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INTRODUCCION

Justificacion del tema

Hoy dia, existe una amplia literatura no solo en México sino en el mundo, en torno
a la dindamica y el rol que desempefian los gobiernos subnacionales, lo que refleja
el interés del “municipalismo™ o del crecimiento de una doctrina encargada de
estudiar la institucion municipal no solo de forma abstracta, sino con estudios de
caso. Sin embargo, han sido pocas las investigaciones que se han adentrado en
torno a la planeacién y en las habilidades, herramientas e instrumentos técnicos y
cientificos que deben considerarse y aplicarse para fortalecer y orientar eficaz y
eficientemente los procesos de toma de decisiones en los gobiernos locales. En
este sentido, este documento forma parte de uno de estos esfuerzos, al
proporcionar elementos técnicos y cientificos que permitan a los servidores o
funcionarios publicos municipales, direccionar y gestionar los esfuerzos y recursos
disponibles hacia un estadio de mayor desarrollo local y competitividad. Pero
también, sera de utilidad para investigadores e interesados en temas locales, en
la medida en que se proporcionan datos e informacion que enriquecen el debate y
aportan argumentos para comprender la dindmica, contexto y desafios de los

municipios y sus gobiernos.

En este sentido, el propdsito de esta investigacién es examinar la necesidad
gue hay en los municipios de impulsar estrategias efectivas de desarrollo local,
para lo cual, se proponen diversas herramientas e instrumentos de direccién y
gestion que de ser utilizados correctamente pueden transformar la realidad local y
mejorar progresivamente la calidad de vida y bienestar social del ser humano.
Bajo esta premisa, se analiza y describe el caso de la gestion publica municipal
de Tlalnepantla de Baz 2013-2015, durante el periodo 2012-2013, haciendo

1 S - . o - . .
El municipalismo es definido por la Real Academia Espafiola como una expresiénde la realidad municipaly
ademas como una doctrina que la estudia.



hincapié en las innovaciones metodolégicas que se han incorporado en la

direccién y gestion de su proyecto rector denominado “Ciudad Confiable’.

Planteamiento del problema

En las Ultimas décadas en México, el proceso de descentralizacién que se ha
venido generando, ha cambiado el contexto y rol de los municipios, dejado de ser
simples administradores, recaudadores de impuestos y prestadores de servicios
publicos, para convertirse en un auténtico nivel de gobierno con mayores
competencias y atribuciones constitucionales, que los coloca como actores
centrales en la construccion de politicas publicas y del desarrollo local. En este
escenario, los municipios han tenido que enfrentar el reto de generar gobiernos
gue incorporen procesos de gestidn eficaces, eficientes, de calidad y economia,
con capacidad para responder a los problemas locales cada vez mas complejos, y
gue se transforman continuamente, en un contexto donde el entorno y medio

ambiente es dinamico y cambiante.

La concepcion del desarrollo local responde al interés por revalorizar el papel
gue juega la esfera local en la hechura de las politicas publicas. Donde lo local
como silogismo que refiere todo aquello que integra un todo, una nacion, y que en
consecuencia tiene un caracter como subnacional, no puede analizarse sin hacer
referencia al municipio. El desarrollo es la razon de ser de la accién de gobierno; y
desde el pasado siglo ha sido objeto de mudltiples discusiones, las cuales
muestran que su dimensién y amplitud va mas alla de enfoques meramente
economicistas y homogéneos, y que mas bien, se trata de un concepto mas

amplio, integral, multidisciplinario, heterogéneo, y por tanto, complejo.

Aunado a lo anterior, en el marco del proceso de globalizacion, se presentan

nuevos retos y oportunidades para los municipios, donde es necesario que se
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asuman con un mayor protagonismo Yy liderazgo. La globalizacién actia a partir
de la competencia y el intercambio (principalmente econémico), que se articula
entre los distintos territorios, donde lo local resulta ser determinante para generar
procesos de integracion global. Por tal razdén, es indispensable revalorar y
replantear el papel que cada nivel de gobierno en México debe asumir, y por
supuesto, es necesario mirar las oportunidades que se presentan en los
municipios, toda vez que es en este espacio donde los actores locales deben de
ser capaces de disefiar e impulsar estrategias de desarrollo, que les permitan
aprovechar y potencializar las ventajas comparativas de su territorio, poblacion y
gobierno, generando los insumos que se requieren para atraer capitales y un
ambiente propicio para insertarse competitivamente en la economia global; de lo
contrario, tendran que asumirse con una posicion de clara desventaja, al margen
de los beneficios de la integracién econdmica internacional, que puede incluso

llegar a ocasionar resultados adversos o contraproducentes para el desarrollo.

Por si fuera poco, hoy la tarea de impulsar el desarrollo y la competitividad de
una localidad, no es un trabajo que corresponda exclusivamente a los gobiernos,
sino que es una tarea que depende y concierne también, a los distintos actores
sociales y privados. La edificacion de cualquier modelo de desarrollo local,
requiere de antemano, comprender la importancia de hacer converger en una solo
direccion, los esfuerzos de los distintos actores locales con capacidad para

intervenir en las distintas estrategias del desarrollo.

En este plano, los diferentes actores deben asumir con responsabilidad su rol
frente al desarrollo. Por su parte, a los gobiernos municipales entendidos como la
organizacion politica e instancia de gobierno mas préxima a la ciudadania, les
concierne asumir el liderazgo que les corresponde, que sean capaces de tejer,
articular, orientar y potenciar las capacidades de todos los actores en una misma

direccion, pero también, que a partir de su cualidad natural de contacto inmediato y
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directo con los habitantes, se asuma como un interlocutor activo con la ciudadania,
para conocer las necesidades y preferencias de la comunidad con mayor

conviccion y certidumbre.

El contexto local y global genera ambientes especialmente complejos y
problematicos para los municipios, que demandan una transformacién necesaria e
imprescindible para los gobiernos, donde abandonen esquemas de actuacion
tradicionales y reactivos, por otros innovadores, modernos y estratégicos. En este
escenario, los tomadores de decisiones no pueden darse el lujo de cometer errores
0 improvisar, mas bien requieren de instrumentos de decisién que les permitan
orientar razonablemente y con mayor certidumbre, el desarrollo y la competitividad
local. En el &mbito municipal la ausencia o ineficiencia en los procesos de
planeacion y del ciclo presupuestario, no solo se traducen en la falta de un
auténtico proyecto de desarrollo local, la carencia de una direccion estratégica a
partir de la cual se articulen y orienten las politicas publicas y el gasto publico, sino
también, en decisiones irracionales, que a la postre frenan el desarrollo, o incluso,

deterioran la calidad de vida de las personas.

Al respecto José Maria Ramos Garcia argumenta que:

La ausencia de sistemas de planeacion municipal que den una vision de mediano y
largo plazos al desarrollo local. La visiébn de corto plazo sin evaluar las
consecuencias de cada decision, sin involucrar agentes no gubernamentales y sin
tener clara una concepcion integral de las acciones, es parte del escenario comun
de los municipios del pais. En efecto, la ausencia de sistemas de planeacion
eficaces y con vision de impacto social ha provocado que el desarrollo local
presente limitaciones en la mayor parte de los municipios mexicanos.?

> JOSE MARIA RAMOS GARCIA, Gobiernos locales en México: hacia una agenda de gestion estratégica de
desarrollo, Editorial Miguel Angel Porrda, México, 2007, pag. 18.
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Aunado a lo anterior, la falta o debilidad en los sistemas de planeacion
repercuten directamente en la calidad del gasto publico. Al no existir una vision de
mediano y largo plazo, o un modelo de futuro compartido, deseable y factible, los
criterios para la programacion y presupuestacion, ejecucion y control, seguimiento,
evaluacién y rendicion de cuentas, se ven seriamente limitados y mermados, ya
gue al no contar con una definicibn y orientacion clara sobre los objetivos y
estrategias que se persiguen, se corre el riesgo de orientar el gasto publico hacia
acciones que no resuelven los problemas, que generan poco o nulo valor publico y
gastos onerosos 0 innecesarios. A pesar de que los politicos o funcionarios
publicos tengan buenas intenciones, es posible perderse en aquello que se

considera adecuado.

Uno de los grandes riesgos y desafios que asume la planeacion municipal, es
el hecho de que los planes en verdad se ejecuten y materialicen; es decir que, no
gueden solo en documentos con buenas intenciones, y que por el contrario, tengan

una vinculacion y articulacién armaénica con el presupuesto.

