPPE o su 60
salario mensual de: .
equivalente?
50
a) Educacién
am)"Entre 5y 10 Basica yio 40
bachillerato trunco
51 4 o 30
b) Entre 10,001 b) Bachillerato -
y 15,000 terminado w 20
15 11
¢) Entre 15,001 c) Licenciatura 10
y 20,000 4 | terminada 54
0
d) Mas de d) Posgrado 0 20 40 60
20,000 terminado -10
19 18 . . .
Formacion académica
e)No contesto | 15 | e)No contesto 17
-0.7

Fuente: Elaboracién propia.

De igual forma en la grafica de dispersion se observa que la recta de ajuste tiene un
angulo descendente negativo bastante pronunciado, situacion que evidencia que contrario
al deber ser, la formacion académica no influye en la percepcidn salarial de los titulares de
las UIPPEs, deduciendo que ésta Gltima obedece a otro tipo de factores ajenos a la

formacién académica.
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Es conveniente hacer mencion que la formacion académica no se relaciona con la
percepcion salarial, pero si los afios de experiencia con la percepcién salarial, como se vio
en las correlaciones anteriores, entonces podemos deducir que el nivel académico pesa
menos que los afios de experiencia para obtener un mejor salario en el area de planeacion

municipal.

De igual manera se comprueba que no se privilegia un salario decoroso a quién tiene
mayor grado académico, situacién que nos permite sefialar que la percepcion salarial no
obedece al nivel de formacion profesional, dicho de otro modo, nos podriamos encontrar
servidores publicos con posgrado que perciben menos que un ciudadano. Del mismo modo,
el incidir en la profesionalizacion o la basqueda del mejor perfil no reflejaria mayor gasto
para las administraciones municipales en téerminos del pago de sus percepciones salariales,
lo cual no limita la incidencia dentro de la primera variable, en el sentido de optimizar el

grado de profesionalizacion.

En otro orden de ideas, consideramos pertinente relacionar las funciones que se
realizan en la UIPPE, con el nimero de personas que laboran adscritas a éstas dependencias
municipales, con la finalidad de establecer la proporcion de funciones con respecto a las

personas que las realizan, encontrando los hallazgos que se muestran en la gréafica.

Para ahondar mas en las preguntas antes sefialadas, decidimos realizar una
correlacién para analizar qué funciones se realizan, y por cuanto personal, obteniendo la
correlacién positiva del 0.95, lo cual nos indica que en efecto se realizan mas funciones por
menos personas; es decir la carga de actividades es muy significante con respecto a las
personas que la realizan, encontrando que, en la mayoria de los casos, se realizan mas

funciones por menos personal.

Gréfica 31

Relacion entre funciones de la UIPPE — personal de la UIPPE

13. ¢ Cuantas
personas laboran
adscritas a la
UIPPE 0
equivalente?

8. ¢Cudles son las
funciones principales que
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realiza la Unidad de la que
usted es responsable?!?
a) Las .. . i
concernientes a la Sélo el Relacién Funciones de area-personal de
Informacin, _a) oloe UIPPE
- titularde la | 36
Planeacion UIPPE
Programacion y c 40
Evaluacién municipal | 48 ©
S 30
b) _ Las que ©
e | ey | 320
Y 4 una persona | 23 e
sefialan los Mas 8 10 -
reglamentos s =
1c1 (%)
municipales 97 E 0 -
c) Ademas de las 0 20 40 60
que conciernen a la c) Entre3y5 19 Funciones
UIPPE se me asignan personas
otras funciones. 24
d) Entre 6y
d) No contesto 5 | 10 personas 8
e) Mas de 10 4
0 personas
f) No contesto | 14
0.95

Fuente: Elaboracion propia.

Detrés de esto existe un problema de organizacion y de division del trabajo, ya que,
en lugar de ampliar las areas para buscar un equilibrio en la distribucion de funciones, se
delegan mas responsabilidades de las que sefiala la ley, lo que nos indica que existe carga
de trabajo en las UIPPEs.

El hecho de que las funciones que determine la ley de planeacion municipal y
aquellas otras que se realicen por reglamentacion o delegacion, son seguidas en la mayoria
de las areas de planeacion municipal por muy poco personal; si sumaramos la cantidad de
municipios que sefialan que cuentan con una o dos personas que son el 59%, estariamos en
posibilidad de decir que se cuenta con menos de 100 personas para llevar a cabo el proceso
de planeacion en mas de 59 municipios en la entidad, mientras que en el 40 % de municipios

el proceso de planeacion, se lleva por mas personas. Las unidades de planeacion de la mayor

13 Para la correlacion de esta pregunta se asignaron valores de 0, porque de lo contrario no existiria relacién
entre los datos para obtener una correlacion. Se aplica O puesto que no se afecta el nimero de cuestionarios
aplicados, ademas la recta de ajuste de la gréafica que se observa no considera al 0 aumentado en la matriz de
datos correlacionados.
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parte de los municipios cuentan con poco personal, lo que refleja inequidad en la carga de

trabajo.

Ademas, se llevd a cabo la correlacion entre las variables de la deteccion de

necesidades y el nivel de escolaridad de los servidores publicos municipales, con el

proposito de identificar qué relacion existia. De acuerdo al resultado, la relacion entre la

deteccion de necesidades y el nivel profesional es muy poco significativa, siendo del -0.1,

lo cual nos indica que no importa el nivel de preparacion académica; siempre van a existir

necesidades al interior de la organizacion. En principio suponiamos que quien es conocedor,

mas facilmente detectaria necesidades a diferencia de quien no lo es; sin embargo, la

realidad no domina el deber ser, existiendo una relacion no significante en la relacion de

estas dos variables, como se observa en la grafica 32.

Grafica 32

Relacion Necesidades de la organizacion — nivel de escolaridad

11. ;Qué necesidades
dentro de la
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administracion
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nivel de escolaridad
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- 40 | Bésica ylo 32 ©
funciones y bachillerato trunco 820 P
procedimientos 3
b)  Delimitar o 15
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de trabajo e 10
c)  Asignar Z 5
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especificas a cada | 19 | ¢) Licenciatura | 28 0
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equipo de trabajo dades dentro de | L
d) Todas las Necesidades dentro de la organizacién
anteriores 37|d) Posgrado 1
e) No contesto 0 | e) No contesto 11

-0.1

Fuente: Elaboracién propia.
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Ahondando en este punto realizamos una correlacion para determinar si el grado de
importancia que las dependencias municipales le otorgan a la planeacion influye con la
entrega de la informacidn necesaria para llevar a cabo el seguimiento de la misma; el
resultado se aprecia en la grafica 33, la importancia que se le da a la planeacién municipal
se relaciona de forma positiva en 0.8, lo cual hace muy significante la entrega de la
informacion con la importancia que le otorgan a la UIPPE, de conformidad a la inclinacion
de la recta de ajuste.

Grafica 33
Relacion importancia de la planeacion — entrega de la informacion
17. Con base en su
16. Sefiale usted ;qué | experiencia, las areas de Relacion importancia de
importancia le o_Ia_n a la|la o admlnlstr_acwn planeacién-entrega de
planeacion municipal el | municipal proporcionan R ..
resto de las areas y/o|en tiempo y forma la informacién
dependencias de la | informacion necesaria
administracion?*4 para el proceso de c 40
planeacion :g 35 —
i (5]
a) _Secon5|dera 21 |a)  Siempre 9 £ 30
muy importante 5 25
1 Y=
p) Regularmente 37 b_) Casi 35 < 20
importante siempre o
) Poco 28 c)  Algunas 27 ?; 15
importante veces %10
d) No contesto 18 |d) Casinunca 13 E 5 |
0
0 N 3
&) Nunca 0 10 20 30 40
0 | f) No contesto 17 Importancia
0.8

Fuente: Elaboracion propia.

De aqui entendemos que en aquellos municipios en los que se le considere a la
planeacién municipal con cierto grado de importancia entregara en tiempo y forma aquella
informacion que resulte necesaria para el seguimiento a la misma, mientras que en aquellos

que se le considere poco importante la informacion no tendra la misma disposicion por parte

14 pPara la correlacion de esta pregunta se asignaron valores de 0, porque de lo contrario no existiria relacion
entre los datos para obtener una correlacion. Se aplica 0 puesto que no se afecta el nimero de cuestionarios
aplicados, ademas la reta de ajuste de la gréfica que se observa no considera al 0 aumentado en la matriz de
datos correlacionados.
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de la UIPPE para realizar el seguimiento oportuno y en su caso las evaluaciones pertinentes
en este sentido. La importancia que le dan a la planeacion se ve reflejada en la entrega de
informacion en tiempo y forma, mas no con claridad en términos de la calidad de los

resultados.

El quedar bien en el sentido del tiempo y la forma, pareceria no sélo un
comportamiento por parte de las dependencias de la administracion municipal, sino también
una evidencia de la jerarquia de los municipios a la implantacion de los modelos del orden

estatal.

Esta pregunta se consider6 viable relacionarla con la antes expuesta, ya que aborda
la importancia que se le da a la planeacién municipal por parte de las dependencias
administrativas municipales, para verificar de nueva cuenta si coincide con la entrega en
tiempo y forma; de acuerdo con las respuestas de las preguntas 17 y 20, se presentaria el

mismo comportamiento en ambas; estos fueron los resultados obtenidos:

Grafica 34

Relacion importancia de la planeacion - entrega de informacion

o ~ .| 20. La informacion
ilr%porfiﬂgilz |55t§gn ;ql“l'z solicitada por la UIPPE a Relacién importancia de la
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gg?ﬁﬂgg{g&%m de la seguimiento del plan de 40
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a)  Seconsidera a) Antes de la fecha S 30
muy importante 21 requerida 24 £ 20 //
o
b)  Regularmente 37 b) El dia de la 28 €
importante fecha requerida g 10
c) Después de la 8 0
f%por;‘r’]fg 28 | fecha que la UIPPE | 37 g o 10 20 30 40
lo requirio i Importancia
d) No contesto 18 d) No contesto 15
0.6

Fuente: Elaboracién propia.

De acuerdo con la informacion de la grafica 34, se sefial6 una relacion significante
positiva del 0.8, no obstante, en la correlacion de las preguntas 16 y 20 se encontr6 que ésta

disminuye al 0.6, continuando siendo significantemente positiva.
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La importancia que le otorgan las dependencias municipales a la planeacion
establece los tiempos en los que se prioriza la entrega de la informacién necesaria para su
seguimiento, siendo en el caso de los municipios del Estado de México, reconocida como
regularmente importante y poco importante, su seguimiento se da fuera de tiempo y forma
al interior de las administraciones municipales. El nivel de reduccidn es lo que hace apreciar

que hay un nivel de respuesta por el tiempo y forma, no por el fondo.

Gréfica 35

Relacion formacién académica — perfil idoneo

21. El personal de la
7. ¢Qué formacion | UIPPE o equivalente . . .
académica tiene el | ,cuenta con el perfil Relacién formacion académica-
titular de la UIPPE o su | idoneo para la perfil iddneo
equivalente? realizacion Optima de 50
las funciones?
a) Educacion 40
Béasica ylo| 4 | a) Algunos | 10 b
bachillerato trunco ;§ 30
b) Bachillerato . % 20
terminado 11 b)  Ninguno 4 ;
. - 10 -
c) _LlcenC|atura 54 ¢ Todos 45
terminada 0
d) _ Posgrado 18 d) Lamayoria 29 0 20 40 60
terminado (50%+1) .. .
Formacién académica
e)No contesto 17 e) No contesto 16

0.9

Fuente: Elaboracion propia.

Para ahondar en la relacidn entre las preguntas 7 y 21, se hizo una correlacion entre
éstas para conocer su margen de relacion obteniendo los resultados que se muestran en la
gréfica 35. Los titulares de las UIPPEs consideran que el perfil adecuado coincide con la
formacién académica, por lo cual se encuentra una relacion positiva del 0.9 estableciendo
que el perfil idoneo para dichas unidades es aquel de educacion superior segin se muestra
en la recta de ajuste, la correlacion es positiva y altamente significante, lo cual nos indica
que la mayoria de los municipios ademas cuenta con unidades de planeacién con perfil de

educacion superior, lo cual reconoce que se debe contar con profesionales en las UIPPEs,
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sin embrago el nivel salarial es diferenciado, se exige mayor competencia, pero no se
retribuye al salario de forma equivalente; es decir, no existe justicia en el reconocimiento
de la formacion académica y de conocimiento en el rubro de la paga salarial.Podemos
sefalar que, si bien el sesgo de quien responde la pregunta existe, de igual forma se califican

competentes y buenos en su desempefio.

Como se observa en la gréfica 36, el resultado es positivo en un 0.7, lo cual nos
indica que cuando el personal de la UIPPE cuenta con el perfil idéneo para realizar sus
funciones; es decir educacion superior como se ha sefialado anteriormente, su desempefio
es significativamente mejor. El hecho de que los miembros de las UIPPESs cuenten con un
perfil profesional, los hace tener mayores elementos para calificar su desempefio de forma
aceptable dentro de la administracion municipal.

Gréfica 36
Relacion perfil idoneo — desempefio
21. El personal de la|22. La disposicion, Relacié fil id6 d ~
UIPPE o equivalente | iniciativa y empefio elacion pertiidoneo-desempeno
¢cuenta con el perfil |que demuestra el 50
idéneo para la | personal de la UIPPE
realizaciéon éptima de | en la realizacion de 40
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R
a) Todos 45 | a) Excelente 37 a 30
b) La § 20 -
mayoria 29 | b) Bueno 44 g /
c)  Algunos 10 |c) Regular
\
d)  Ninguno 4 | d)Malo 0 ‘
e) No contesto 16 |e) Pésimo 0 10 20 30 40 50
0 |f)Nocontesto | 19 Perfil idoneo
0.7

Fuente: Elaboracién propia.