Desde esta perspectiva, Nelson Shack sefiala que:

Es usual contemplar ejemplos en los cuales, a pesar que existen instrumentos
de planificacion donde se establecen proyectos concretos y acciones
especificas que deben ser financiadas de cara a la expectativa de contribuir
sustantivamente con el proceso de desarrollo, muchas veces no se asignan los
créditos presupuestarios necesarios a dichos propositos, declarados
formalmente como prioridades de la politica publica.

Por simplificar las cosas, los presupuestélogos reconocen la existencia de
ciertas prioridades en los planes de desarrollo pero no necesariamente las
toman en cuenta cuando se hacen los presupuestos; los planificadores
reconocen que los presupuestos se elaboran siguiendo otros criterios y no

necesariamente los planes; los gestores tratan de combinar durante la ejecucion
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ambos planos en un escenario presupuestario en que el resto de sistemas
administrativos reducen sustancialmente la eficacia de su accion; los politicos
en las altas esferas del poder (casi esquizofrénicamente) aprueban siempre
ambos instrumentos (plan y presupuesto) de gestion a nivel global y motivan a
la burocracia a sequir perfeccionandolos, pero generalmente no toman medidas
concretas para hacer viable en la realidad dicha articulacién, en tanto que la
sociedad civil de vez en cuando levanta su voz de protesta por semejante
inconsistencia, aunque generalmente concentra su atencion en otros temas
urgentes y cercanos, como la satisfaccibn de sus necesidades esenciales,
dejando de reconocer que la base de la accién gubernamental (que
probablemente influya de manera determinante en la satisfaccion de sus
necesidades) esta ligada a la apropiada articulacion entre los procesos de
planificacion, programacion, presupuestacion y evaluacion.®

Por otra parte, el caso particular de la gestibn publica municipal de
Tlalnepantla de Baz 2013-2015, durante el periodo de alternancia politica y de
arranque del periodo de gobierno, se enfrenté a un escenario complejo, que
amenazaba su eficacia y eficiencia. Ya que la normatividad en materia de
planeacion, programaciéon y presupuestacion, refleja inconsistencias y lagunas
juridicas, que pueden limitar seriamente durante el primer ejercicio fiscal no solo
la vinculacion y alineacién armonica entre el Plan de Desarrollo Municipal 2013-
2015 y el Presupuesto 2013, sino generar la desarticulacion entre los distintos
programas Yy politicas, y una orientacién del gasto publico de manera irracional,
sin una direccion y objetivos claros hacia donde conducirse; aspectos, que frenan

o deterioran la calidad de vida de las personas y el desarrollo local.

* NELSON SHACK, Intentando Caracterizar la Articulacion entre el Plan y el Presupuesto, Banco
Interamericano de Desarrollo, Washington D.C., 2008, pag. 6.
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Objetivo de la investigaciéon

El objetivo principal de esta investigacion es analizar cémo contribuyen los
principales instrumentos de decision y direccion de la gestién publica municipal,
tales como el Plan de Desarrollo Municipal, el Presupuesto basado en Resultados
y sus Programas Operativos Anuales, a un mayor desarrollo y competitividad

local.

Para lo cual se plantean los siguientes objetivos secundarios:

1. Definir el concepto de municipio en México, describir los elementos que lo

integran y sus particularidades.

2. Analizar la estructura y dinamica del gobierno municipal, en razon de su
régimen politico y administrativo, y a partir de los cuales se configuran los

procesos de toma de decisiones en el &mbito municipal.

3. Analizar los retos que enfrenta actualmente la gestion publica municipal y
el rol que debe asumir para promover un auténtico desarrollo local e incidir

en la mejora progresiva de la calidad de vida de las personas.

4. Examinar el concepto de desarrollo, su dimensién y contenido, y analizar la

importancia que juega el espacio local en su construccion.

5. Reconocer los retos y oportunidades que configura el fendbmeno de la

globalizacion para el desarrollo local en el ambito municipal

6. Examinar la evolucion de la técnica presupuestal y analizar la importancia

del Presupuesto basado en Resultados dentro del ciclo presupuestario.

7. Conceptualizar la planeacién estratégica en el ambito municipal, sus

beneficios y retos, y examinar algunas herramientas metodolégicas que
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permitan incorporar innovaciones al proceso de planeacion en el ambito

municipal.

8. Analizar la importancia de vincular los niveles de planeacion con el
Presupuesto basado en Resultados.

9. Identificar el contexto de la planeacion estratégica en el ambito municipal.
10.Identificar las etapas para la formulacién del Plan de Desarrollo Municipal.

11.ldentificar las etapas del ciclo presupuestario y de hechura del Presupuesto

basado en Resultados y los Programas Operativos Anuales.

12.Examinar la importancia de contar con un Sistema de Evaluacion de la
Gestion Municipal para el Presupuesto basado en Resultados y el

cumplimiento del proyecto rector de desarrollo local.

13.Analizar el proceso de planeacion estratégica en la gestion publica
municipal de Tlalnepantla de Baz 2013-2015 y la gestion de su proyecto
rector “Ciudad Confiable” en el ejercicio fiscal 2013.

14.ldentificar los actuales desafios para la gestion publica municipal 2013-

2015 en cada una de las etapas que integran el ciclo presupuestario

Hipodtesis de la investigacion
La hipotesis central de esta investigacion es:

Si los principales instrumentos de decision y direccion de la gestion publica
municipal, tales como el Plan de Desarrollo Municipal, el Presupuesto y los
Programas Operativos Anuales, incorporan innovaciones técnicas Yy
metodolégicas en su hechura, como son la Planeacién Estratégica y el
Presupuesto basado en Resultados, es posible articular, direccionar, gestionar y
materializar con eficacia, eficiencia, calidad y economia, un auténtico desarrollo y

competitividad local en el &mbito municipal.
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Estructura de la investigaciéon

La estructura de la presente investigacion se compone de los siguientes cuatro

capitulos:

1. Estructura, dinamica y rol del gobierno municipal, en este se define el
concepto de municipio, sus caracteristicas como poder publico y los
elementos que lo integran, asi como la estructura y dinAmica del gobierno
municipal, a partir de su régimen politico y administrativo, los cuales
configuran los procesos de toma de decisiones en el espacio local. Ademas
se describen los retos que enfrenta actualmente la gestion publica
municipal, y el rol y atributos que debe asumir para orientar la vida

municipal hacia un estadio de mayor desarrollo y competitividad local.

2. Desarrollo local en el ambito municipal, en este capitulo se examina la
nocion de desarrollo, su dimensidn y su transformacion conceptual a través
de la historia. Se analiza la importancia del &mbito municipal como sujeto
del desarrollo local y los diversos escenarios de acciéon e intervencién a
partir de los cuales se articulan y alinean los procesos de toma de
decisiones. Asimismo, se identifican los retos y oportunidades que se
producen en los municipios en el contexto de la globalizacién; y finalmente
se analizan los principales instrumentos de decision y direccion del
desarrollo local, y la importancia de articularlos dentro de las etapas del

ciclo presupuestario.

3. Planeacién estratégica en el ambito municipal, se conforma por la
definicion y conceptualizacion de la planeacién estratégica, su importancia,
beneficios y retos para el ambito municipal, también se examinan los
distintos niveles de planeacién, la importancia de su alineacion y algunas
de las herramientas metodoldégicas que pueden contribuir a su vinculacion
y armonizacion. Igualmente se identifica el contexto de la planeacién

estratégica en los municipios, se describe el proceso de integraciéon del
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Plan de Desarrollo Municipal, asi como los criterios y etapas para su
articulacion y gestibn con el Presupuesto basado en Resultados y los

Programas Operativos Anuales.

Estudio de caso. Gestion publica municipal de Tlalnepantla de Baz 2013-
2015, en este ultimo capitulo se aterrizan los principales planteamientos
generados en los apartados anteriores, comenzando por identificar algunas
de las consideraciones generales sobre el municipio de Tlalnepantla de
Baz, para posteriormente analizar el proceso de integracion, articulacion y
gestion del proyecto rector de Ciudad Confiable. Para concluir, se apuntan

los desafios actuales que enfrenta la gestién publica municipal 2013-2015.
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CAPITULO 1. ESTRUCTURA, DINAMICA Y ROL
DEL GOBIERNO MUNICIPAL

1.1. Definicion de Municipio

Antes de iniciar es preciso mencionar que la importancia de integrar un apartado
donde se mencionan diversas definiciones sobre municipio de manera breve y
sistematica, obedece a que el presente documento aborda una serie de tematicas
gue giran en torno a dicha institucién, las cuales no pueden ser expuestas y
analizadas sin antes comprender ¢qué es el municipio? y ¢cual es el rol central
gue desempefia en los procesos de toma de decisiones que afectan al espacio

local, dadas sus cualidades como poder publico?.