En relacion a complementar el estudio de la complejidad de las UIPPEs se
correlaciond la disposicidn, iniciativa y empefio que demuestra el personal del area de

planeacién municipal en la realizacidén de sus funciones con el personal con el que cuenta

15 Para la correlacion de esta pregunta se asignaron valores de 0, porque de lo contrario no existiria relacién
entre los datos para obtener una correlacion. Se aplica 0 puesto que no se afecta el nimero de cuestionarios
aplicados, ademas la reta de ajuste de la grafica que se observa no considera al 0 aumentado en la matriz de
datos correlacionados.
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dicha area, recordemos que la mayoria de éstas areas estd conformada por una o dos

personas.

Como se muestra en la gréfica 37, la relacion entre el desempefio y las personas adscritas
se presenta un resultado positivo de 0.8, es decir existe una correlacion significante entre el

namero de personas adscritas y la calificacion de su desempefio.

De acuerdo con lo antes expuesto, de las respuestas que califican el desempefio del
personal de las UIPPEs, encontramos que entre menor sea el nimero de trabajadores en la
UIPPE, mejor es la calificacion de su desempefio, a mayor nimero de personas adscritas en
estas unidades el desempefio es mal calificado. Esto puede llevarnos a deducir que la
complejidad interna de estas dependencias incide en el desempefio y por tanto en el
seguimiento y ejecucion de su respectivo plan. Los resultados al respecto se muestran a

continuacion:

Gréfica 37
Relacion desemperio en funciones del personal de la UIPPE — personas adscritas

22. La disposicion,
iniciativa y Relacidn desempeiio en funciones del
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g 20
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c) Regular 4 C) Entre 3y'5 19 \
personas 5
ouao |0 [JEeV0 5| 0
persol 0 10 20 30 40 50
Pési 0 e) Mas de 10 4 .
e) Pésimo personas Personas adscritas
f) No contesto | 19 | f) No contesto 14
0.8

Fuente: Elaboracién propia.

Si existe un nivel de confianza muy cercano, es porque laboran una o dos personas,
y por tanto es mejor la calificacidn, si existen mas de tres personas la calificacion es menor,

porque es mas dificil la cercania en un nimero mayor de personas.
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Quiénes se evaltan bien son ellos mismos, mientras mas grande la evaluacion es

menor, se tiene mayor carga y se hace bien, se tiene menos carga y no lo hacen bien. Lo

cual nos hace inferir que se deben buscar un equilibrio en el personal de las UIPPEs, ya que

el trabajo esta mal distribuido y/o no se cuenta con el perfil o la experiencia.

Una de las preguntas del cuestionario iba enfocada a correlacionarse para definir y

validar la correspondencia entre el conocimiento del Plan de Desarrollo Municipal por parte

de la UIPPE y la elaboracion de dicho documento, de entrada, pensamos que la correlacién

iba a ser alta, positiva y significante, veamos los resultados al respecto de la relacién entre

las preguntas 24 y 10:

Gréfica 38

Relacion quién elabord plan de desarrollo-diagndstico de plan de desarrollo.
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Fuente: Elaboracién propia.
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Como se puede ver en la recta de ajuste de la grafica 38, la correlacion es positiva
siendo ésta del 0.2; sin embargo derivado de los resultados podemos afirmar que son muy
pocas las personas que conocen la integracion del diagndstico organizacional dentro del
plan de desarrollo municipal, esto debido a la medida en la que la UIPPE se involucra con
la elaboracion del mismo, ya que si la correlacion fuera mas significante, podriamos
establecer que el grado de conocimiento del diagnostico incide en la medida en la que la
UIPPE se involucra en para elaboracion del Plan.

Recordemos que la Metodologia para la elaboracion de los planes de desarrollo en
nuestra entidad sefiala puntualmente que dentro del diagndstico institucional (que forma
parte del diagnostico por ejes transversales) se debe eshozar una serie de datos que permitan
conocer el estado en el que se encuentra la administracion municipal; por ejemplo, nivel de
profesionalizacion de los servidores publicos, el disefio de la estructura municipal,
actualizacion de los manuales administrativos de organizacion y procedimientos e incluso
la infraestructura con la que cuenta la administracion municipal para el desarrollo de sus
actividades. En los casos en los que las UIPPEs elaboran el plan de desarrollo, conocen que

existe dicho diagnostico.

Con la finalidad de conocer si existe relacion alguna entre las etapas de ejecucion
del plan de desarrollo y su elaboracion, realizamos esta correlacion, derivando los resultados

que se muestran en la gréafica.

Como se podemos observar en la grafica 38, las preguntas 26 y 24 se correlacionan
negativamente en un -0.2, lo cual quiere decir que la importancia de la ejecucion del plan
de desarrollo municipal no tiene relacion significante con la elaboracion del mismo, la
importancia que le dan a las dos etapas se relaciona negativamente en la mayoria de los

municipios en los que se aplicd el instrumento de investigacion.

En un principio suponiamos que si los planes se elaboraban al interior, se le daria
mayor importancia, sin embargo, no importa quién lo elabore, esto no incide en la

importancia de su ejecucion.

126 | 173



Universidad Autonoma del Estado de México
Maestria en Administracion Publica y Gobierno

Gréfica 39

Relacion importancia de ejecutar el plan de desarrollo —
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Fuente: Elaboracion propia.

Las motivaciones que dieron pauta al desarrollo del cuestionario como instrumento
de investigacion se desarrollaron y fueron pertinentes para conocer la organizacion,

normatividad y funcionamiento de la planeacion en los municipios del Estado de México.

A manera de resumen, podemos sefialar algunos hallazgos significativos; entre los
cuéles se destaca, que desde la perspectiva operativa de la planeacion se identifican dos
rubros en los que se ve priorizada la planeacion de los municipios mexiquenses; la primera
es la legalidad y la segunda es la organizacién de la administracion publica municipal,

derivado de las respuesta del cuestionario aplicado, observamos, que los titulares de las
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UIPPES durante el periodo 2013-2015 se preocuparon mas por el conocimiento de la parte
mas elemental de la normatividad en materia de planeacién, los manuales, situacién que
desdibuja la importancia de la comprension del desarrollo y la planeacién como instrumento

para alcanzarlo, para mejor crecimiento y progreso de los municipios.

Como propuesta a plantear en torno a la solucion de esta problematica, es que el
marco legal en materia de planeacion debera fortalecerse de manera integral, con miras a
que la legalidad sea oportuna y pertinente armonizando atribuciones, procesos, tiempos y
sanciones en materia de administrativa con relacion a la planeacién. Al respecto, podemos
sefialar que dentro de éstos rubros que se enuncian, se hallan problemas especificos que se
presentaron derivados del analisis y las técnicas cuantitativas de la investigacién, los cuales
encontrardn solucion en la integracion y articulacion de alternativas que no otorguen

privilegio a uno por encima del otro.

La regulacién a la que estan sujetos los municipios en materia de planeacion, implica
que los servidores publicos que conforman las organizaciones, sean conocedores de que la
instrumentacion de la planeacion se logra con apego al Estado de Derecho, pero también a
la esencia de la planeacion, y para lograr esto deben instrumentarse acciones conjuntas que

logren eslabonar a la organizacion con el marco legal sin perder la esencia del desarrollo.

Por otra parte, aun con la legalidad y las previsiones que ésta toma en torno a la
organizacion de la estructura municipal para el seguimiento de la planeacion, existe una
carencia de unidades administrativas que implementen y ejecuten la planeacion municipal,
aunado a esto, la falta de experiencia y la baja retribucion salarial ocasiona que la planeacion
se siga bajo un esquema poco pragmatico, enfrentando un contexto de improvisacion y en

muchos casos inexperiencia.
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CAPITULO IV. LAS ALTERNATIVAS DE SOLUCION
PARA LOS PROBLEMAS DE LA ORGANIZACION Y EL
SEGUIMIENTO A LA PLANEACION EN LOS MUNICIPIOS
DEL ESTADO DE MEXICO.

Como parte final de nuestro trabajo de investigacion, en este capitulo se ofrecen las
alternativas de solucién que se consideran oportunas con base en el anlisis y el trabajo de
investigacion, con la finalidad de ser puntual en la especificidad de la problematica que se
ha identificado, en lo que respecta a la regulacion y los instrumentos que de ésta derivan,
con respecto de la planeacion y la aplicacion de sus adjetivos, asimismo de la organizacion
y los elementos que la mejoran, con algunas reflexiones finales que completan el trabajo y

enriquecen la generacion de nuevas pautas de discusion para futuras investigaciones.

En el presente capitulo se tiene como principal objetivo desarrollar recomendaciones
claras y puntuales para mejorar la organizacion y la planeacion como procesos paralelos
que generen resultados en las administraciones municipales del Estado de México; de igual
forma se cree que éstas pueden ser Utiles en dependencias que identifiquen las mismas

carencias; siempre y cuando su realidad lo permita.

Para efectos de esquematizar este capitulo se ofrecen las recomendaciones en cuatro
rubros principales, en el primero se brindaran algunas alternativas de respuesta a los
problemas identificados en el capitulo dos y tres, con respecto de la aplicacion de los
ordenamientos legales y administrativos en materia de planeacion municipal; asi como de
las inconsistencias derivadas de la propia experiencia en la comprension de la esencia de la

planeacidn desarrollista y estratégica.

En el segundo apartado se establecen algunas alternativas para dar solucion a la
problematica analizada en el capitulo tres, en respuesta al deber ser de la organizacion la
pertinencia de la estructura municipal y su permanencia; la elaboracién de documentos

normativos y la prevision de objetivos y funciones que permitan generar un mejor ambiente
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organizacional, que dé seguimiento a la planeacion al tiempo que otorga mayor capacidad
a los individuos que la conforman para que mejoren también la capacidad de respuesta de

la organizacion municipal.

El tercer apartado, se enfoca en identificar alternativas que permitan mejorar los
resultados de la planeacion, para que ésta no quede reducida en el llenado de formatos y
atencion a los tiempos implantados por el gobierno estatal, buscando la trascendencia en el
largo plazo a traves de la generacion de informacién oportuna para la toma de decisiones y

la interaccion con la ciudadania.

La interrelacién de la planeacidn, la organizacién, el desarrollo la gestién publica y aquellos
rubros que contemplamos en el capitulo tedrico aplicados al terreno municipal se
complementan con rubros que no fueron discutidos; como la rendicion de cuentas, la

transparencia, la gobernanza, la participacion ciudadana, por mencionar algunos.

4.1 Legalidad oportuna y pertinente

Se debe sefialar que la esencia de lo juridico radica en este caso de estudio, en la
regulacion de los actos de la administracion publica; desde ésta Optica, para contar con un
conjunto de normas que hablen de las atribuciones, los requisitos, procesos y las sanciones

en materia de planeacion.

Sabemos que las leyes son las reglas que emanan del poder legislativo y con la
validez del ejecutivo, que establecen las normas obligatorias permanentes que sigue la
autoridad publica y que son sancionadas coercitivamente. En este sentido, hablar del
derecho que regula la planeacion en nuestro pais, significa hablar del cumplimiento de
obligaciones y el ejercicio de derechos para llevar a cabo esta actividad, de forma ordenada

y en apego a los mecanismos constitucionales que el poder legislativo marca.

Como hemos hecho mencion, existen maltiples normas que el gobierno municipal
debe acatar para dar seguimiento al SNPD; y esto es entendible en términos de los principios
de derecho publico, en relacion a ello identificamos varios problemas que le atafien

legalmente a la organizacion y la planeacién municipal que enlistamos a continuacion.
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1. En la legislacién no se ha amalgamado el sentido del SNPD.

La Constitucion Politica de los Estado Unidos Mexicanos, y los estudiosos de ésta
han sefialado, que la constitucion se divide en dos partes; la parte dogmatica (los primeros
veintinueve articulos, a decir de algunos autores), en la que se consagran las garantias
individuales y la parte orgénica (del treinta en adelante, debatiendo sobre la naturaleza del
123), donde se definen mecanismos para el funcionamiento y organizacion de los poderes
de la unién. Bajo esta premisa juridica, encontramos que nuestra carta magna considera al
SNPD en la parte contenida dentro de las garantias individuales —en el art. 26- ahora bien,
entonces podemos decir que el derecho de participacién en la planeacién democratica
(Pardo, 2006) se consagra en este articulo, ahora bien la Ley de planeacion deberia
establecer las bases para garantizar la participacion no sélo en el disefio o formulacion de

la planeacion; sino también en su ejecucion, seguimiento, control y evaluacion.

De conformidad con lo establecido en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, encontramos que actualmente el articulo 26 se divide en tres apartados, el

primer apartado es el que respecta al SNPD:

A. ElEstado organizara un sistema de planeacion democratica del desarrollo nacional
que imprima solidez, dinamismo, competitividad, permanencia y equidad al
crecimiento de la economia para la independencia y la democratizacién politica, social
y cultural de la nacion.

Parrafo reformado DOF 05-06-2013
Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determinaran los
objetivos de la planeacion. La planeacion serd democratica y deliberativa. Mediante los
mecanismos de participacién que establezca la ley, recogerd las aspiraciones y
demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los programas de desarrollo. Habra
un plan nacional de desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los programas de la
Administracion Publica Federal.