En razén de lo anterior es importante sefialar que, en México al hablar de
municipio es imposible referirse a un solo arquetipo, dado que la realidad se
caracteriza por la diversidad, donde el espacio y el tiempo definen y diferencian
diametralmente el contexto y las circunstancias de cada localidad; en este
sentido, el primer elemento para definir al municipio, es entender su
heterogeneidad, por lo que al hacer referencia a dicho concepto es importante
concebir que se trata de una institucion que a pesar de su diversidad, contiene

una misma esenciay razon de ser.

En la actualidad existe una amplia literatura que aborda la conceptualizacion,
génesis, evolucidon y problematica del municipio en México, dado su importancia

como objeto de estudio y del conocimiento.* Hay expertos juridicos, sociélogos y

4 Algunos de estos autores forman parte de la bibliografia consultada y sus aportaciones son referidas a lo
largo del presente documento.
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politélogos que han buscado definir definirlo desde sus diversos enfoques y que

han aportado elementos para el debate sobre el municipalismo.>

No obstante, el punto de partida para definir al municipio se encuentra a partir
de su origen en la voz latina municipium, la cual se integra por munus que

significa cargo u oficio, y capere que significa tomar o adoptar.

El municipio es por excelencia el espacio donde mayor pulso se tiene sobre
los problemas, necesidades e intereses de la poblacion, dadas las mayores
posibilidades que tiene para generar una interaccion directa, “cara a cara” entre
sociedad y gobierno, lo cual representa un factor determinante para fortalecer los
procesos de hechura de las politicas publicas con un sentido plural, democratico,

participativo y de mayor consenso.

Para Eduardo Lopez Sosa el municipio mexicano es:

...una escuela de la democracia, pues en ningun otro espacio son tan agudos y
tan disputados los puestos de eleccion popular, esto permite una mayor

cercania de la poblacion con el ayuntamiento como o6rgano de gobierno

municipal.®

Por su parte Reynaldo Robles sefala que:

El municipio mexicano es una persona juridica integrada por una asociacion de
vecindad asentada en una circunscripcion territorial que es la base de la division

> De acuerdo a la Real Academia Espafiola el municipalismo es una expresién de la realidad municipal y
ademds como una doctrina que la estudia. Cfr. REAL ACADEMIA ESPANOLA, direccién en internet]:
http://lema.rae.es/drae/?val=municipalismo, fecha de consulta 15 de agosto de 2013

® EDUARDO LOPEZ SOSA, Derecho Municipal Mexicano, segunda edicidn, Editorial Porrda, México, 2012,

pag.6.



http://lema.rae.es/drae/?val=municipalismo
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politica, administrativa y territorial de una entidad; constituye un nivel de gobierno
con capacidad juridica, politica y econémica, para alcanzar sus fines y

autogobernarse, con sujecion a un orden juridico superior.”

Por otro lado, es fundamental mencionar que el municipio libre es una
institucion reconocida por el Estado de Derecho a través de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos desde su promulgacion en 1917,
periodo desde el cual, se han generado diversas reformas que han tenido por
objeto revitalizar juridicamente al municipio; entre las mas destacadas se
encuentran las realizadas en 1983 cuando durante el sexenio de Miguel de la
Madrid Hurtado se fortalece su caracter libre, autbnomo y descentralizado.
lgualmente sobresale la reforma de 1999 cuando se le reconoce su caracter como
nivel de gobierno, dejando de ser un simple administrador y prestador de servicios
publicos, para asiconvertirse en un auténtico ambito de gobierno con mayor poder
para conducir el desarrollo y decidir sobre los asuntos publicos, municipales,
ademas de considerar una mayor descentralizacion de funciones. Luego
entonces, dichas reformas han dotado al municipio de capacidades para que
sean sus comunidades las responsables de decidir sobre su propio desarrollo y

asumir la edificacion de su futuro.

En razén de lo anterior el articulo 115 constitucional establece que:

Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial
y de su organizacién politica y administrativa el Municipio Libre...

...Cada municipio sera gobernado por un ayuntamiento de eleccion popular

directa...?

’ REYNALDO ROBLES, El Municipio, novena edicion, Editorial Porria, México, 2009, pag. 26.
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En efecto, si bien el marco juridico expresa que el municipio es la base de la
organizacion del Estado, no quiere decir que el municipio es posterior al origen de
éste, ni mucho menos que es una creacion del Estado, ya que tal como sefala
Sergio Francisco de la Garza:

Es una realidad sociol6gica que el derecho y el Estado tienen que reconocer y
admitir, pero que en ninguna forma pueden pretender crear, ya que en el orden

del sery en el orden del tiempo, el municipio es anterior al Estado.’

Considerando las anteriores definiciones, cabe destacar que el municipio al
ser la célula basica bajo la cual se organiza el Estado y el ejercicio del poder,

tiene tres elementos que lo integran, le dan forma y sentido:

1. Poblacion: es el conjunto de individuos que viven, habitan e interactian
cotidianamente en un determinado territorio, los cuales establecen lazos de
vecindad e identidad. La poblacion en el ambito municipal es quien mejor
conoce los asuntos publicos que le atafien mas cercana y directamente,
convirtiéndose en una fuente directa de informacién para impulsar
procesos de toma de decisiones y politicas publicas con mayor consenso y

certidumbre.

2. Territorio: Es la division geografica o proporcion de la superficie material
gue le pertenece y sobre la cual se realizan las actividades humanas. Es el
espacio a partir del cual se establecen y delimitan sus localidades y division

territorial.

El territorio como componente del Estado adquiere un caracter

indudablemente municipal, ya que es en este ambito de gobierno donde el

& Articulo 115, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Diario Oficial de la Federacion,
direccién en internet: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf, fecha de consulta: 11 de julio
de 2013.

° MOISES OCHOA CAMPOS, El Municipio y su evolucion institucional, BANOBRAS, México, 1981, pag, 12


http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf
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territorio es ‘real” y no se construye a diferencia de las entidades
federativas y la federacion como una abstraccion “virtual”, siempre

dependiente de los municipios y su extension geografica.

3. Gobierno: Es el sujeto u érgano dotado de poder y autoridad concedida por
y para los ciudadanos para conducir los asuntos publicos municipales. Es
la expresion de gobierno mas inmediata y directa donde las relaciones que
establece con la sociedad adquieren una mayor proximidad. En el

municipio, el 6rgano de gobierno se identifica a partir de los Ayuntamientos.

Entender estos tres elementos es fundamental, porque es a partir de la
interrelacion continua que establecen entre ellos, como se orientan los procesos
de toma de decisiones y la hechura de politicas publicas para atender los asuntos
y problemas publicos de un espacio y tiempo determinados, siempre en apego a

normas Yy reglas establecidas por el Estado de Derecho.

1.2. Gobierno y administracion publica municipal

En el contexto de la democracia, gobierno es el cuerpo encargado de ejercer el
poder legitimo otorgado por la sociedad, en un espacio y tiempo determinados y
en apego al Estado de Derecho; es quien tiene la direccion y conduccion de los
asuntos publicos de su competencia sobre una determinada poblacion vy territorio

especifico, en este caso sobre un municipio.

El poder y la autoridad son componentes que influyen y determinan
ampliamente los procesos de toma de decisiones. El poder entendido como la
capacidad de convencer y persuadir a los demas de realizar algo, se manifiesta a
través de una autoridad que ejerce el mando, la cual en el ambito municipal se
representa a través del ayuntamiento quien es el érgano de gobierno que ejerce el

poder en razén de la eleccion realizada por los ciudadanos, quienes lo eligen
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democraticamente mediante sufragio universal, libre, secreto y directo; pero
también por la administracién publica municipal quien se encarga de hacer
tangibles las decisiones que el ayuntamiento delibera democraticamente. De tal
forma que la gestién publica en los municipios no puede entenderse sin la sinergia
gue se establece entre el ayuntamiento y la administracién publica, como
responsables de conducir y materializar el desarrollo municipal hacia un estadio

de mejor bienestar y calidad de vida.

Entender el gobierno municipal y su intervencion en los diversos procesos de
toma de decisiones sobre los asuntos colectivos, implica de antemano considerar
gue su organizacion es diametralmente diferente que la forma en que se organiza
en los dmbitos estatal y federal. En los municipios la concepcidon clasica de
division de poderes, entendida como Organo legislativo, judicial y ejecutivo, no
existe. El Unico poder publico existente es el municipal y su maximo érgano de

gobierno es el ayuntamiento.

Luego entonces, es importante comprender el funcionamiento y estructura del
gobierno municipal, de no hacerlo cualquier proyecto rector de desarrollo, asi
como sus estrategias y politicas publicas que lo integren, no solo corren el riesgo
de fracasar, sino de frenar el desarrollo y la competitividad local, por tales motivos
es importante considerar no solo que, los procesos de toma de decisiones se
realizan en el ambito municipal de forma diferente de como se realizan en las
entidades federativas y la federacion, sino también que, el comportamiento y
modelo organizacional y administrativo de cada municipio es diferente e influye en
el contenido de las politicas. Por consiguiente, puede decirse que no existe una
receta Unica para orientar universalmente la hechura de los proyectos y
estrategias para desarrollo local.

Al respecto Tom Christensen, Per Laegreidy Paul Arne Rovik sefialan que:
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... es imposible entender el contenido de la politica publica y la toma de decisiones
publicas sin analizar la manera en que estan organizados los sistemas politico

administrativo y sus modos de operacion.™

Por tales motivos, resulta importante conocer la dinamica y operacion del
gobierno y administracion publica municipal, ya que el presente documento
aborda en los capitulos siguientes algunos de los principales instrumentos de
decision que pueden hacer que los municipios impulsen y consoliden politicas
publicas que permitan navegar y arribar hacia un modelo de futuro compartido,
deseable y factible. En este sentido, a continuacion se presenta de forma breve y
sistematica la forma en que se organiza el gobierno y la administracion publica
municipal en funcién de su régimen politico y administrativo respectivamente, los
cuales son fundamentales para comprender los procesos de toma de decisiones
en el ambito municipal. Posteriormente se aborda y profundizan los retos actuales

de la gestion publica municipal.

1.2.1. Régimen Politico

El régimen politico se refiere al gobierno municipal, quien se personifica a través
de las autoridades locales que en el contexto de la democracia son electas
popularmente por un determinado periodo de tiempo para representar y expresar
la voluntad de una comunidad de personas que habitan en un municipio, y las

cuales se constituyen con el nombre de ayuntamiento.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece en su
articulo 115 que cada municipio sera gobernado por un ayuntamiento de eleccién

popular directa, el cual se conforma por un presidente y el nimero de sindicos y

1 Tom CHRISTENSEN, PER LAEGREID, PAUL G. RONESSKJELL AREN ROVIK, Teoria de la Organizacion para el
Sector Publico, en ENRIQUE CABRERO (Compilador), Administracion Publica, primera edicion, Grupo
Editorial Siglo XXI, México 2010, pag.184
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regidores que la ley organica municipal de cada entidad federativa u
ordenamiento legal aplicable determine. Pero ademas otorga el poder al
ayuntamiento para que de manera exclusiva sea quien ejerza la funcién de
gobierno, ! siendo la méaxima autoridad para decidir por medio del voto de la
mayoria de sus integrantes, el rumbo de los asuntos publicos e intereses

municipales de su competencia.

La Carta Magna sienta las bases institucionales a partir de las cuales se
estructura, organiza y funciona el municipio en México; sin embargo, cada entidad
federativa cuenta con su propio marco juridico, que regula y norma dicha
institucion, por un lado con apego y respeto a su caracter libre y autbnomo, y por
otro lado, de acuerdo a las especificidades, caracteristicas y patrones que
determinan a los municipios de cada entidad y region de la Republica Mexicana.
Bajo esta premisa, se reconoce la heterogeneidad imperante entre los diversos
espacios locales; no obstante, existen coincidencias respecto del poder y
atribuciones que tienen los ayuntamientos y los miembros que lo integran, las

cuales se presentan a continuacion.

1.2.1.1. Poder compartido del Ayuntamiento

El ayuntamiento como maximo 6rgano plural deliberante en la esfera municipal y
como fuente de poder compartido, establece relaciones y atribuciones que
determinan su funcionamiento, lo cual genera en algunos casos tensiones,
confrontaciones politicas, disenso y malentendidos entre sus integrantes; es un
organo eminentemente politico, que funciona en relacion de la capacidad de

persuasién, negociacion y convencimiento que tengan sus integrantes.

El poder del ayuntamiento radica fundamentalmente en su facultad normativa

y deliberativa sobre los principales instrumentos de decision, direccion y gestion

" Cfr. Art. 115, CPEUM, pdg. 85.
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del desarrollo local. Aldemar Puentes identifica que las principales fuentes de
poder del gobierno local, en este caso del ayuntamiento, radican en los siguientes
atributos que le son encomendados y que como cuerpo deliberante tienen la

posibilidad de aprobar, influir o modificar:

a) Las normas reglamentarias de obligatorio cumplimiento para los habitantes
del territorio municipal.

b) Los principales instrumentos de gestion como son el Plan de Desarrollo
Municipal, los Programas Operativos Anuales y el Presupuesto.

c) Lareglamentacion de las rentas o ingresos municipales.

d) La adopcion de la estructura administrativa municipal.

e) La autorizacion del presidente municipal para determinadas actuaciones o

de expedicion de ciertos actos administrativos.'?

A manera de ejemplo y con base en lo que sefiala el articulo 31 de la Ley
Organica Municipal del Estado de México a continuacion se presentan 13 de 61
fracciones en las que se han identificado las principales atribuciones de los

ayuntamientos de dicha entidad:

a) Expedir y reformar el bando municipal, asi como los reglamentos,
circulares vy disposiciones administrativas de observancia general.

b) Acordar la division territorial municipal.

c) Crear las wunidades administrativas necesarias para el adecuado
funcionamiento de la administracion publica.

d) Designar de entre sus miembros a los integrantes de las comisiones del
ayuntamiento.

e) Convocar a eleccion de delegados y subdelegados municipales, y de los

miembros de los consejos de participacion ciudadana.

12 Cfr. ALDEMAR PUENTES, Gerencia Publica y Gobierno Municipal, Deutsche Gesellschaft fur Technische
Zusammenarbeit (GZT), Managua, 2008, pdg. 69.
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)

k)
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Nombrar y remover al secretario, tesorero, titulares de las unidades
administrativas y de los organismos auxiliares, a propuesta del presidente
municipal.

Administrar su hacienda publica municipal y controlar a través del
presidente y sindico la aplicacion del presupuesto de egresos.

Aprobar su Presupuesto de Egresos anualmente.

Autorizar la contratacién de empréstitos.

Formular, aprobar y ejecutar los planes de desarrollo municipal y los
programas correspondientes.

Dotar de servicios publicos a los habitantes del municipio.

Formular programas de organizacion y participacion social, qgue permitan

una mayor cooperacion entre autoridades y habitantes del municipio.

m) Elaborar y poner en ejecucién programas de financiamiento de los servicios

publicos municipales, para ampliar su cobertura y mejorar su prestacion.

Cabe destacar que los ayuntamientos ejercen las anteriores funciones y

atributos de manera conjunta y como un todo, es decir que sus integrantes por si

mismos no pueden realizarlas. Por lo tanto, al cuerpo o congregacion de los

integrantes del ayuntamiento que se reunen con el objeto de analizar, votar o

tomar decisiones se le denomina “Cabildo’, el cual funciona en pleno mediante

sesiones comunmente publicas, a excepcion de aquellas que por la naturaleza de

su discusion requieran ser privadas. Las sesiones se clasifican de acuerdo al

siguiente esquema:

Las sesiones solemnes, se realizan en eventos como la instalacién del
ayuntamiento, durante los informes de rendicion de cuentas del presidente
municipal, o bien, cuando se convocan para recibir a los titulares del poder
ejecutivo estatal o federal o visitantes distinguidos

Las sesiones ordinarias, son las que se definen de acuerdo al calendario y

periodicidad que establecen los ordenamientos locales y los reglamentos
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de cabildo que aprueban cada ayuntamiento para atender los asuntos

comunes.

e Las sesiones extraordinarias, son todas aquellas que por su caracter de

urgente resolucion se convocan para resolver asuntos especificos.