Parrafo reformado DOF 10-02-2014

La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de participacion y
consulta popular en el sistema nacional de planeacion democratica, y los criterios para
la formulacion, instrumentacion, control y evaluacion del plan y los programas de

desarrollo. Asimismo, determinara los érganos responsables del proceso de planeacion
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y las bases para que el Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con los gobiernos
de las entidades federativas e induzca y concierte con los particulares las acciones a
realizar para su elaboracién y ejecucion. El plan nacional de desarrollo considerara la
continuidad y adaptaciones necesarias de la politica nacional para el desarrollo
industrial, con vertientes sectoriales y regionales.

Parrafo reformado DOF 05-06-2013

Como se observa en el apartado A del articulo, el planteamiento principal que supone
es el de la participacion en la planeacion de la vida nacional; ahora bien, dicho
planteamiento no se le da mayor garantia en la ley de planeacion que lo regula como se

vera mas adelante.

El apartado B de éste articulo, recientemente reformado, sienta las bases para la
integracion y conformacion del Sistema Nacional de Informacion Estadistica y Geografica,
mientras que el apartado C lo hace en referencia al Consejo Nacional de Evaluacion de la

Politica de Desarrollo Social.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como ley fundamental de
la republica mexicana debe cumplirse y garantizarse para esto hace falta reforzar los

mecanismos Yy procesos que derivan de la ley que regula esta garantia constitucional.

Después de un analisis del contenido que enmarca la Ley de planeacion, podemos
aseverar que ésta sélo contempla la participacion de la ciudadania mediante los
lineamientos “que se establezcan™ para su participacion en la planeacion democratica

nacional; y esto Unicamente para el disefio y formulacion de la estrategia nacional.

De acuerdo con la ley en comento, encontramos que ésta retoma los principios de la
garantia constitucional antes mencionada, asimismo establece los mecanismos para la
planeacién en el &mbito federal, no obstante es muy clara al decir que el gobierno federal
establecera los mecanismos para recolectar las demandas ciudadanas e incluirlas en el plan
y programas federales, pero s6lo se contempla la participacion democrética en el disefio y

no asi en las otras fases del proceso de planeacion de forma clara, como deberia hacerlo.
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Aunado a lo antes planteado y con relacién a la ley de la planeacion, ésta resulta de
utilidad para sentar las bases del proceso en el &mbito federal, ademas de que a través de
ésta se identifican puntualmente las etapas a las que la planeacion democratica da
seguimiento, no asi la participacion de la ciudadania en cada una de éstas.

No obstante, a pesar de los afios y los cambios, no se ha buscado consolidar
legalmente al SNPD como un mecanismo de coordinacion intergubernamental, en el que
se amalgamen las relaciones en materia de planeacién que impacten en todo su proceso,
potencializando las oportunidades sobre el conjunto de posibilidades que existen para
generar desarrollo, con el propésito de dar soluciones a problemas comunes de la sociedad,
distribuyendo las atribuciones en las esferas de gobierno.

En nuestro pais ademas no es claro y tajante el limite de la injerencia que tienen los
ambitos federal y estatal en la esfera municipal, dicha falta de limites se ha hecho méas obvia
durante las ultimas décadas, mermando la capacidad institucional del gobierno local para
la pronta atencion de las demandas de sus ciudadanos quienes exigen mayor capacidad en

la toma de decisiones.

La ley de planeacion ademas de incluir la participacion social en los procesos de
control y evaluacién, debe también permitir que los tomadores de decisiones, guien éstas
considerando la informacion derivada de la evaluacion de la planeacién, los programas y

los proyectos que de éstos derivan.

2. El modelo estatal de planeacion no se armoniza en las leyes que rigen la

planeacion

Entre los planes por &mbito de gobierno deberian existir jerarquias, puesto que cada
plan tiene el mismo rango y grado de formalidad para su cumplimiento, éstos guian la
accion del gobierno, no obstante, si existe una dependencia entre éstos en términos de una
linea no explicita que determina cierta diferenciacion de derivacion y alineacion vertical,
que impide a los municipios alimentar de forma alguna el plan nacional o el plan estatal,
de la misma forma en la que se da la participacién de la ciudadania en la planeacion
democrética federal, se da en el &mbito subnacional, sin tener incidencia determinante en

el disefio o formulacion, y tampoco en los procesos de control y evaluacion.
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A través del proceso legislativo debe limitarse la injerencia del ambito federal y
estatal en las tareas municipales, otorgando claridad de la autonomia en el actuar de lo local
con respecto a sus intereses, vocaciones Yy prioridades. Aunado a esto, debe
institucionalizarse la planeacion como una herramienta de seguimiento y medicién del

desempefio, acciones y toma de decisiones de la autoridad municipal.

En primer lugar, la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México
establece que el gobierno de la entidad es el responsable de los municipios que lo
conforman, por tanto, de dictar y hacer cumplir la legalidad en materia de planeacioén que
éstos siguen, de conformidad con lo que se establece en el SNPD.

Tal y como lo dicta el articulo 77 fraccion VI, estableciendo como responsabilidad
del gobernador del estado la de: “Planear y conducir el desarrollo integral del estado,
formular, aprobar, desarrollar, ejecutar, controlar y evaluar el Plan Estatal de Desarrollo,
planes sectoriales, metropolitanos y regionales, y los programas que de éstos deriven. En
los procesos de planeacion metropolitana y regional, debera consultarse a los

ayuntamientos”

En atencidn a éste planteamiento y como una forma de velar por los municipios, el
gobierno del Estado de México, no s6lo da seguimiento a la planeacion en el ambito de su
competencia; sino que establece mecanismos de estandarizacion de los planes municipales,
como se ha visto en capitulos anteriores, aunado a esto, es ademas quien presenta el
presupuesto de egresos de los municipios de forma anual, retomando la integracion de cada

uno de los municipios.

Aunado a lo anterior se da seguimiento a los planes regionales a través de gabinetes
regionales en los que participan los presidentes municipales, en una organizacion por
regiones, que se erigen en asamblea mensual y son presididas por los secretarios de la

administracion pablica del gobierno del Estado de México.

Por otra parte, encontramos ademas que la Ley de Planeacion del Estado de México
y Municipios, su reglamento y la Ley Organica Municipal del Estado de México, no se
encuentran armonizadas de forma tal que se defina claramente la estructura municipal que

dé y siga las acciones que en éstas mismas se establece; existe una contradiccion entre leyes:
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Articulo 2° de la Ley de Planeacion del Estado de México y Municipios, parrafo 2°:
(Gobierno del Estado de México, 2016)

Es responsabilidad del titular del Ejecutivo Estatal conducir la planeacion para el
desarrollo del Estado de México, y al interior de los municipios dicha responsabilidad
recaera en los Presidentes Municipales, quienes lo haran con base en las disposiciones
legales y en ejercicio de sus atribuciones con respeto irrestricto a las garantias
constitucionales, asi como al fortalecimiento del pacto federal y del municipio libre y

auténomo.
Por otra parte, el articulo diecinueve refiere:

Articulo 19.- Compete a los ayuntamientos, en materia de planeacion democratica para
el desarrollo:

I. Elaborar, aprobar, ejecutar, dar seguimiento, evaluar y el control del Plan de
Desarrollo Municipal y sus programas;

I1. Establecer los 6rganos, unidades administrativas o servidores publicos que lleven a

cabo las labores de informacion, planeacion, programacién y evaluacion; [...]

A pesar de que la Ley sefiala que se debera contar con la unidad administrativa que
alude a las UIPPEs, hay municipios que no cuentan con esta dependencia, y algunos en los
que existen areas “similares o equivalentes” que cumplen con la responsabilidad.
Asimismo, el Reglamento de dicha Ley sefiala en su articulo 4° fraccion Il: “Son
responsables en materia de planeacion para el desarrollo: /...J 1. En el ambito Municipal:
a) Los Ayuntamientos; b) Los Presidentes Municipales del Estado; c¢) Los Comités de
Planeacion para el Desarrollo Municipal. ”

Por otro lado, la Ley Organica Municipal del Estado de México establece, en la

exposicion de motivos lo siguiente:

“Uno de los aspectos mas importantes en una administracion municipal moderna, es el
relativo a la planeacion. Por esta razon y con el objeto de que el ordenamiento municipal
esté acorde con las leyes de planeacién y de asentamientos humanos de la Entidad, se
propone el capitulo de la planeacién, que contiene todo lo relativo a la formulacion,

aprobacion, ejecucion, control y evaluacion del Plan y programas municipales.”
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Antes de analizar dicho capitulo, mencionaremos que la citada Ley establece en el
articulo 31, que “son atribuciones de los ayuntamientos: [...] XXI. Formular, aprobar y
ejecutar los planes de desarrollo municipal y los Programas correspondientes; ”, asimismo
considera en el articulo 44: “Son motivo de suspension de un ayuntamiento o de algunos
de sus miembros las siguientes causas graves: |. Ejecutar Planes y Programas distintos a
los aprobados” 'y en el articulo 45 sefala:

Son causas graves que motivan se declare la desaparicion de un ayuntamiento, las

siguientes: [...]

I11. Violar las garantias individuales, o los Derechos Humanos, los planes, programas
y presupuestos de la administracion puablica estatal o municipal y las leyes que
determinen el manejo de los recursos econémicos de la misma, cuando tales actos

causen perjuicios graves o irreparables a la sociedad, al Estado o al municipio.

Asimismo, establece en el articulo 69, que “las comisiones (edilicias) las
determinara el ayuntamiento de acuerdo a las necesidades del municipio y podran ser
permanentes o transitorias. 1. Serdn permanentes las comisiones: [...] b). De planeacion

para el desarrollo, que estara a cargo del presidente municipal;”

Se habla ademas en dos capitulos sobre la planeacién municipal, en el Titulo III, “De
las Atribuciones de los Miembros del Ayuntamiento, sus Comisiones, Autoridades
Auxiliares y Organos de Participacion Ciudadana”, se hace alusion en su Capitulo séptimo
a la conformacién y atribuciones de la Comision de Planeacion para el Desarrollo
Municipal, misma que se establecerd al inicio del periodo de gobierno, y podra: “Proponer
al ayuntamiento los mecanismos, instrumentos o acciones para la formulacion, control y

evaluacion del Plan de Desarrollo Municipal”.

Por otra parte en el Titulo IV, del “Régimen Administrativo”, sefiala en su Capitulo
quinto, De la Planeacion establece que el tiempo con el que cuentan los ayuntamientos
para la formulacién del sus planes de desarrollo municipal es de tres meses y sefiala los
objetivos de los mismos; ademas de reconocer en el articulo 115 que: “La formulacion,
aprobacion, ejecucion, control y evaluacién del plan y programas municipales estaran a

cargo de los oOrganos, dependencias o servidores publicos que determinen los
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L i)

ayuntamientos, conforme a las normas legales de la materia y las que cada cabildo

determine”.

Como se ha visto en éste apartado, y sobre todo en los parrafos anteriores, la falta de
claridad de la norma es evidente, sobre todo en el &mbito estatal, es preciso sefialar esto,
porque para que la aplicacion de la ley se dé de manera imparcial, se deben cubrir los vacios
y lagunas que existen, estableciendo de forma explicita que la responsabilidad del proceso

para homogeneizar las acciones en los municipios recae en el gobierno estatal.

3. Laparte mas técnica del seguimiento municipal, no esta reconocida por la ley de
la entidad.

Los instrumentos como los Manuales de elaboracion del Plan de Desarrollo
Municipal, los Manuales para la planeacion, programacion y presupuestacion por ejercicio
fiscal, y los de seguimiento de ejecucion del plan de desarrollo municipal; asi como aquellos
para la elaboracion de informes de gobierno, no se siguen de forma homogénea y tampoco
a conciencia; derivado de esto, la administracion municipal, no cuenta con herramientas que
permitan transformar la realidad, lo que origina que la planeacién se convierta en un
requisito de los gobiernos municipales, y no en el camino que permita el seguimiento
ordenado de acciones, como se pudo observar en el capitulo anterior, los esquemas de
planeacién municipal no toman en cuenta la capacidad de la organizacion; entendiendo a

ésta como la capacidad de los individuos que la conforman.

En otro rubro, reflexionando sobre la utilidad de la normatividad; ésta se enfoca
mucho en la instrumentacion y aterrizaje procedimental de la planeacién; no asi de la

trascendencia e impacto que con ella se logra.

En relacion a ésta problematica podemos enumerar algunas recomendaciones; pues
estamos convencidos que la planeacion es el camino y la herramienta mas conveniente y
pertinente con que cuenta la administracion publica para transformar la realidad de un
municipio, en conjunto con una organizacion que comprenda la esencia de ésta. Una parte
considerable de los municipios han sefialado que sus Unidades de Planeacién han
funcionado solo con lo instrumental, esta situacion nos hace reflexionar si la planeacion nos

esta sirviendo para transformar los municipios mexiquenses y las condiciones de vida de
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sus habitantes con una serie de formatos y procesos prestablecidos, o si los resultados, en
términos de cifras y ejecucion de presupuesto es lo que espera la ciudadania.

Podemos sugerir algunas alternativas que retomen la legalidad de la planeacion
otorgando un matiz mas importante a la participacion ciudadana y su integracion en todo el

proceso:

En primer lugar, la planeacion debe mostrar cuando las cosas se hacen bien y cuando
no, aunque los planes en si mismos tienen una naturaleza de instrumento, éste debe servir
para prever una transformacion positiva del futuro, no para mantener las cosas igual o peor,
0 bien, que todo cambie en el instrumento para que en la realidad todo quede igual, y para
cumplir con este objetivo se necesita la participacion de la ciudadania para que el SNPD,

en verdad sea democratico.

No obstante, hemos advertido que la normatividad resulta una barrera; los manuales,
las estructuras y jerarquias dentro de ésta son limites que le obstruyen al servidor pablico
municipal la oportunidad o la posibilidad de contar con una vision amplia del objetivo de
la planeacion, y de la potencialidad de ésta para mejorar el status quo y lograr la

transformacion y el logro del desarrollo social, econémico y politico de los municipios.

Bajo este mismo tenor, las sanciones de la ley de planeacion no se aplican de forma
clara y objetiva, por poner un ejemplo; en el caso de los municipios, los érganos de control
interno son aquellos que establecen responsabilidades por accion u omision; es decir no se
establece una claridad entre lo administrativo y lo juridico, podemos decir que en términos
de lo disciplinario, la aplicacion de las sanciones por el incumplimiento a los planes
municipales de desarrollo deberia quedar en manos de la Contraloria del Poder Legislativo

por ser ésta la naturaleza de sus funciones.

Ademas se debe identificar y en su caso sancionar el incumplimiento de la planeacién
en cualquier parte del proceso (formulacion, aprobacién, control y evaluacion), como
responsabilidad de todo el ayuntamiento, para que la ejecuciéon pueda delegarse bajo la
responsabilidad de una dependencia del ejecutivo municipal, en éste caso la UIPPE, misma
que debe existir en todos los municipios de la Entidad y sera quién cumpla con lo que se

establece en el reglamento de la Ley de Planeacion del Estado de México y sus Municipios,
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asumiendo las funciones de manera coordinada y estableciendo mecanismos de
colaboracion entre esta, las contralorias municipales y las tesorerias para mejorar el
funcionamiento integral de la planeacion, por lo que ademas dicha dependencia debera estar
reconocida en la Ley Orgéanica Municipal del Estado de México como un area clave dentro

de la administracion municipal y su gobierno.

Bajo ésta logica, las dependencias de la administracién puablica municipal, deberan
disefiar y formular los programas y proyectos que conformaran el plan para la aprobacion
del ayuntamiento, en éste proceso, la UIPPE debe ajustar y dar cohesién al documento, para
que una vez elaborado y aprobado, éste se someta a la consideracion del COPLADEM, la
Secretaria de Finanzas y la Contraloria del Poder Legislativo para su realimentacion.

Una vez que este se aprueba se operard y ejecutara a través de las dependencias de la
administracion publica municipal, mientras que el seguimiento de las acciones que éstas
realizan serd a traves de la UIPPE, quien darad seguimiento coordinando las funciones e

informando al ayuntamiento de manera periodica para que el plan opere.

En materia del control debe existir una comunicacion entre el érgano de control
interno, la tesoreria municipal, la UIPPE y los miembros del ayuntamiento, en éste tenor
resulta conveniente que la Comision de Planeacion Municipal establezca que los titulares
de estas tres dependencias mantengan un vinculo permanente, para el funcionamiento

coordinado, eficaz y eficiente.

De la mano con las ideas anteriores, y como una idea en términos de innovacion para
el seguimiento de la planeacion y el mejoramiento de la calidad en el control de ésta, resulta
prudente hacer mencion que normativamente no existe una disposicion juridica para dar
cuenta de como van las cosas en los municipios, si bien el sistema nacional anticorrupcion
prevé a ultimas fechas mecanismos para iniciar procedimientos administrativos
disciplinarios en este sentido, el gobierno estatal debe fortalecer la contraloria municipal
estableciendo de forma clara cuales son los procesos por los que ha de calificarse y
sancionarse el incumplimiento de los planes, programas y proyectos aprobados por los

ayuntamientos y ejecutados por las administraciones publicas municipales.
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De igual manera, en la Gltima fase del proceso de planeacidn, debe institucionalizarse
en el &mbito estatal y federal los mecanismos pertinentes de evaluacion de la planeacion,
pues en la medida en que ésta se concretiza en la realidad, se vera realimentada y fortalecida
no solo la planeacion, sino también la priorizacion y legitimacion de la toma de decisiones
en los tres ambitos gubernamentales, considerando como pilar fundamental a la

participacion ciudadana, para guardar coherencia con lo que dicta nuestra Carta Magna.

Debemos hacer mencidn, que en el Estado de México, esta ausente el seguimiento de
la evaluacion de los planes de los municipios por parte de una entidad estatal, ya que la
evaluacion existente se da por ellos mismos y es débil, haciéndala tnicamente en torno a la
aplicacion de los recursos financiero, situacion ante la cual deben buscarse los mecanismos
que permitan fortalecer ésta al interior de la organizacion municipal, tomando la rienda de
su responsabilidad sin que exista mayor injerencia federal o estatal, no obstante, si debe
existir un llamado de atencion por la responsabilidad de no dar seguimiento puntual y en
apego a la ley, en este sentido la punibilidad debe ser clara y aplicable a las consecuencias
por accion u omision, siguiendo la observancia debe recaer como se ha mencionado con

antelacion en la Legislatura del Estado a traves de su Contraloria.

En cuanto a los mecanismos de evaluacion, actualmente esta etapa prevé para los
municipios la integracion de informes mensuales de la cuenta publica, reportes trimestrales
de evaluacion, informes de gobierno y los informes de avance de ejecucion del plan de
desarrollo municipal, por mencionar algunos; sin embargo, éstos mecanismos no ofrecen
una realimentacion de la percepcion ciudadana, ni califican la forma en la que el gobierno

municipal en su conjunto da cumplimiento a sus necesidades.

Los informes tienen que ver con el qué se debid hacer, como se debi6 hacer y porqué
se hace, los informes no son solo descripciones de lo que se hizo, adicionalmente, los
informes deben incorporar los faltantes. Derivado de esto, no se identifican modelos de
comunicacion e interaccién permanente con la ciudadania para saber el pulso de su
necesidad y demostrar que las cosas se estan haciendo bien, de lograr que la planeacion en
su fase de evaluacion logre este cometido, se obtendra con ello beneficios tanto para el
gobierno como para la ciudadania, alcanzando el objetivo de la planeacion, para alcanzar

condiciones de desarrollo y mejoramiento de la realidad municipal.
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De realizar las reformas pertinentes en este sentido, se mejoraria considerablemente
las atribuciones puntuales de los gobiernos y la administracion municipal, ademas de la
percepcién de lo que puede y no puede hacer la esfera municipal, dentro del marco de su
competencia y la injerencia del ciudadano en la toma de decisiones del quehacer municipal.

La normatividad administrativa debe dejar muy claro qué dependencia de la
administracién municipal debe llevar a cabo las funciones de planeacién y hasta donde llega
el limite de su competencia desde la perspectiva y realidad municipal, siguiendo ésta ldgica,
las dependencias municipales deben estar reconocidas y dotadas de jerarquia como parte
elemental de la estructura organica, no como parte secundaria ni atendiendo funciones
distintas; hace falta que todas las areas de planeacion de los gobiernos municipales
dependan jerarquicamente del presidente municipal y de ninguna otra area y que estas sean

homogéneas en los municipios, reconociéndose en la ley organica municipal.

Como se ha visto con anterioridad, se ha diluido en las organizaciones municipales
la claridad de las estructuras, o bien su disefio se ve manipulado por el devenir politico del
gobierno municipal, ante esta problematica, la dependencia directa del ejecutivo municipal
garantizaria la no intermediacion del manejo de la informacion en la toma de decisiones y
por tanto entre las dependencias municipales también existiria una incidencia integral; como

la del control interno a través de la contraloria; o la presupuestacion a través de la tesoreria.

Por otra parte, retomando las regulaciones administrativas, cabe sefialar que los
Manuales para la formulacion de los planes de Desarrollo Municipal y los de la planeacion,
programacion, presupuestacion y evaluacion, no deben privilegiar solo el orden y
coherencia de los formatos para eslabonar una l6gica integral; que, si bien es de gran ayuda,
también desdibuja la esencia misma de la planeacion para alcanzar el desarrollo y diluyen

la estrategia, quedando sélo en la apariencia.

La situacion antes mencionada, es mas grave en aquellos municipios cuyo tamafio
de la administracion municipal es pequefio, como hemos visto en aquellos casos en los que
las UIPPEs recaen bajo la responsabilidad del trabajo de una o dos personas, los manuales
son instrumentos normativos de mucha utilidad en la parte mas elemental y superficial de

la planeacion, su aplicacion y seguimiento aclaran en muchos aspectos el aterrizaje y
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seguimiento del trabajo municipal, no obstante, aunque se cumple con aquello que
establecen, al mismo tiempo ocasionan que se pierda de vista lo que la administracion
publica persigue; la transformacion de la realidad; la ejecucion de los programas y proyectos
es clara y esta documentada pero lo que haces se cifie al formato, y si lo que establece el
formato no lo haces no pasa nada, porque quién se encarga de verificar su cumplimiento es

el 6rgano de control interno, y éste se encuentra supeditado a la jerarquia del ayuntamiento.

Los manuales deben establecer ademas de esto, los esquemas de vinculacién con los
sectores de la sociedad y no dejar el seguimiento Unicamente como proceso interno de la

administracion municipal sin la aprobacion de la ciudadania.

Esta situacion es discutible, ya que, si en la elaboracion del plan no existe
participacion de la ciudadania, la critica se encamina a exponer que la poblacién se toma en
cuenta también para cumplir un requisito y no para conocer los planteamientos y demandas
que tiene, legitimando las acciones y acercando a ésta al gobierno, poniendo en riesgo la
gobernabilidad.

La normatividad dice mucho y se hace poco, o se hace de forma parcial, no
homogénea y su incumplimiento no tiene consecuencias, debido a que lo que la
normatividad establece, sobrepasa las funciones y capacidad de las dependencias
municipales, una ley te lleva a la otra, la ley de planeacion te lleva a la ley de
responsabilidades de los servidores publicos del Estado de México y Municipios, sin
establecer claramente cudl es la punibilidad, quedando ésta a criterio del 6rgano de control

interno y del presidente municipal.

Se puede inferir que las contralorias municipales se ajustan a la légica de los
tomadores de decisiones, y no al cumplimiento de la normatividad, en éste sentido, las
contralorias deben atender las faltas e incumplimiento del seguimiento en la medida de
control, ya que, si no se deriva una accion por el incumplimiento, podemos decir que las
contralorias no estan corrigiendo ni previendo las acciones de omision, cayendo en acciones

prevaricatorias y consintiendo la corrupcion.

Para dar seguimiento, debe llevarse a cabo previamente una revisién formal de las

leyes para verificar su vigencia, oportunidad y validez, desde el orden federal, comenzando
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por la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 26 y la Ley de
Planeacion que lo regula; sobre todo en el sentido de acercar al ciudadano al proceso no
solo de formulacidn; sino de ejecucion, control y evaluacion en una légica de rendicion de
cuentas que permita legitimar la toma de decisiones. Asimismo, de la Constitucion Politica
del Estado Libre y Soberano de México, la Ley de Planeacion del Estado de México y
Municipios, su reglamento y la Ley Organica del Estado de México, para que se armonicen
las atribuciones, funciones, tiempos, estructuras, capacidad institucional y procesos a
desarrollar; formalizando mecanismos de acceso abierto a la ciudadania en cualquier etapa

de la planeacion.

Bajo esta ldgica, la organizacion municipal debe sacar fuerza de lo que puede hacer
y le estd permitido e identificar aquellos rubros en los que podria actuar eficazmente si
tuviera la competencia y los recursos, orientada a resolver los grandes problemas del

municipio, esto seria verdaderamente estratégico.

4.2 Organizacion efectiva

Para continuar con las propuestas en torno a la organizacién municipal y su relacién
en la ejecucion de los planes de desarrollo, debemos reconocer la intima relacion que existe
entre la parte normativa y la de la propia planeacion, haciendo un esfuerzo por no repetir lo

que ya se ha dicho, sino relacionarlo.

La organizacion y todo lo que ésta conlleva, debe responder a las necesidades y
objetivos de las instituciones como ya se ha sefialado; en el caso municipal de su propia
poblacion; mediante la planeacion, alcanzando los objetivos que ésta establece

independientemente de su adjetivacion, en apego al deber ser.

Los problemas que enfrentan los municipios en relacién con la organizacion se
derivan por diversas causas; la principal que se hallé en relacion a los resultados de ésta
investigacion es que la organizacion y la planeacion municipal no siguen un camino

paralelo.
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Los planteamientos que se siguen en los esquemas de planeacidn adoptados por la
administracion publica de nuestro pais, dieron por sentado que las organizaciones tenian la

capacidad de responder a lo que se demandaba y no fue asi.

En el caso de las administraciones municipales nos encontramos con distintas aristas
de éste problema; todas convergiendo en la escasez de recursos, la incomprension de los
procesos Yy su relacién con la esencia y objetivo primordial de éstos, la falta de compromiso
y colaboracion entre dependencias administrativas y autoridad municipal y en conjunto un

fragil desarrollo institucional.

Uno de los hallazgos que derivan de la investigacion es que entre las principales
causas del seguimiento débil de la planeacion se encuentra el desorden en la organizacién
municipal, encontramos que solo el 86% de los municipios cuenta con UIPPE o0 su
equivalente, ademas encontramos que mas del 50% de las UIPPEs no dependen
directamente de la presidencia municipal, a pesar de que las funciones como ya se ha visto
anteriormente, son legalmente responsabilidad del ejecutivo municipal; las unidades de
planeacion han quedado relegadas en un segundo o hasta un tercer plano, lo que deriva en

la desatencion de los procesos.