Seria un grave error no considerar la importancia y rol que tiene el
ayuntamiento como Organo deliberante que consensa, decide y aprueba los
principales instrumentos de direccidn y gestion del desarrollo local, lo cual puede
ocasionar no solo el disenso, sino conflictos y tensiones que frenen las estrategias
necesarias para conducir a los municipios hacia un estadio de mayor bienestar
social del ser humano. En consecuencia, por mas que la administracién publica
trate de impulsar un buen proyecto rector de desarrollo, sino genera consenso y
su aprobacion durante las sesiones de cabildo por el maximo 6rgano de gobierno

del municipio, dicho proyecto esta destinado al fracaso.

1.2.1.2. Podery atribuciones de los miembros del ayuntamiento

El presidente municipal es de todos los integrantes del ayuntamiento la maxima
autoridad, con mayores atribuciones y responsabilidades, quien como encargado
de ejecutar los acuerdos generados durante las sesiones de cabildo ocupa un
papel central al ser titular de la administracion publica municipal. A manera de
ejemplo, la Constitucion Politica del estado Libre y Soberano de México sefiala en

su articulo 116 que:
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Los ayuntamientos seran asamblea deliberante y tendran autoridad vy
competencia propias en los asuntos que sometan a su decision, pero la

ejecucion de ésta correspondera exclusivamente a los presidentes municipales.™

Dada su responsabilidad como titular de la administracion publica, sera en
gran medida del liderazgo, visién y vocacion del presidente municipal, de quien
dependa ampliamente generar municipios con mayores niveles de bienestar y
calidad de vida. La fuente de su poder emana al igual que los demas integrantes
del ayuntamiento del voto popular, sin embargo, a diferencia de los otros, el
presidente es siempre la figura protagénica alrededor del cual se estructuran los

procesos electorales, otorgandole un liderazgo politico superior.

Al respecto sefiala Maria Pizarro:

El politico electo que encabeza el gobierno local, el maximo responsable politico
del municipio, por el mero hecho de haber ganado un proceso electoral, dispone
de una buena dosis de legitimidad y cierta cantidad atribuida de liderazgo para
dirigir la organizacion municipal y representarla en ese papel que ha de

desempefiar como lider corporativo.**

El presidente municipal debe aprovechar el liderazgo y la legitimidad que le
otorga la ciudadania, las cuales le dotan de fortalezas, oportunidades y una
posicion predilecta para impulsar procesos transformadores del desarrollo, de

tal forma que:

a) Comprometerse con el desarrollo municipal.

'* Articulo 116. Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de México, Periddico Oficial Gaceta de
Gobierno, direccién en internet: http://www.edomex.gob.mx/legistelfon/doc/pdf/ley/vig/leyvig001.pdf
fecha de consulta 11dejuliode 2013.

* MARIA GARCIA PIZARRO, La Planificacién Estratégica y el Arte del Buen Gobierno, Unidn Iberoamericana
de Municipalistas, Espaifia, 2007, pag. 140.
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Liderar alianzas estratégicas entre el sector publico, privado y social.
Liderar una administracién publica eficaz, eficiente, de calidad y con
economia.

Empoderar e implicar en los asuntos publicos a los ciudadanos.
Aprovechar la informacion que dispone en su posicién privilegiada,
para la hechura de politicas publicas.

Debe ser un mediador de intereses y conflictos, etc.

Cada entidad federativa de acuerdo a su ley organica municipal u orden legal

aplicable determina las atribuciones del presidente municipal, de las cuales el

Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFEDE)

identifica como constantes las siguientes atribuciones:

a)

b)

9)

Planear, programar, presupuestar, coordinar y evaluar el desempefio de las
unidades administrativas de la administracién publica municipal que se creen por
acuerdo del ayuntamiento.

Cumplir y hacer cumplir en el municipio las leyes, los reglamentos y las relaciones
del ayuntamiento con los poderes del estado y la federacion, asi como con otros
ayuntamientos de la entidad.

Convocar y presidir las sesiones del ayuntamiento y ejecutar Iso acuerdos y
decisiones del mismo.

Informar a la poblacion en sesion publica y solemne del ayuntamiento, la cual
debe celebrarse al final de cada afio, sobre el estado que guarda la administracién
y el avance del plan y de los programas municipales durante ese afio.

Proponer al ayuntamiento las comisiones en que deben integrarse los regidores y
sindico(s) municipal(es).

Presentar a la consideracion del ayuntamiento para su aprobacion, las propuestas
de nombramientos y remociones del secretario del ayuntamiento y del tesorero
municipal.

Conducir la elaboracion y elaboracion del plan de desarrollo municipal, los
programas de desarrollo urbano, los programas anuales de obras y servicios
publicos, y vigilar el cumplimiento de las acciones que le correspondan a cada una

de las dependencias de la administracion municipal.



31

h) Promover la organizacion y participacién de la comunidad en Iso programas de
desarrollo municipal.

i) Celebrar todos los actos, convenios y contratos necesarios para el despacho de
los asuntos administrativos y la atencion del desarrollo urbano y de los servicios
publicos municipales.

) Informar durante las sesiones de ordinarias del ayuntamiento, sobre el estado de
la administracién municipal y el avance de sus programas.

K) Promover la formacion de los organismos municipales de planeacion y presidir
sus reuniones de trabajo.

) Vigilar la correcta administracion del patrimonio municipal.

m) Disponer el nombramiento de los funcionarios del municipio que le corresponden,
de conformidad a las disposiciones reglamentarias que emita el ayuntamiento.

n) El presidente municipal podra ausentarse del municipio hasta por 30 dias."™

En el caso de los sindicos y regidores Eduardo Lopez identifica las siguientes
atribuciones centrales que se observan en los municipios de las diversas

entidades federativas:
De los sindicos municipales

Los sindicos municipales tendran a su cargo la procuracion y defensa de los
derechos e intereses del municipio, en especial los de caracter patrimonial y la
funcién de contraloria interna, la que en su caso ejerceran juntamente con el
organo de control y evaluacion que al efecto establezcan los municipios. Los

sindicos tendran las siguientes atribuciones:

a) Procurar, defender y promover los derechos e intereses municipales,
representar juridicamente a los ayuntamientos en los litigios en los que éstos
fueren parte, y en la gestion de los negocios de la hacienda municipal.

b) Revisar y firmar los cortes de caja de la tesoreria municipal.

c) Cuidar que la aplicacion de los gastos se haga llenando todos los requisitos

legales conforme al presupuesto respectivo.

13 INSTITUTO NACIONAL PARA EL FEDERALISMO (INAFED), Introduccion a la Administracion Publica y €
Gobierno Municipal, tercera edicion, Secretaria de Gobernacién, México, 2008, pags.17-19.
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d) Vigilar que las multas que impongan las autoridades municipales ingresen a la
tesoreria, previos comprobantes respectivos.

e) Asistir a las visitas de inspeccion que realice la Contaduria General de Glosa.

f) Regularizar la propiedad de los bienes inmuebles municipales.

g) Inscribir los bienes inmuebles municipales en el Registro Puablico de la
Propiedad.

h) Practicar, a falta del agente del Ministerio Publico, las primeras diligencias de
averiguacion previa; aquellas que sean de notoria ausencia remitiéndolas al
agente del Ministerio Publico del distrito judicial correspondiente dentro del
término de 24 horas y vigilar que los oficiales conciliadores y calificadores
observen las disposiciones legales en cuanto a las garantias que asisten a los
detenidos.

i) Admitir, tramitar y resolver los recursos administrativos que sean de su
competencia.

De los regidores municipales
Son atribuciones de los regidores:

a) Asistir puntualmente a las sesiones que celebre el ayuntamiento.

b) Suplir al presidente municipal en las faltas temporales en los términos
establecidos por esta ley.

c) Vigilar y atender el sector de la administracion municipal que le sea
encomendado por el ayuntamiento.

d) Participar responsablemente en las comisiones conferidas por el ayuntamiento y
aquellas que les designe en forma concreta el presidente municipal.

e) Proponer al ayuntamiento alternativas de solucion para la debida atencién de los
diferentes sectores de la administracion municipal.

f) Promover la participacion ciudadana en apoyo a los programas que formule y

apruebe el ayuntamiento.*®

Cabe destacar que, si bien el presidente a través de su estructura

administrativa es el encargado de realizar la ejecucion de las decisiones que tome

'® EDUARDO LOPEZ SOSA, op., cit, pégs.113-114.
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el ayuntamiento, son los sindicos y regidores quienes en su caracter de
integrantes del maximo 6rgano de gobierno y en apego a sus atribuciones legales,
representan un control y contrapeso sobre el poder que tiene el presidente, el
desempefio administrativo y del ejercicio del gasto publico; ademas de que tienen
el poder de solicitar la rendicibn de cuentas de él y los titulares de las
dependencias sobre la situacién que guardan distintos asuntos publicos, y de ser
el caso solicitar y aprobar que se realicen las modificaciones pertinentes, mismas
gue son de caracter obligatorio. Cabe destacar que en su condicién de lideres y
representantes sociales pueden influir en la opinion publica y en tal forma ejercer

presion.