Se sabe que la ley Organica Municipal en nuestra entidad establece que la
organizacion de la administracion publica de los municipios y las dependencias que a ésta
conformen, estara disefiada con base en las necesidades de la poblacion y respondera a las
demandas que la misma haga, en este sentido recomendamos que en todos los casos la
organizacion municipal deba estar definida mediante organigramas funcionales y las
UIPPEs definitivamente dependan del presidente municipal para orientar con base en la
informacion de seguimiento, la toma de decisiones dentro de la administracion municipal,
puesto que para los ayuntamientos es una virtud contar con informacion oportuna que les
permita conocer el termémetro que mide el funcionamiento de los programas de la gestion
municipal y también dénde se ubica la desatencion de los procesos y saber por qué no

funcionan las cosas, de forma oportuna, no cuando ya pasaron.

Con relacion a los hallazgos de ésta investigacion, encontramos que la experiencia
en torno a la planeacién municipal deriva en una mejor retribucion salarial y un seguimiento

mas profesionalizado en el sentido pragmatico, aun cuando esta condicion no se da mas que
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en la tercera parte de los municipios mexiquenses, si podemos recomendar que la tendencia
sea mantener cada vez un nimero mayor de gente con experiencia para alcanzar un
equilibrio entre la formacidn académica y la expertis por los afios de trabajo. El privilegiar
la experiencia en el trabajo de planeacion municipal permitiré alcanzar objetivos con mayor
éxito en el largo plazo, ademas de poder alcanzar una vision mas alla de lo procedimental.
No todo lo organizacional queda en lo normativo o tiene continuidad con tendencia a la
profesionalizacidn, para que una organizacion tenga éxito, se deben combinar un sinnimero
de elementos formales e informales, dentro de los primeros, la formacion, la experiencia y
el apego a la norma, resultan fundamentales para el correcto funcionamiento de los

municipios y el seguimiento de la planeacion.

Por otra parte, observando la parte humana de las organizaciones; podemos sefialar
que el 49% de los individuos que llevan a cabo el quehacer de planeacion como titulares
percibe un salario bajo, lo cual evidencia la poca importancia que se le otorga a dicha
actividad, situacion que deriva en una falta de compromiso e incentivos para tomar con
importancia a la planeacion y alcanzar los objetivos que ésta preve, para cambiar esta
tendencia, se recomienda que los titulares con experiencia probada y que han obtenido
resultados positivos en el cumplimiento de la planeacion municipal, se les mantenga en la

organizacion con un sueldo que oscile entre los 135 y 205 salarios minimos mensuales.

Aunado a esta situacion, se encontr6 ademas que los titulares se encuentran en un
rango de edad productiva y con formacion profesional que oscila en el 67% de los casos
entre licenciatura y posgrado, lo cual sefiala que el 33% restante debera apegarse a contar
con mejores perfiles académicos, ya que la naturaleza de las funciones lo demanda. Bajo
este esquema se propone que el perfil profesional minimo de agquellos que sean responsables
de las funciones de planeacidn sea de nivel superior, y que se lleve a cabo por planeadores,
administradores y / 0 economistas, dejando de lado a personas con perfiles distintos, para

generar caracter pertinente a la profesionalizacion.

En cuanto a las tareas y la asignacién de funciones se sefialé que sélo el 46% de los
municipios dedica su trabajo de forma exclusiva a lo sefialado por la legislacion en la
materia; mientras que el 54% restante sefialdo que ademas de éstas le son asignadas otras

funciones, lo cual distrae la importancia del desarrollo de dichas actividades, en este sentido
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las UIPPEs deben ajustarse en su totalidad a desempefiar las funciones establecidas en la
legalidad, para acercarnos a un esquema racional, pues la responsabilidad y la carga de
trabajo en apego a la norma resulta evidentemente considerable; como para atender ademas
otras actividades, esta medida puede impactar en un mejor seguimiento de los quehaceres
de la planeacion.

Bajo este mismo tenor se hallé que el 52% de los municipios contaban con manuales
administrativos, en el mismo sentido se debe actuar para que la organizacion se formalice

mediante documentos en todos los municipios y se sigan las funciones en apego a estos.

Se debe trabajar en evidenciar qué tan importante es la planeacién para la
organizacion, pues deducimos que la primera da por sentada a la segunda mediante los
esquemas que retoma sin trabajar en la capacitacion de las estructuras que la conforman,
apoyandose y acompafiando ambos procesos con un trabajo encaminado a la comprension
de la planeacion del desarrollo de forma conjunta con la planeacion estratégica, en la
formacion, experiencia, antigiiedad y manifestacion del conocimiento de la organizacion
municipal, para que ésta pueda mejorar la capacidad de sus miembros mejorando con ello
su propia capacidad como institucion. La capacitacion en materia de planeacion municipal
no debe encaminarse a la parte mas elemental del quehacer administrativo para llenar
formatos, sino proporcionarse también en la comprension de la planeacidn estratégica y su

relacion con respecto a la planeacion desarrollista.

En este orden de ideas, es bien sabido que en el quehacer municipal los esquemas
de organizacidn, procesos e individuos que conforman las administraciones municipales no
cuentan con las fortalezas necesarias y estabilidad normativa que permitan el adecuado
desarrollo institucional; pero también es cierto que no se conoce o se potencializan los
nichos de oportunidad en éste sentido. De acuerdo con la Metodologia para la Elaboracion
del Plan de Desarrollo Municipal 2013- 2015 (IHAEM, 2013), los planes municipales
debian contar con un diagnostico organizacional, con el animo de identificar aquellos
aspectos a mejorar por la administraciébn municipal, en éste sentido los titulares de las
UIPPEs y los ayuntamientos como responsables del seguimiento y la aprobacion del plan,
deben conocer éste aspecto a conciencia en todos los municipios y saber que la planeacion

y la organizacién municipal son indispensables para el éxito en el trabajo gubernamental.
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Con relacion a éste aspecto encontramos en la investigacion que en todos los
municipios se detectan necesidades con respecto a la organizacidbn municipal, para
solucionar esto se propone se sigan tres aspectos principales para mejorar el desempefio y
trabajo de la administracion municipal: en primer lugar, se deben definir las estructuras
administrativas, organigramas con las dependencias y los individuos adscritos a éstas desde
el inicio del periodo administrativo de gobierno; en segundo lugar prever que las
dependencias y los individuos cuenten con un espacio y condiciones de trabajo digno en
areas adecuadas y con equipo suficiente para el desarrollo de sus funciones; por Gltimo y no
en menor grado de importancia con respecto a las dos propuestas anteriores, se deben
asignar un conjunto de tareas y responsabilidades especificas a los miembros de las
dependencias, con relacion al plan y con relacidn a las atribuciones formalizadas mediante
reglamentos y documentos administrativos que le den seguridad y claridad en el actuar del
quehacer publiadministrativo. o bien, en el caso de la renovacion de las estructuras, se
tengan previstos esquemas de induccion y capacitacion para el quehacer de la

administracion municipal.

En relacion a las propuestas que se han venido desarrollando, hemos advertido
también que la formacidn y el nivel de escolaridad de los servidores pablicos municipales
sigue siendo bajo; al respecto, la ley no determina un grado minimo para aspirar a un cargo
de eleccion popular; pero es un hecho que para los titulares de las UIPPEs resulta complejo
que el trabajo de planeacién dependa de individuos que carecen de conocimiento
administrativo, sobre todo de parte de los miembros del ayuntamiento, que son finalmente
los responsables y los tomadores de decisiones, de ahi que a la planeacion se le dé poca

importancia..

La capacitacion para los representantes de eleccidn popular resulta indispensable,
pero si ésta es insuficiente, 0 no se cuenta con la colaboracion por parte de quienes ostentan
dichos cargos, en virtud de revertir éste fendmeno, deben aplicarse las sanciones
establecidas en la Ley Organica Municipal de nuestra entidad; en relacion a la revocacion
del mandato de los miembros del ayuntamiento que obstaculicen la ejecucion de la
planeacidn, sus programas y proyectos, de igual forma a los titulares de la administracion

municipal por parte de los 6rganos de control interno, por accion u omision en términos de
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su responsabilidad, para que lo previsto en los planes de desarrollo se ejecute de
conformidad a lo establecido en todos los municipios de la entidad, ya que si no se aplican
procesos de responsabilidad administrativa, de alguna manera se sigue en la impunidad y

por lo tanto manteniendo o administrando problemas y no soluciones.

Resulta fundamental que la planeacién y la organizacion se desarrollen de forma
paralela, los niveles de formacion y niveles educativos en algunas ocasiones son la

justificacion de los problemas que aquejan a las realidades municipales.

El desconocimiento de la planeacion por la parte que implementa; es decir de la
organizacion municipal en su conjunto, hace que la administracién publica se preocupe de
los formatos, pero no de la planeacién en si misma; para saber qué necesita la planeacion
de la organizacion es necesario que las se tome la seriedad necesaria y conveniente de ésta
para que los individuos cambien la concepcion de la importancia de planear y dar

seguimiento.

Que se comprenda como se manejan los instrumentos y la esencia de un plan es
indispensable, para desarrollar una planeacién del deber ser y no una planeacion de
improvisacion, se debe dar competencia a los individuos y capacitarlos para la planeacion,
estableciendo tiempos de acercamiento al conocimiento y operacion de los nuevos
esquemas y modelos, para que cuando ésta opere, no se pierda tiempo ni seguridad en el
proceso, y que éstos individuos a su vez, ya que fueron capacitados la administracion
municipal no los pierda; es decir, se debe optar por mantener a los individuos capacitados
en los esquemas de cambio y/o alternancia de gobiernos municipales, al tiempo de dar un
instrumento de capacitacion que domine la planeacién, no que sepa llenar formatos, pues

esto es insuficiente.

Aunado a lo antes mencionado, el fomento de las capacidades debe ir de la mano
con la busqueda de un cambio en la mentalidad del servidor publico municipal, los periodos
administrativos de gobierno deben buscar un compromiso para dejar legado, tomando en
consideracion a la parte humana de las organizaciones y la contribucion de los individuos

capacitados para el desarrollo institucional.
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Uno de los principales problemas que se vive hoy en dia dentro de las organizaciones
es la competencia y la no colaboracidn, en torno a esto se ocasiona una montafia rusa de
heterogeneidad en las realidades municipales, si una dependencia se cae, no existe otra que
la jale, todas quieren quedar bien con el jefe, no con la sociedad ni con la institucionalidad,
ésta situacion va de la mano con la concepcion y conocimiento de la organizacion y la
normatividad, y hablamos de un conocimiento que no pierde de vista la esencia de la
importancia del saber hacer las cosas, esencia que en conjunto con valores le da sentido y
esencia a la institucion y la institucionalidad con una serie de elementos que inciden en la

permanencia eficiente de la organizacion.

Para cerrar con este apartado, se debe buscar que las condiciones de la organizacion
sean permanentes en torno a los aspectos positivos y redituables, mientras que los cambios
en la estructura o algun otro elemento, deben obedecer a cambios necesarios para

potencializar los beneficios de una administracion.

4.3 Planeacion que dibuje la esencia

Debido al paralelismo que siguen la organizacion y la planeacion resulta casi
invisible la separacion entre éstas, pero hablando de los problemas que enfrentd la
planeacién y su seguimiento derivados de la investigacion, argumentaremos algunas

propuestas en torno a la forma de planear en el ambito municipal mexiquense.

1. Debe existir institucionalizacion no solo legal, sino también formal de la

planeacion.

La estructura organizacional, de acuerdo con la perspectiva burocratica, fijara la
jerarquia, los responsables y las funciones que se habran de ejecutar para lograr aquello que
la planeacidn establece, y a su vez, la planeacion proveera a la estructura de la estrategia,

objetivos, metas y acciones que le seran de guia para cumplir su propdsito.

Ante la transformacion federalista de los lineamientos que rigen al municipio en

materia de planeacion, es importante considerar las vias de fortalecimiento que deben
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plantearse para el alcance y cumplimiento a cabalidad de los planes por cada gestion
municipal, no es posible pensar en cambios de percepcion de los gobiernos si no se cuenta
con la base de elementos administrativos solidos, tanto en estructuras y organizacion, como
en procesos, para que los informes de evaluacién se den con base a los objetivos, resultados,
medios y fines que persigue la planeacion municipal, sin dejar de lado la importancia de
contar con reglas claras, solo en este sentido la rendiciobn de cuentas logrard una

realimentacion al trabajo de los municipios.

Como sabemos no existe una institucién independiente en el gobierno federal que
lleve a cabo la planeacion, ésta se cuida y sigue bajo la organizacién de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, de ahi el modelo de la administracion publica federal, en el
sentido de la operacion de la planeacion es centralista en relacion a que no existen
mecanismos de evaluacion ni de realimentacion con la ciudadania y las que existen son

Unicamente para el disefio.

El SNPD es el gran documento de referencia, de éste se desglosan los planes
estatales y de cada uno de estos se alinean los planes municipales; en relacion al
federalismo, podemos sefialar que la federacion ha violado la soberania de los Estados y
éstos a su vez la autonomia de los municipios al normativizar el nivel mas elemental de
administracion a través de procesos estandarizados de manuales que no siempre cumplen
con la flexibilidad que la planeacion requiere en la heterogeneidad de realidades

municipales.