1.2.1.3. Instrumentos de participacion y direccién del Ayuntamiento

De acuerdo a la diversa legislacion y normatividad aplicable para cada municipio
de las diferentes entidades federativas, los ayuntamientos para dinamizar y
atender los asuntos colectivos de manera eficaz, cuentan con instrumentos que
permiten hacer visible su rol como escuela de la democracia, generar procesos de
toma de decisiones con mayores niveles de certidumbre y consenso entre los
vecinos y habitantes de las localidades que integran el municipio, y coadyuvar al

direccionamiento sobre los asuntos publicos.

Eneste sentido ya manera de ejemplo se sefiala y describe la importancia de
los instrumentos que de acuerdo a la Ley Organica Municipal del Estado de

México se identifican para un mayor desempefio de los ayuntamientos:

a) Autoridades Auxiliares.

b) Comisiones del ayuntamiento.

c) Consejos de participacion ciudadana.

d) Organizaciones sociales representativas de las comunidades.

e) Consejo municipal de proteccion civil.
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f) Comision de planeacioén para el desarrollo municipal.

Las autoridades auxiliares llamense delegados y subdelegados son los
vecinos electos por los habitantes de una porcion del territorio municipal de
acuerdo a la convocatoria y criterios que determine el ayuntamiento. Los jefes de
sector o de seccion y jefes de manzana a diferencia de los primeros son

nombrados directamente por el ayuntamiento.

Las autoridades auxiliares desempefian las atribuciones que cada
ayuntamiento les delega para mantener el orden, la tranquilidad, la paz social, la
seguridad y la proteccidn de los vecinos en apego al Estado de Derecho, ademas
de que coadyuvan en la elaboracion y ejecucion del Plan de Desarrollo Municipal.
Dado su cercania con los vecinos, se convierten en una fuente directa de
informacion. Y su rol es ser un vinculo y gestor con las comunidades, permitiendo
focalizar eficazmente las acciones de gobierno de acuerdo a los problemas y
necesidades de las localidades que representan, lo cual contribuye a una gestién
territorial y comunitaria en el municipio. Cabe destacar que tienen la obligacion de
rendir cuentas sobre el desempefio que han tenido en los asuntos que se le
encomendaron. Las autoridades auxiliares no pueden cobrar contribuciones a los
ciudadanos, por lo que no cuentan con fuentes de ingresos que les permitan
fondear acciones, asi como estructuras administrativas formales a partir de las
cuales puedan desplegar por si mismos ciertas actividades. No obstante, su rol
como lideres comunitarios los hace erigirse como la voz de quienes representan y
en tal forma contribuir a generar estrategias de desarrollo compartidas y
participativas; asimismo, deben aprovechar las oportunidades que tienen como
actores estratégicos que en el marco de la democracia pueden contribuir a
mejorar la calidad de vida de las personas y en tal medida fortalecer su liderazgo

y competir por puestos de eleccion popular
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Al respecto Humberto Polo Martinez apunta que:

Por sorpréndete que parezca y a pesar de no contar con una percepcion
econOmica, ni tener presupuesto, ni estructura operativa, ser autoridad
(auxiliar) representa ahora, ademas del prestigio al interior de la comunidad y
ante actores publicos y sociales externos, la oportunidad de acceder a puestos
en la administracién municipal y, por supuesto, a cargos de eleccion popular
dentro del municipio... y de ese modo hacer carrera politica. Esta idea es un
fuerte incentivo que llama la atencibn en estos tiempos de apertura
democrética®’.

Por otra parte, las comisiones del ayuntamiento se integran por los miembros
del ayuntamiento quienes entre ellos mismo se eligen y organizan. Pueden ser de
caracter permanente o transitorio®, y varian de acuerdo a las necesidades de
cada municipio. Su naturaleza es atender de manera particular y concreta los
principales ramos sobre los cuales se disefian e implementan las politicas
publicas. Su finalidad es estrictamente la de analizar y proponer soluciones para
ciertos puntos del orden del dia o acuerdos durante las sesiones de cabildo, por lo
cual no pueden tomar decisiones per se, siendo indispensable la votacion en
pleno, ademas de que no tienen facultades ejecutivas sobre los asuntos de su
competencia. No obstante, pueden vigilar y pedir que rindan cuentas o
comparezcan los titulares de las dependencias administrativas municipales, a
efectos de que informen el estado que guardan los asuntos de la dependencia a

Su cargo.

A manera de ejemplo, se presentan a continuacion algunas de las comisiones

gue comunmente suelen instalar los ayuntamientos, no sin antes reiterar, que su

" FILOGONIO HUMBERTO POLO MARTINEZ, Administraciéon Publica Comunitaria, Facultad de Ciencias

Politicas y Sociales, Programa de Posgrado en Ciencias POliticas, Universidad Nacional Auténoma de
México, México, 2011, pag. 145
'® Las comisiones transitorias son aquellas que se designan para la atencidn sobre un problema especial o
situacién emergente o eventual
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creacion e instalacion esta en funcién de las propias caracteristicas y necesidades

de cada municipio:

a)
b)
c)
d)
e)
f)
9)
h)
)
)
K)
)

De gobernacion.

De seguridad publica, transito y proteccion civil.
De planeacion para el desarrollo.

De hacienda.

De agua, drenaje y alcantarillado.

De mercados, centrales de abasto y rastros.

De alumbrado publico.

De obras publicas y desarrollo urbano.

De fomento agropecuario y forestal.

De parques, jardines y panteones.

De cultura, educacion publica, deporte y recreacion.

De turismo.

m) De preservacion y restauraciéon del medio ambiente.

n)
0)
P)
Q)

De empleo.

De salud publica.

De poblacion.

De participacion ciudadana.

De asuntos indigenas.

De revision y actualizacion de la reglamentacién municipal.
De apoyo y atencion al migrante.

De asuntos metropolitanos, etc.®

Los consejos de participacion ciudadana (COPACI'S) se integran por un

numero determinado de vecinos electos por planilla en las diversas localidades

durante los primeros meses inmediatos a la eleccién del ayuntamiento y de

1 Cfr. Articulo 69, Ley Organica Municipal del Estado de México, Periddico Oficial Gaceta de Gobierno,
direccién eninternet: http://www.edomex.gob.mx/legistelfon/doc/pdf/ley/vig/leyvig022.pdf, fecha de
consulta 13 dejuliode2013.
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acuerdo a los términos y forma que establezca la convocatoria que el maximo
o6rgano de gobierno municipal determine. Duran en el cargo el mismo periodo
para el que fue electo el ayuntamiento y s funcién sustantiva es auxiliar al
ayuntamiento en la gestion, promocion y ejecucion de los planes y programas
municipales. Son un vinculo de comunicacion y colaboracién entre la comunidad y
las autoridades y desempefian un rol estratégico como promotores de la
participacion ciudadana en la hechura de las politicas publicas; ademas de que
son un canal eficaz para incorporar las preocupaciones, necesidades, intereses y
aspiraciones de los ciudadanos en la conduccion del desarrollo y en la gestion

territorial y comunitaria del municipio.

La diferencia entre las autoridades auxiliares y COPACIs, es que los
primeros suelen abarcar porciones de representacion mas amplias. No obstante,
ambos son canales de comunicacion y cooperacion entre sociedad y gobierno. La
eleccion y designacion de autoridades auxiliares y COPACI's esta en funcion de
la division territorial que determinan los ayuntamientos. Y en tal sentido responden
a una estrategia de gestion territorial y comunitaria mas eficaz, donde los
gobiernos locales de municipios que tienen una amplia extensién territorial y
concentracion urbana pueden establecer mejores lazos de comunicacion y
cooperacion con los vecinos, siendo determinante para dar vigencia a su

concepcion como gobierno de proximidad.