La jerarquia de la planeacidn va siendo menos rigurosa en la responsabilidad de los
Estados y de la misma forma con respecto de los estados a la de los municipios, la
preocupacion va mas a la aplicacion de los recursos que al cumplimiento de las acciones;
es decir, existe subordinacion al presupuesto por la falta de claridad en las atribuciones y
responsabilidades en materia de planeacion para el desarrollo, situacion que culpa en mayor
medida a los municipios, de cara a la conveniencia de las relaciones intergubernamentales
que se mueven en la forma politica de controlar los recursos, sometiendo a éstos, por
ejemplo en casos singulares en los que se llegan a cobrar impuestos del municipio por las

entidades, sin claridad para el fortalecimiento de cada ambito.
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Por otra parte, tenemos a municipios con planes que son demasiado ambiciosos para
los cuéles no tienen capacidad institucional, el gobierno estatal debe asumir la
responsabilidad de no exigir mayores atribuciones a los municipios que se encuentran en
condiciones precarias, y absorber las funciones en su caso si es prioritario para el Estado,

como se hace con el cobro de los impuestos, del ejemplo del parrafo anterior.

El &mbito subnacional debe tener presente que los municipios con menor capacidad
se enfrentan a un contexto multifactorial y diverso, en el que la implantacion de procesos
de estandarizacion tiende a encaminar al ambito local a dejar de lado la realidad de cada
municipio por enfocarse en hacer caber las condiciones municipales en los procesos y
formatos, lo cual va en contra de la esencia de la planeacion para generar y potencializar

desarrollo que dé respuesta a cada tipo de municipio, sin que alguno quede fuera.

2. Lo financiero no debe estar por encima de lo administrativo, ambos deben

encaminarse en pos del desarrollo.

Debe dejar de privilegiarse lo econdmico en el seguimiento de los procesos
municipales, y dar mayor protagonismo al ejercicio del gasto y a su eslabonamiento: la
planeacién y la presupuestacion compartiendo la misma finalidad, el desarrollo. Lo
financiero no debe estar por encima de lo administrativo, el presupuesto y el plan deben
estar hermanados para que las decisiones en materia de recursos se vean ligadas en las dos
partes, una para que el plan funcione y se ejecuten de forma integral los recursos, y dos no
desatender la responsabilidad del gobierno para dar respuesta a sus atribuciones y

facultades.

En torno a esta propuesta, se debe contrastar la planeacion con los problemas de la
realidad municipal y ofrecer soluciones, soluciones en cuanto a aspectos politicos, legales,
organizacionales, de profesionalizacion, de innovacion de procesos, retomando una
perspectiva de desarrollo y no de administracion de problemas, para lograr la adecuacion
de la organizacion de cada municipio tomando en cuenta la pertinencia de los formatos que
se siguen y los programas y proyectos que se ejecutan, no solo en aras de mantener una

sintonia con las exigencias estatales o federales, sino en torno al trabajo de manera conjunta
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en seguimiento a la planeacién, presupuestacion, programacion y evaluacion municipal,

como proceso integral para el desarrollo.

Para lograr lo antes sefialado, debemos apostar por dejar el seguimiento rutinario e
instrumental y empezar a conocer puntualmente los avances y resultados de forma
cuantitativa y también cualitativa. En virtud de lograr esto se pueden insertar mejores
formas de relacion entre dependencias estatales y municipales, con el disefio no s6lo de
manuales de seguimiento; sino también de acompafiamiento, que permitan la claridad para

la flexibilidad del actuar municipal de cara a su autonomia.

Bajo esta propuesta surgen también retos: ;Cdmo hacer que los tomadores de decisiones
volteen a ver los grandes objetivos?, (Como hacer para que la autoridad ejecutiva y
colegiada, se vea inmersa en la transformacion organizacional que dé respuesta a un nuevo
esquema de planeacién? Se debe comenzar por incidir en el seno del 6érgano colegiado
denominado ayuntamiento para garantizar el cumplimiento de largo plazo y dejar en manos
de la administracion pablica municipal el cumplimiento de objetivos de corto y mediano

plazo, con miras a consolidar una planeacion estratégica.

3. Se debe fortalecer el proceso de planeacion sin aislar el seguimiento, control y

evaluacion municipal.

Se debe poner mas dedicacion a la planeacion en términos de conocimiento,
estructura, profesionalizacion, jerarquia, por parte de la organizacion y por parte de la

autoridad.

Recordemos que aun existe un 35% de municipios que no elaboran sus planes de
desarrollo, en primer lugar, se debe privilegiar que el total de los municipios elaboren sus
planes de desarrollo municipal al seno de la propia administracion, para tener un
conocimiento profundo de la probleméatica municipal y poder ofrecer un seguimiento mas

puntual a programas y proyectos que favorezcan el desarrollo local.

Es cierto que se debe entender que no todos los municipios lo pueden hacer, pero
esto no implica que no se haga un esfuerzo para hacer los planes por ellos mismos. Los

municipios en condiciones de retraso deben generar las circunstancias necesarias para lograr
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hacer sus planes, demostrar que las necesidades son prioritarias y favorecer con ello la

inversion.

El plan debe estar elaborado por la administracion municipal, previendo y
asegurando que ésta cuente con la competencia para hacerlo, con ello se pone en marcha, y
articula compromiso en el cumplimiento de las metas y los programas que se debe sentir

propios, para tener la certeza de lo que se puede hacer y qué no.

En este mismo tenor, se debe facilitar por las dependencias que cuentan con el
conocimiento y reconocimiento, un proceso de profesionalizacién para los servidores
publicos dedicados a la planeacién cuente con una vision integral de los alcances de la
planeacion; y no que favorezca la preocupacién por lo que deben saber hacer; por ejemplo,

llenar formatos, para atender no solo la forma, sino la importancia del fondo y la esencia.

Aunado a lo antes mencionado, se debe hacer una evaluacion profunda de los resultados
de las administraciones anteriores, para poder vislumbrar aquello que nutre a las
administraciones y gobiernos municipales y también lo que no sirve, para mejorar la toma

de decisiones en el presente y futuro.

La planeacion en apego al deber ser, buscando el desarrollo o la estrategia, no debe
quedar en un trabajo de formatos, como tampoco su evaluacion, mas bien deben servir para
retroalimentar las acciones de valor y de la esencia de los objetivos del plan de desarrollo,
en aras transformar la realidad y garantizar la continuidad de las acciones de impacto
positivo y trascendente. la evaluacidon nos debe servir para saber qué se hizo, como se hizo
y que esta informacion sirva para la realimentacion en la toma de decisiones. La evaluacion
no se debe hacer en apariencia s6lo mediante formatos, sino también y con mayor
importancia en el fondo de los resultados que se entregan a la ciudadania, viendo a la
planeacién como el modelo de transformacion de la realidad que se visualizo en la adopcion
del desarrollo, o bien como el inicio de una trasformacion innovadora de cambios, en el
mejoramiento de la gestion social y gubernamental. Si la planeacion es capaz de generar
estos resultados, podemos decir que existe gobernabilidad, pero si la gente se queja quiere
decir que no se estan resolviendo y atendiendo cuestiones que son fundamentales en el

desarrollo del municipio.
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Bajo este mismo tenor, cabe hacer mencidn que la evaluacién y el seguimiento debe ser
del conocimiento del tomador o los tomadores de decisiones, ya que éstos sin informacion
0 sin un panorama integral no aseguran que las disposiciones que se toman, estén basadas
en la prioridad de la demanda de la poblacion, en la suficiencia presupuestal o dentro del
marco de sus atribuciones y funciones, y cuando esto pasa, las acciones que se emprenden

no son efectivas, ni prioritarias y pueden resultar inservibles.

4. Se debe involucrar a la ciudadania de cara a una planeacion democrética y
participativa

En este rubro podemos hacer uso de los principios de NGP, acercando la planeacién
a la ciudadania, para que la participacion ciudadana sea tomada verdaderamente en
consideracion de forma transparente, en los planteamientos y propuestas de la ciudadania,
pero también en el seguimiento de las demandas hechas, el control del actuar
gubernamental en la toma de decisiones y en la evaluacion cualitativa de las acciones

ejecutadas.

Se debe promover el compromiso de los habitantes para abatir la apatia, mediante el
ejemplo del trabajo y la rendicion de cuentas, la participacion de la ciudadania no debe ser
vista como parte de la justificacion de los procesos que la ley sefiala con respecto a la
planeacién, se debe echar mano de los nuevos mecanismos con el animo de aumentar
paulatinamente la participacion y atencion en el quehacer gubernamental, incluyendo no
solo el aspecto numérico de la participacion, sino la difusion mediante el uso de las
Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion (TICs), dandole una traduccion
cualitativa, que le otorgue importancia a la planeacion y a la administracion publica, ademas
de confianza en el actuar gubernamental y la convivencia arménica entre ciudadanos,

traducidos en una planeacién que pueda llegar a generar valor publico.

Los municipios deben echar mano de las organizaciones colegiadas y reconocidas por
la ley con las que cuenta, los Comités de Participacion Ciudadana (COPACIs), autoridades
auxiliares, Comités de Planeacion para el Desarrollo Municipal (COPLADEMUNS), entre
algunos otros, puesto que estos conocen de primera mano el pulso de sus delegaciones, los

sectores que representan y a la ciudadania, a la vez que se debe buscar hacer ver lo que se
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hace y como se hace, dando acompafiamiento al seguimiento del plan de desarrollo

municipal, para su divulgacion y cumplimiento.

De la misma forma se deben fortalecer las instituciones estatales para hacer frente al
contexto de una administracion publica que llega tarde a la NGP y que no ha conseguido el
desarrollo, hoy en dia, ni el COPLADEM, ni la Secretaria de Finanzas, ni el OSFEM, ni la
Contraloria del Legislativo, ni el propio municipio, han planteado rigurosidad en la
medicion del impacto de los planes de desarrollo para consolidarlos como herramienta y

proceso indispensable que evite la improvisacion en el quehacer gubernamental.

Hoy en dia, no existen parametros que califiquen el desempefio de la administracion
publica municipal por parte de la ciudadania, y lo que no se califica, no se mejora, se queda
solo en la percepcion del quehacer publiadministrativo, en este sentido la administracion
publica municipal debera establecer los mecanismos para medir su desempefio y calificarlo
desde la percepcion de la ciudadania, no sélo en la planeacion y su seguimiento, sino en

todo el quehacer publico.

La evaluacion debe ser vista como mecanismo de continuidad en los proximos
periodos gubernamentales, y ademas retomarse como parte fundamental del diagnostico
para la nueva planeacion de los gobiernos municipales, con una continuidad bien entendida

del desarrollo.

Aunado a esto, la rendicion de cuentas debe ser entendida no sélo como los informes
que entrega la administracién municipal para evidenciar el uso de recursos, sino también
como parte del cumplimiento de metas programas acciones y en su caso, dejar claro aquello
que no se logrd, para que pueda servir de base para ser retomado por las siguientes

administraciones.

A manera de cierre de éste capitulo, recomendamos apegarse a la eficiencia y eficacia
para hacer rendir los escasos recursos de los que disponen los gobiernos municipales,
plantearse ademas que éstos son elegidos para servir y no solo para dirigir, estos deben
hacerlo con el &nimo de que la aplicacion de estas propuestas sirvan para mejorar la
planeacién y la organizacion municipal en su conjunto, de ser asi se podra observar una

mejora en el desarrollo y los resultados de los municipios mexiquenses.
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CONCLUSIONES

Para dejar claros los puntos de conclusion de este trabajo, en el presente apartado

retomamos algunos de los hallazgos y conclusiones mas importantes.

Podemos decir que en México no son claros los limites que tienen los ambitos federal
y estatal en la forma de intervenir en las decisiones y acciones de la esfera municipal, dicha
falta de limites se ha hecho mas obvia durante las tltimas décadas, mermando la capacidad
institucional del gobierno local para la pronta atencion de las demandas de sus ciudadanos

quienes exigen mayor capacidad en la toma de decisiones.

La normatividad sobre regula la planeacion, dice mucho y se hace poco, o se hace de
forma parcial, no homogénea y su incumplimiento no tiene consecuencias. Se ha visto que
algunas veces lo que la normatividad establece, sobrepasa las funciones y capacidad de las

dependencias municipales.

Es evidente la debilidad institucional de los municipios mexiquenses y de sus
servidores publicos para hacer frente a un contexto voragine y cambiante para la
administracion pablica, mientras que en el ambito federal se idea una concepcion en un
modelo a seguir, pasan afios, quizd décadas, para que esta concepcién pueda generar

resultados magros en la esfera municipal, tal es el caso del SNPD.

Existe poca colaboracion entre niveles gubernamentales y una porosa cooperacion en
el caso de las relaciones intergubernamentales en nuestro pais, no s6lo en materia de

planeacidn, sino también en la concepcion del control, seguimiento y evaluacion del SNPD.

Los gobiernos se han preocupado por la parte mas elemental del quehacer
publiadministrativo, -el llenado de formatos y cumplimiento de requisitos y tiempos- y se
han diluido los grandes objetivos que persigue el Estado, el gobierno y la administracion

publica mediante la planeacién y la organizacion como premisas administrativas.

Los cambios en la ejecucion de la planeacion para el &mbito publiadministrativo

dieron por hecho que las organizaciones responderian en un sentido integral y
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unidireccional, no obstante, éstas no se adaptan facilmente a las nuevas rutinas y por ende
hacen propios los modelos, lo que genera resultados diferentes a los que en la adopcion se

suponen.

La planeacion debe ser atendida y comprendida como la parte del proceso
administrativo que genera prevision; ademas de que a traves de ésta se potencializa la
interrelacion de todos los temas y situaciones que atiende la administracién municipal, sin

ser es posible aislarlos.

Podemos decir que en la mayoria de los municipios mexiquenses existe una unidad
administrativa que lleva a cabo las funciones de planeacién municipal, aun cuando en
algunos de éstos tiene diferente denominacion y diferente nivel jerarquico, no obstante la
falta de experiencia derivada de la alta renovacion de personal con el cambio de las
administraciones municipales, se llega a convertir en una de las causas principales de que
la planeacion se siga solo en el procedimiento y no en la esencia para dar rumbo y sentido
al quehacer de la administracion municipal, sumado a esto encontramos que la mayor parte
de las UIPPEs de la entidad mexigquense estan dirigidas por personal que cuenta con
conocimientos profesionales de licenciatura y/o posgrado, lo cual nos indica que en el
sentido de la formacion académica, la mayoria de estas estructuras cuentan con personal
capacitado con educacion superior; dicha situacion nos permite inferir que
independientemente de su percepcion econdmica 0 su edad, como se ha visto con
anterioridad, esta area requiere de personal con perfiles del nivel superior y un salario que
responda a ésta condicion reconociendo y valorando la educacion. Ademas de perfeccionar
los perfiles en los casos en los que se ha avanzado y ligarlos con el conocimiento de la
planeacidn, se deben formar perfiles que solucionen las realidades de los municipios y no
que repliquen procedimientos estandarizados que no impacten en la transformacion

municipal.

En la mayoria de los municipios, no considera a la planeacion como funcion
importante de las dependencias municipales, un 80% de los titulares de UIPPEs, sefialan
que la mayor parte de las dependencias municipales no dan importancia a las funciones de
planeacién, mientras el 20% identifica que la planeacion es importante en términos de lo

que significa para la toma de decisiones y la accion gubernamental.

157|173



Universidad Autonoma del Estado de México
Maestria en Administracion Publica y Gobierno

Esto podria resultar no creible ya que en la mayor parte de los municipios se cumple
en tiempo y forma con el seguimiento a la planeacion en términos normativos, no obstante,
se percibe con poca importancia a la planeacion, haciendo que ésta, funcione en desapego
a la esencia de la planeacion, privilegiando lo la forma y el tiempo definidos en el marco
legal.

Por otra parte, es conveniente sefialar que la claridad en los procedimientos y la
asignacion de funciones por medio de manuales administrativos se da solo en la mitad de
los municipios, lo cual nos hace deducir que en la otra mitad no existe claridad de funciones,
responsabilidades y procesos, lo que deriva en la improvisacion del quehacer en materia de
planeacion, la duplicidad de funciones y por tanto ineficiencia e ineficacia de la

organizacion de la planeacion municipal.

En la mayor parte de los municipios mexiquenses, el cumplimiento y seguimiento
de los planes de desarrollo, se realiza con poco personal, la mayoria de los municipios
considera a la planeacion municipal como regularmente importante y poco importante, lo
cual genera que los objetivos de las administraciones municipales no se rijan por los planes
en primer lugar, sino por algunos otros procesos o intereses ajenos a los estrictamente
administrativos, lo que genera improvisacion en el quehacer de las administraciones
publicas municipales apartandolas del plan, en un cosquilleo politico que desdefia la

estrategia.

Ademas de esta problematica se identifico también que al interior de las
organizaciones municipales se privilegia el conocimiento del manejo de la técnica por

encima de la propia normatividad.

Es prudente sefialar también que contrario a lo que se pensaba, la mayoria de los
municipios elabora sus planes, a través de sus unidades de planeacion en coordinacion con
la administracion municipal respectiva, no obstante, el 35% de los municipios reconoce que
su plan fue hecho por un despacho ajeno a la administracion municipal, situacion que

dificulta la comprensién del plan y por tanto su propio seguimiento.

158 | 173



Universidad Autonoma del Estado de México
Maestria en Administracion Publica y Gobierno

También conviene destacar la importancia que le dan a la planeacién los tomadores
de decisiones, dejandola en la mayor parte de los municipios con un nivel jerarquico
inferior, relegada bajo areas con las que debieran colaborar al mismo nivel y con la misma

importancia, situacion que se traduce en debilidad institucional.

Es meritorio hacer mencion, ademas, que la profesionalizacién o grado de formacién
académica no se relaciona con la percepcion salarial, pero si los afios de experiencia con la
percepcién salarial, deduciendo que el nivel académico pesa menos que los afios de
experiencia para obtener un mejor salario en el area de planeacion municipal; es decir se

busca mas empiristas que formados, se logra el equilibrio entre ambos.

El vinculo de la planeacion estratégica embonandose con la planeacion del
desarrollo, olvido o perdié coherencia a la hora de la instrumentacion, la planeacion
estratégica es un buen sistema de planeacion, sin embargo, los seres humanos lejos de
adaptarse o exaptarse en éste sentido con el animo de generar un terreno feértil mediante la
organizacion, han sembrado poco, haciendo una analogia si vieramos a la planeacién como
una semilla. En este orden de ideas cabe hacer hincapié en que la capacidad de los gobiernos
municipales no se encuentra en otro aspecto, sino en las capacidades de las personas, el
clima de la organizacion, sus procesos Yy estructuras, cuidando esto se contard con

organizaciones con mayor capacidad de funcionamiento eficaz.

Si las organizaciones no tienen un proceso de adaptacion no se dan cuenta que la
principal limitacidn esta en la estructura y adecuacion organizacional para seguir los nuevos
esquemas de planeacidn, si ellos que estan dentro no lo ven, menos las demas areas, el
hallazgo es que el problema se encuentra en la no adecuacion de la organizacién a la
planeacidn, desde la desarrollista hasta la planeacidn estratégica, los gobiernos municipales
no se transformaron organizacionalmente para llevar a cabo el proceso de planeacion de
manera integral, y derivado de esto, como se ha visto se le da poca importancia a la
planeacidn; de ahi los escasos resultados, pues se puede tener el conocimiento elemental,

pero se pierde la visidn y los alcances que se prevén teéricamente quedan desdibujados.

Por ultimo, podemos decir que el disefio metodolégico de los ordenamientos

administrativos que siguen los municipios del Estado de México para la elaboracion de sus
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planes de desarrollo, ademas de no asegurar que éstos cuenten con organizaciones
administrativas que sean adecuadas, da por sentado que éstas Ultimas responderan bajo una
I6gica que no corresponde a las realidades del municipio mexiquense, por lo que se cumple
la hipotesis prevista en la parte introductoria de este trabajo.

En materia de planeacion, y principalmente en materia de planeacion estratégica
como elemento de una NGP, quedan muchos retos pendientes, retos que la propia madurez
de las organizaciones publicas deben replantearse en pos de ofrecer cada vez mejores
resultados a la ciudadania. Los desafios que enmarca la administracion publica actual
requieren de una planeacion que retome su esencia, que pueda ofrecer a los gobiernos de
cualquiera de los tres ambitos una guia de accion y de toma de decisiones que
verdaderamente permita y obtenga resultados desarrollistas para que el progreso sea
fehaciente y no quede solo en demagogia.

La NGP concebida por las instituciones publicas como corriente de accion frente a
la necesaria renovacion del estado, debe traducir cambios no Unicamente en cuestiones de
planeacidn, sino también en torno a otros elementos como la transparencia o la rendicion
de cuentas, que permitan alcanzar el gobierno de resultados que demanda el siglo XXI,

frente a un contexto cada vez mas complejo y tecnologizado.

160 | 173



Universidad Autonoma del Estado de México
Maestria en Administracion Publica y Gobierno

BIBLIOGRAFIA Y REFERENCIAS

Aldana, E. (2001). Planeacion y estrategia. Bogota: Universidad de los Andes.

Andara, A. E. (enero-junio de 2007). La segunda generacion de reforma del Estado y su
efecto en la aministracion publica local de América Latina. Provincia(17), 77-105.

Anzil, F. (Julio de 2011). Zona Econdmica. Obtenido de Definicién de planeacion:

http://www.zonaeconomica.com/planeacion

Arellano Gault, D. (2013). Gestion estratégica para el sector publico. Del pensamiento
estratégico al cambio organizacional (Primera edicion, Tercera reimpresion ed.).
México, D.F.: FCE.

BANOBRAS-INAP. (1997). Manuales de Administracion y Organizacion Municipal. 8
Planeacion del Desarrollo Municipal. México: BANOBRAS-INAP.

Barzelay, M. (1998). Atravesando la burocracia. México: Fonde de Cultura Economica -

Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica.

Cabrero Mendoza, E., & Arellano Gault, D. (2011). (Qué agenda para el fortalecimiento de
la institucion municipal? En E. Cabrero, & D. Arellano, Los gobiernos municipales
a debate. Un analisis de la institucion municipal a través de la encuesta INEGI 2009
(pags. 505-516). México: CIDE.

Cabrero Mendoza, E., Arellano Gault, D., Montiel Cuatlayol, M. J., & Aguilar Marquez, I.
(2011). 1.Gobierno y administracién publica municipal: Un panorama de fragilidad
institucionalizada. En E. Cabrero Mendoza, & D. Arellano Gault, Los gobiernos
municipales a debate. Un analiis de la institucion municipal a través de la encuesta
INEGI 2009 (pags. 29-116). México: CIDE.

161|173



Universidad Autonoma del Estado de México
Maestria en Administracion Publica y Gobierno

Cano Flores, M., & Olivera Gomez, D. (Julio-Diciembre de 2008). Algunos modelos de
planeacion... Ciencia Administrativa(2), 32-44.

Caso, A. (1986). La simplificacion administrativa. Revista de administracion publica, 65-
66.

Cedillo Delgado, R. (2006). La alternancia politica en los municipios del Estado de México.
(U. A. México, Ed.) Espacios Publicos, 9(18), 122-151.

Cejudo, G. (2009). Los motores del cambio en la administracion mexicana: los limites de
la nueva gerencia pablica. En M. d. Pardo, & E. Velasco, La gerencia publica en
América del Norte: tendencias actuales en la reforma administrativa en Canada,
Estados Unidos y México (pags. 131-158). México: El Colegio de México - Instituto
de Administracion Publica de Nuevo Leon.

Chéavez, P. (2010). Como administrar un municipio. Guia basica para gobernar mejor.
Mexico: Ed. Trillas.

Cibbotti, R., & Sierra, E. (1986). El sector publico en la planificacion del desarrollo

(Décimo tercera ed.). México: Siglo XXI editores.

Consejo Nacional de Poblacién. (Marzo de 2011). La planeacion demografica. Recuperado
el 4 de Noviembre de 2015, de
http://conapo.gob.mx/work/models/ CONAPO/Resource/208/6/images/LaPlaneaci

onDemograficaEnMexico.pdf

Contraloria del Poder Legislativo del Estado de México. (agosto de 2010). Recuperado el
10 de abril de 2015, de
http://www.contraloriadelpoderlegislativo.gob.mx/direccionderesponsabilidades/c

ursos/Presentacion%?20resultados.ppsx

Contreras Orozco, M. d. (2012). La Nueva Gestién Publica, la gestion de caliadad y el
cambio institucional e el gobierno del Esatdo de México 1999-2009. México:
Miguel Angel Porriia - UAEM.

162 | 173



Universidad Autonoma del Estado de México
Maestria en Administracion Publica y Gobierno

Crozier, M. (1997). La transicion del paradigma burocrético a una cultura de gestion
publica. Revista Reforma y Democracia(7).

Cuervo, L. M. (Agosto de 2010). El desarrollo leido en clave de planeacion: piezas para la
reinvencion del concepto. ILPES-CEPAL, 17.

Diario Oficial de la Federacion. (2017). Constitucion Politica de los Estados Unidos
Méxicanos. Ciudad de México.

Diaz de Quijano, S. (1993). La Psicologia Social de las Organizaciones: Fundamentos.
Barcelona, Espafia: PPU.

Fernandez Ruvalcaba, M. M., & Buendia Espinosa, A. (2014). El institucionalismo en la
administracion: Las aportaciones de Chester Barnard. En D. d. UAM-X,
Instituciones y desarrollo (pags. 109-123). Meéxico, D. F.: UAM-X, CSH.

Fukuyama, F. (1989). El fin de la historia y el Gltimo hombre. The National Interest(16).

Garcia Hoz, V., & Medina Rubio, R. (1986). Organizacion y gobierno de centros

educativos. Madrid, Ediciones Rialp. Madrid, Espafia: Edicones Rialp.
Gobierno del Estado de México. (1983). Ley de Planeacién del Estado de México.

Gobierno del Estado de México. (1983). Sistema Estatal Integral de Planeacion. Tomo |

Introduccion. EStado de México.

Gobierno del Estado de México. (2001). Ley de Planeacion del Estado de México y

Municipios.

Gobierno del Estado de México. (2015). Ley Organica Municipal del Estado de México.

México.

Gobierno del Estado de México. (2016). Ley de Planeacion del Estado de México y

Municipios.

Gobierno del Estado de México. (2016). Ley de Planeacion del Estado de México y

Municipios. Toluca: Gaceta del Gobierno Del Esatdo de México.

163|173



Universidad Autonoma del Estado de México

Maestria en Administracion Publica y Gobierno

Gobierno del Estado de México. (2016). Reglamento de la Ley de Planeacion del Estado de
México y Municipios. Toluca: Gaceta del Gobierno del Estado de México.

Grimaldo, J. (2015). Consideracion de principios organizacionales para Administracion
Publica. Bases tedricas para una reforma administrativa en Venezuela. Recuperado
el 16 de Octubre de 2015, de ULA:
http://lwww.saber.ula.ve/bitstream/123456789/15773/1/org_adm_publica_jaime_gr
imaldo.pdf

Harmon, M. M., & Mayer, R. T. (1999). Teoria de la organizacion para la administracion
publica (Primera edicion en espafiol ed.). México: Fondo de Cultura Econdmica.