Una autoridad auxiliar o COPACI que se asume como agente proactivo en la
gestion y conduccion del desarrollo municipal, puede convertirse en una fuente
directa de informacion que tiene el pulso directo del contexto social, econémico y
politico de la comunidad que representa, permitiendo direccionar los objetivos y
estrategias del desarrollo con mayor certidumbre, asi como focalizar de mejor
manera la instrumentacion de las politicas publicas, en un contexto donde las

decisiones de gobierno deben basarse en el conocimiento.
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Ademas su liderazgo y representacion comunitaria son caracteristicas que
fortalecen el caracter de los municipios como escuelas de la democracia, y la de

Sus gobiernos como instancias mas préximas a la ciudadania.

Por otra parte las organizaciones sociales representativas de las
comunidades, se integran por habitantes del municipio que participan en el
desarrollo vecinal, civico y en beneficio colectivo de las comunidades, a las cuales
el ayuntamiento podra destinar recursos y coordinarse para mejorar la calidad en

la prestacion de servicios publicos y en la ejecucion de obras publicas.

Los consejos municipales de protecciéon civil son érganos de consulta y
participacién de los sectores social, publico y privado encabezados por el
presidente municipal, para la prevencion y adopcién de acuerdos y ejecucion de
acciones que permitan dar una respuesta oportuna ante eventos de emergencia y

desastre que afecten a la poblacién.

Otro instrumento de apoyo para el desempefio eficaz de los ayuntamientos lo
es la Comisién de Planeacion para el Desarrollo Municipal (COPLADEMUN),
quien juega un rol estratégico y de vital importancia en la edificacion del modelo
de futuro de los municipios y en la conduccion del desarrollo local. La
COPLADEMUN se integra durante los primeros meses inmediatos del arranque
de gobierno de un ayuntamiento. Se conforma por ciudadanos distinguidos del
municipio, representes de los sectores publicos, privado y social, asi como de
organizaciones sociales e incluso por miembros de los COPACI's. La integracion
plural y democratica de la COPLADEMUN obedece a que la planeacion del
desarrollo municipal al ser integral, democratica e interdisciplinaria, necesita
recoger los diferentes intereses, aspiraciones, problemas y/o necesidades de los

diversos sectores de la poblacion, que permita edificar objetivos y estrategias de
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desarrollo compartidas. Dicha comision es un instrumento de participacion y
conduccion de la gestion municipal, dado que juega un papel fundamental en la
planeacion del desarrollo, tal como se observa en las siguientes atribuciones que
les son conferidas en el articulo 83 de la Ley Organica Municipal del Estado de

México:

l.- Proponer al ayuntamiento los mecanismos, instrumentos o acciones para la

formulacion, control y evaluacion del Plan de Desarrollo Municipal.

IIl.- Consolidar un proceso permanente y participativo de planeacién orientado a

resolver los problemas municipales.

lll.- Formular recomendaciones para mejorar la administracion municipal y la

prestacion de los servicios publicos.

IV.- Realizar estudios y captar informacion necesaria para cumplir con las

encomiendas contenidas en las fracciones anteriores.

V.- Gestionar la expedicion de reglamentos o disposiciones administrativas que
regulen el funcionamiento de los programas que integran el Plan de Desarrollo

Municipal.

VI.- Comparecer ante el cabildo cuando éste lo solicite, o cuando la comision lo

estime conveniente.

VIL.- Proponer previo estudio, a las autoridades municipales, la realizacion de
obras o la creacién de nuevos servicios publicos o el mejoramiento a los ya
existentes mediante el sistema de cooperacion y en su oportunidad promover la

misma.

VIl bis.- Proponer a las autoridades municipales la ejecucion de acciones

encaminadas a mejorar los programas y subprogramas de proteccion civil.

VIIl.- Desahogar las consultas que en materia de creacion y establecimiento de

nuevos asentamientos humanos dentro del municipio, les turne el ayuntamiento.

IX.- Formar subcomisiones de estudio para asuntos determinados.
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X.- Proponer al cabildo su reglamento interior.?

A partir de lo anterior, es posible observar la responsabilidad que tiene la
COPLADEMUN en el proceso de planeacion y conduccion del desarrollo local, por
lo que dependera ampliamente de la capacidad de sus integrantes el poder
impulsar un auténtico sistema de planeacién participativo y efectivo. No obstante,
cabe resaltar que a pesar de su rol protagénico que desempefia, no tiene la
atribucion para dar instrucciones directas a los servidores publicos responsables
de ejecutar las politicas y el gasto publico, ni tampoco de aprobar el Plan de
Desarrollo Municipal (PDM) y ordenar al presidente municipal su ejecucién. Su
papel se circunscribe a la autoridad maxima de gobierno que es el ayuntamiento,
a quien debe presentar para su aprobacién en cabildo aquellos dictamenes que
en el &mbito de su competencia han sido previamente revisados, analizados,
discutidos y aprobados, como es el caso del PDM. Siendo de tal manera la
COPLADEMUN wuna instancia de planeacion municipal supeditada al
Ayuntamiento que tiene como finalidad coadyuvar en el cumplimiento de las

funciones de planeacion del desarrollo y urbano del ayuntamiento.

Finalmente, los municipios cuentan con instrumentos participativos y de
direccién de la gestion publica municipal legal y legitimamente reconocidos, los
cuales representan un escenario de oportunidad que pueden permitir a los
ayuntamientos mejorar su desempefio y generar procesos de toma de decisiones
con mayores niveles de certidumbre, confianza y consenso, y en tal sentido hacer

vigente su rol como escuela de la democracia.

29 Ibid, Art. 83. LOMEM.
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1.2.2. Régimen Administrativo

Tal como se asentd anteriormente, el presidente municipal es el encargado de
ejecutar los instrumentos de gestion del desarrollo municipal una vez que han sido
consensados y aprobados por el ayuntamiento, de cumplir y hacer cumplir las
normas y reglamentos, y de administrar la hacienda publica municipal, etc. a
través de una estructura y organizacion administrativa conformada por servidores
publicos, la cual se denomina administraciéon publica municipal y en la que se
materializa el régimen administrativo. Es correcto decir que los ayuntamientos
tienen el poder de decidir y aprobar los principales instrumentos de gestion del
desarrollo municipal, al igual que lo es el hecho de que la administracion publica
es la organizacion encargada de instrumentar y desplegar las politicas publicas y
los recursos gubernamentales para lograr los objetivos, estrategias y metas
determinadas por el Plan de Desarrollo Municipal, los Programas Operativos
Anuales y el Presupuesto Municipal. Por lo cual los procesos de toma de
decisiones estan determinados por la interaccién, consenso, coordinacion y
sinergia entre el ayuntamiento y la administracion publica, aspectos que influyen
ampliamente en la promocién e instrumentacion de estrategias efectivas de
desarrollo que permitan a los municipios mejorar la calidad de vida de sus

habitantes y ser mas competitivos.

El presidente municipal es quien cuenta con mayores responsabilidades de
entre todos los integrantes y funcionarios municipales. Debe vigilar que se
cumplan los preceptos constitucionales de caracter nacional y estatal, ademas de
cumplir las atribuciones que le otorgan expresamente e implicitamente los
ordenamientos que regulan la institucion municipal. Lo que configura un gran
poder, pero también una gran responsabilidad, y que seria absurdo pensar que
puede realizarlas eficazmente por si mismo. De ahi la importancia de establecer
medios que permitan delegar poder y autoridad de acuerdo a los mecanismos

previstos por el marco juridico.
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Al presidente le corresponde dirigir ejecutivamente la administracion publica
local y los resultados que obtenga cada dependencia que la integre sean positivos
0 negativos seran su responsabilidad, y debera rendir cuentas al ayuntamiento,
pero sobre todo a la ciudadania. EI hecho de conferir y delegar autoridad a un
funcionario subalterno, no desliga al presidente de su poder y responsabilidades.
Razones por las que la delegacion debe fundamentarse en diversos principios y
virtudes como el profesionalismo, confianza, honestidad, transparencia, legalidad,
rendicion de cuentas, eficacia y eficiencia, por decir solo algunos. Una buena
delegacion es aquella que se deposita en el recurso humano idéneo y con el

mejor perfil.

El poder publico que otorga el presidente a los servidores publicos que
integran la administracion pulblica a su cargo, debe ser utilizado

fundamentalmente para que:

a) Desarrollen su capacidad creativa en todas las atribuciones que les son
conferidas.

b) Para maximizar el uso de los recursos gubernamentales de los cuales son
custodios y administradores.

c) Para contribuir al desarrollo profesional de los demas servidores publicos
gue lo rodean.

d) Pero sobre todo, para contribuir eficazmente al desarrollo y bienestar

social de las personas.