IHAEM. (2013). Metodologia para la Elaboracion del Plan de Desarrollo Municipal 2013-
2015. Toluca, Estado de México.: IHAEM.

INAFED. (17 de Septiembre de 2014). INAFED. Recuperado el 17 de Septiembre de 2014,
de Guia Técnica 4 La planeacion del Desarrollo  Municipal:
http://www.inafed.gob.mx/work/models/inafed/Resource/335/1/images/quia04 _la_

planeacion_del_desarollo_municipal.pdf
Martinez, G. (1982). La administracion estatal y municipal de México. México: INAP.

Maéttar, Jorge; Perrotti, Daniel E. (2014). Planificacion, prospectiva y gestion publica.
Reflexiones para la agenda de desarrollo. Santiago de Chile: Naciones Unidas-
CEPAL.

McCormack, L. (1999). De las politicas a la practica: reformas a los sistemas de
administracion financiera en el sector publico. En C. Losada, De burdcratas a
agerentes. Las ciencias de la gestion aplicada a la administracion del Estado (pags.

141 - 162). Washington: Banco Interamericano de Desarrollo.

México, G. d. (2009). Gaceta del Gobierno del Esatdo de México. Manual para la

elaboracién del plan de desarrollo municipal. Estado de México.

Miklos, T., & Tello Torrescano, M. E. (1993). PLANEACION INTERACTIVA. Nueva

estrategia para el logro empresarial. México : LIMUSA.

164 | 173



Universidad Autonoma del Estado de México
Maestria en Administracion Publica y Gobierno

Miklos, T., & Tello, E. (2007). Planeacion prospectiva. Una estrategia para el disefio del

futuro. México: Limusa.
Mintzberg, H. (1979). The structuring of organizations. Michigan, USA: Prentice Hall.
Mintzberg, H. (1991). Disefio de organizaciones eficientes. Argentina: El ateneo.

Montemayor, R. (julio-diciembre de 1983). El sistema nacional de planeacién democratica.
(UNAM, Ed.) Revista de Administracion Publica(55/56), 21-33. Recuperado el 12
de marzo de 2015, de EI sistema nacional de planeacion democratica:
http://www . juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/rap/cont/55/trb/trb2.pdf

Montemayor, R. (1983). El Sistema Nacional de Planeacién Democratica. Tribuna, 21 - 33.

ONU-CEPAL. (2010). La hora de la Igualdad: brechas por cerras, caminos por abrir.
Santiago de Chile: CEPAL.

Ortega Blake, A. (1984). Planeacion la opcion al cambio (Primera edicion ed.). México:
Edicol.

Perrotti, D. E., & Mattar, J. (2014). La planificacion como instrumento de desarrollo con
igualdad en América Latina y el Caribe: Tendencias y desafios. Santiago de Chile:
CEPAL.

Pontifes Martinez, A. (mayo-agosto de 2009). Elementos de un sistema de
profesionalizacion municipal. Revista de Administracion Publica, XLI1V(119), 143-
160.

Ramié Matas, C. (2001). Los problemas de la implantacién de la nueva gestion publica en
las administraciones publicas latinas: modelo de Estado y cultura institucional.

Reforma y Democracia(21).

Real Academia Esparfiola. (20 de Octubre de 2015). Diccionario de la lengua espafiola.

Obtenido de DRAE: www.rae.es/rae.html

Reyes Ponce, A. (2004). Administracion Moderna. México: Limusa - Grupo Noriega

Editores.

165|173



Universidad Autonoma del Estado de México
Maestria en Administracion Publica y Gobierno

Reynoso Soto, S. R., & Villafuerte y Eudave, M. A. (2003). MANUAL BASICO PARA LA
ADMINISTRACION MUNICIPAL (Cuarta edicion ed.). Toluca, Estado de México,
México: IAPEM A.C.

Ruiz Duefas, J. (1983). La via de la planificacion mexicana. Revista de Administracion
Publica(55/56).

Ruiz Duefias, J. (1983). La via de la planificacion mexicana. (UNAM, Ed.) Revista de
Administracion Publica(55-56).

Ruiz Lépez, J. S. (Octubre de 2012). Calidad en la gestion publica: el azar de la necesidad.
Reforma y Democracia(54), 1-20.

Salazar, M. J. (1987). Elementos Basicos de Administracion Municipal. Toluca, Mexico.:
UAEM.

Séanchez Gonzélez, J. J. (1 semestre de 2009). El cambio institucional en la reforma y
odernizacion de la administracion publica mexicana. Gestion y politica publica,
XVII(1), 67-105.

Secretaria de Finanzas. (2012). Manual para la Planeacién, Programacion y Evaluacion
Municipal. Toluca, Estado de Mexico: Gaceta Oficial del Goierno del Estado de

MEéxico.

Shepherd, G. (1999). Administracion publica en América Laina y el Caribe: en busca de un
paradigma de reforma. En C. I. Losada, De burdcratas a gerentes. Las ciencias de
gestion aplicadas a la administracién del Estado (pags. 69 - 106). Washingon D.C.:

Banco Interamericano de Desarrollo.
Steiner, G. A. (1979). Strategic planning. New York: The Free Press.

Uvalle, R. (2004). Cap. 3 Condiciones, procesos Yy horizontes en la transformacion del
Estado contemporaneo. En R. Uvalle, La transformacion procedimental vy

democratica del la Administraciéon Publica. (pags. 99-128). México: UNAM.

166 | 173



Universidad Autonoma del Estado de México

Maestria en Administracion Publica y Gobierno

Von Bertalanffy, L. (1976). Teoria general de sistemas (Segunda edicién ed.). Madrid,
Espafa: S.L. Fondo de Cultura econémica de Espafia.

Waterston, A. (1969). Planificacion del desarrollo (Primera edicion en espafiol ed.). (C.
Villegas, Trad.) México: Fonde de Cultura Econdmica.

Weber, M. (1969). Economia y sociedad. México: FCE.

World Commission on Envirenment and Development. (1987). Nuestro Futuro Comun.
Nueva York: Oxford university Press.

167|173



Universidad Autonoma del Estado de México
Maestria en Administracion Publica y Gobierno

ANEXO

Cuestionario

El objetivo de éste cuestionario es: obtener informacion relativa a la estructura,
funcionamiento, operacion y probleméaticas que tengan las UIPPEs del Estado de México en materia
de planeacion y organizacion; la informacién que se recabe tendrd como unico fin ser utilizada como
parte de la investigacion “La planeacion municipal del Estado de Meéxico, seguimiento de la
estructura organizacional .

Este cuestionario es completamente anénimo y confidencial, su aplicacion sélo obedece a
propositos académicos y de investigacion, la informacion que se le solicita debe ser lo mas cercana
a la realidad que se experimenta, se agradece de antemano su disposicién y tiempo.

INSTRUCCIONES: Sefiale la respuesta que considera correcta, en algunas preguntas es
necesario hacer especificaciones y/o sefialar mas de una respuesta.

Municipio:

1. Quien responde el cuestionario es:
a) Titular de la UIPPE o su equivalente
b) Otro,

especifique:

2. En el municipio, ¢existe UIPPE o su equivalente?

a) Si
b) No (En caso negativo especifique qué area lleva a cabo las funciones de
Planeacion: )

3. ¢De que area de la administracion municipal depende la UIPPE?
a) Presidencia

b) Contraloria

c) Tesoreria

d) Otro, especifique:

4. ¢Cuantos afios de experiencia tiene el titular de la UIPPE en el area de planeacion municipal?
a) Menos de 2 afios

b) De?2 a4 afios

c) De5a 10 afios

d) Mas de 10 afios
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5. El titular de la UIPPE percibe un salario mensual de:

a) Entre 5y 10 mil

b) Entre 10,001 y 15,000

¢) Entre 15,001 y 20,000

d) Mas de 20,000

6. ¢Qué edad tiene el titular de la UIPPE o su equivalente?
a) De20a?29
b) De20a?29
c) De40a49
d) Mas de 50

7. ¢Qué formacion académica tiene el titular de la UIPPE o su equivalente?
a) Educacion Basica y/o bachillerato trunco

b) Bachillerato terminado

c) Licenciatura terminada

d) Posgrado terminado

8. ¢Cudles son las funciones principales que realiza la Unidad de la que usted es responsable?

a) Las concernientes a la Informacién, Planeacién Programacion y Evaluacion
municipal

b) Las que conciernen a la UIPPE y las demas que sefialan los reglamentos
municipales

c) Ademas de las que conciernen a la UIPPE se me asignan otras funciones.
¢Cuales?

9. ¢La UIPPE cuenta con manual de organizacién y/o procedimientos?
a) Si ¢ Especifique
cudles?:

b) No
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10. ¢Dentro del Plan de Desarrollo Municipal, se cuenta con un diagndstico organizacional del
Ayuntamiento?

a) si (Especifique en queé consiste?:

b) No
c) Nosé

11. ¢Qué necesidades dentro de la organizacion detecta usted para el correcto funcionamiento de la
administracion municipal? (Puede seleccionar mas de una respuesta)

a) Definir estructuras, funciones y procedimientos

b) Delimitar areas y equipos de trabajo

c) Asignar responsabilidades especificas a cada miembro del equipo de trabajo
d) Todas las anteriores

12. ;Qué nivel promedio de escolaridad tiene los servidores publicos municipales?
a) Educacion Basica y/o bachillerato trunco

b) Bachillerato

c) Licenciatura

d) Posgrado

13. ¢{Cuantas personas laboran adscritas a la UIPPE o equivalente?
a) Solo el titular de la UIPPE

b) El titular y una persona mas

c) Entre 3y 5 personas

d) Entre 6 y 10 personas

e) Mas de 10 personas

14. En el siguiente espacio dibuje y describa brevemente la estructura organizacional de la UIPPE
y las funciones que realiza cada area:
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15. ¢Con la estructura antes referida puede usted realizar las funciones competentes a la UIPPE
planeacion, programacion, seguimiento, evaluacién y elaboracién de informes, en tiempo y forma?
a) Siempre

b) La mayoria de las veces

c) Casinunca

d) Nunca

16. Sefale usted ;qué importancia le dan a la planeacién municipal el resto de las areas y/o
dependencias de la administracion?

a) Se considera muy importante
b) Regularmente importante
c) Poco importante

17. Con base en su experiencia, las areas de la administracién municipal proporcionan en tiempo y
forma la informacion necesaria para el proceso de planeacion

a) Siempre

b) Casi siempre
c) Algunas veces
d) Casinunca
e) Nunca

18. Las funciones del area de planeacion son realizadas Unicamente por la UIPPE:
a) Si

b) No

En caso negativo ;con queé area se realizan las funciones?:

19. Para el seguimiento al trabajo de planeacion, programacion y presupuestacion municipal la
UIPPE se coordina principalmente:

a) Con todas las areas de la administracion municipal

b) Con Tesoreria municipal

c) Con la Secretaria Técnica

d)Otra, especifique
cual:

20. La informacion solicitada por la UIPPE a las dependencias de la administracion municipal, en
seguimiento del plan de desarrollo se entrega:

a) Antes de la fecha requerida

b) El dia de la fecha requerida

c) Después de la fecha que la UIPPE lo requirié
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21. El personal de la UIPPE o equivalente ¢cuenta con el perfil idoneo para la realizacion éptima de
las funciones?

a) Todos

b) La mayoria (50%+1)

c) Algunos

d) Ninguno

22. La disposicion, iniciativa y empefio que demuestra el personal de la UIPPE en la realizacion de
sus funciones es:

a) Excelente
b) Bueno
c) Regular
d) Malo

e) Pésimo

23. {Qué documento normativo (de los que se enlistan) conoce usted con mas detalle?:

a) Manual para la planeacion, programacion y presupuestacion municipal
b) Reglamento de la Ley de Planeacion del Estado de México y Municipios
c) Ley de Planeacion del Estado de México y los Municipios

d) Ley de Planeacion

24. ;Quién elabord el Plan de Desarrollo de su municipio, durante el periodo 2013-2015?
a) Solamente UIPPE

b) La UIPPE y la administracion municipal en su conjunto

c¢) Un despacho externo

d) Un despacho externo en coordinacién con la administracion municipal

25. ¢Qué problemas ha observado entre el proceso de planeacion en correspondencia al proceso de
presupuestacion municipal durante este periodo? (Puede sefialar mas de una respuesta)

a) Vacios en la normatividad

b) Los tiempos de entrega de los documentos, no coinciden con la emision de manuales
c) Los constantes cambios en la estructura programatica

d) Todas las anteriores

e) Otra, ;especifique cual?:

26. Considera usted que la ejecucion del Plan de Desarrollo Municipal, es:

a) Importante y trascendente para alcanzar los objetivos y metas de corto, mediano y largo
plazo

b) Necesaria para cumplir con el Sistema Nacional de Planeacién Democratica

c) Determinante para la correcta operacion de la Administracion Municipal

d) Todas las anteriores
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27. ¢Cudles son las principales limitaciones organizativas que en su experiencia enfrent6 para la
ejecucion y aplicacion del Plan de Desarrollo Municipal?

a) Falta de recursos humanos, técnicos y/o financieros en las diversas areas de la
administracion municipal

b) Falta de tiempo para alcanzar las metas

c) Desconocimiento por parte de la administracion del Plan de Desarrollo Municipal

d) Falta de reconocimiento, coordinacion y jerarquia de la UIPPE o su equivalente.

e) Todas las anteriores

d) Ninguna de las anteriores

28. ;Qué modificaciones propondria para el mejoramiento de la planeacion municipal?
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