Bajo estas premisas, se presenta a continuacion la importancia e integracion

de la administracién publica en el ambito municipal.
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1.2.2.1. Administracion Publica Municipal

La administracién publica de acuerdo a la definicion de Alejandro Carrillo Castro
es

...el sistema dinamico (integrado por normas, objetivos, estructuras, 6rganos,
funciones, métodos y materiales) a través del cual se ejecutan o instrumentan las
politicas y decisiones de quienes representan o gobiernan una comunidad

politicamente organizada®.

Enrique Cabrero sefiala que la administracion publica es un entramado de
organizaciones cuya dinamica es fundamental para la comprensién de los
problemas publicos y de la interaccion de la sociedad con su gobierno. Es “la
plataforma de la accién gubernamental”®. En tal sentido, puede decirse que la
administracion publica municipal es la organizacion dirigida por el gobierno, la
cual ejecuta las decisiones que toma el ayuntamiento como 6rgano deliberante y

bajo las instrucciones del presidente municipal como responsable de la ejecucion
de dichas decisiones.

Al hablar de administracion publica municipal no se habla de un tnico modelo,
sino lo contrario, las organizaciones publicas en este espacio se caracterizan por
sus relaciones dinamicas y su heterogeneidad, donde cada municipio define y

establece su propia organizacion administrativa de acuerdo a su contexto.

Es asi que el disefio o redisefio, e incluso la reingenieria administrativa de un

municipio debe considerar al menos los siguientes elementos, con el objeto de

> ALEJANDRO CARRILLO CASTRO, La Reforma Administrativa en México. Metodologia para el Estudio del
Funcionamiento y Reforma de la Administracion Publica, primera edicién, Ed. Miguel angel Porrda, México,
1988, pag. 27
22 Cfr. ENRIQUE CABRERO (Compilador), Administracion Publica, primera edicion, Editorial Siglo XXI, México,
2010, pdg. 18.
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gue su estructura y funcionamiento se oriente y direccione hacia un rumbo claro,

definido, concreto y factible:

Diagramal. Elementos para la configuracion de una organizacion publica

a) Marco
juridico

Elementos para el I b)
d) Evaluacion disefio, redisefio nstrum_gntosl
del dempefio o reingenieria de gestion de
desarrollo

administrativa

c) Recursos
gubernamenta-
les disponibles

FUENTE: Elaboracion propia.

a) El marco juridico se refiere a aquellas disposiciones legales y normativas
gue establecen y delimitan en el ambito de su competencia la actuacion de
la administracion publica municipal, donde se sefialan la descentralizacion
de funciones, los limites de actuacion del municipio en diversas materias,
asi como la importancia de tejer relaciones intergubernamentales con roles
especificos. Pero ademas establecen aquellas dependencias minimas que
deben integrar la administracién publica de acuerdo a la ley organica

municipal de cada entidad federativa.
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Los instrumentos de gestion del desarrollo sea Plan de Desarrollo
Municipal y Programas Operativos Anuales, (el presupuesto se considera
dentro de los recursos gubernamentales) son fundamentales para
estructurar y organizar la administracion publica municipal, ya que

establecen:

e El diagnodstico actual del municipio

e Los objetivos, estrategias, lineas de accion y actividades que debe
realizar la administracién publica para llegar hacia el modelo de
futuro que se persigue

e Los criterios y mecanismos de planeacion, programacion,

presupuestacion, control, evaluacion y rendicién de cuentas

A partir de lo anterior es posible identificar la dimensién administrativa y
operativa en razon de la asignacion o reasignacion de responsabilidades y
facultades, pero sobre todo, de los productos, actividades y metas que
cada dependencia debe entregar y en razén de las cuales se evaluara su
eficacia, eficiencia, calidad y economia con que se desempefian, de tal
forma que la estructura organizativa este alineada con los objetivos de los
planes y programas de gobierno. Es necesario identificar cual es la razdn
de ser de cada éarea, unidad y servidor publico, con el objeto de que la
asignacion de actividades sea congruente con lo que se tiene que realizar,
para que la asighacion de responsabilidades sea eficaz y se evite la
duplicidad de funciones, pero sobre todo para dinamizar y modernizar la

gestién publica.

En lo que respecta a los recursos gubernamentales sean humanos,
materiales y financieros, es preciso tener un buen diagnéstico actualizado

sobre ellos, que permita generar una eleccion racional sobre su
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organizaciéon y administracion, para cumplir de la mejor manera con el
ejercicio de las responsabilidades y actividades de los funcionarios
publicos. La estructura y organizacion de la administracién publica
municipal debe considerar la disponibilidad de recursos financieros y
materiales, asi como el perfil y fortalezas de los servidores publicos, dado
que son la materia prima para poder realizar y materializar las politicas
publicas. Conocer la disponibilidad de recursos gubernamentales es
necesario, ya que en funcion de éstos se puede hacer una asignacion
racional de recursos de acuerdo a los planes y programas que se persigan.
Es importante que de forma paralela se disefien e implementen estrategias
que permitan eficientar, dinamizar, maximizar y potenciar el empleo de los
recursos gubernamentales y profesionalizar e incentivar a los servidores

publicos dentro de un proceso de mejora continua.

d) La evaluacion del desempefio, es el elemento que permite medir y calificar
los resultados obtenidos por parte de los servidores publicos que integran
la organizacién, y a partir del cual es posible tomar decisiones que
permitan dinamizar y maximizar el desempefio de la administracion publica
con una orientacion en base a resultados y teniendo en consideracion la
premisa de que “todo aquello que no se mide, no se controla y no se puede

mejorar”.

El tamafio y dimension de la administracion publica municipal en razdn de los
elementos anteriores, hace que su composicion sea tan variada, diversa y
compleja. De tal forma que en municipios rurales puede llegar a ser relativamente
menor, en relacidon a municipios urbanos y metropolitanos que por su propia
dinamica requieren estructuras mas amplias, dinamicas y especializadas. Hoy dia
las sociedades se transforman vertiginosamente, lo que implica que las

organizaciones publicas se adapten y en consecuencia se transformen vy
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evolucionen. No son aparatos estaticos, donde su éxito en un determinado

momento lo asegure permanentemente en el tiempo.

Cada gobierno municipal tiene la facultad y autonomia para determinarse su
propia administracion, la cual debe tener la capacidad de respuesta a las
necesidades y exigencias de su poblacién. En los municipios la dimensién y
orientacion de sus administraciones publicas puede clasificarse de la siguiente

manera.

a) Administracion publica centralizada
b) Administracion publica desconcentrada
c) Administracion publica descentralizada

d) Organos autbnomos

1.2.2.2. Administracién Publica Centralizada

Son las dependencias y entidades subordinadas directamente al presidente
municipal. Sus titulares son propuestos por el presidente al ayuntamiento, quien

mediante sesion de cabildo aprueba su nombramiento.

En razéon del contexto de cada municipio, la administracion publica
descentralizada puede integrarse por todas aquellas dependencias que decidan
tener mediante el acuerdo de los integrantes del ayuntamiento. Las leyes
organicas municipales de cada entidad sefialan cuales son las dependencias
minimas con que debe contar la administracion publica municipal. Las mas

comunes son:

a) Secretaria del Ayuntamiento
b) Tesoreria Municipal
c) Contraloria Municipal

d) Direccion General de Obras Publicas
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e) Direccién General de Servicios Publicos
f) Direccion General de Seguridad Publica

g) Direccién General de Desarrollo Econémico

No obstante, reiter6, cada municipio es libre de determinar la estructura y
dimension de su administracion publica, y deberdn e consecuencia asumir sus

costes econdmicos, sociales y politicos.

1.2.2.3. Administracién PuUblica Desconcentrada

Forman parte de la administracion publica centralizada y no poseen patrimonio
propio, ni personalidad juridica, pueden actuar ante otras instancias locales o
federales representando al municipio en el area de que se trate. Son unidades
administrativas que jerarquicamente estan subordinadas a dependencias de la
administracion publica central y sus facultades son especificas sobre el area de

Su competencia.

1.2.2.4. Administracién Publica Descentralizada

Se compone por los organismos o entidades publicas dotadas de personalidad
juridica y patrimonio propio para realizar actividades de interés publico y de su
competencia. Como por ejemplo los organismos publicos descentralizados para la
prestacion de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento, asi
como de asistencia social denominados “Sistemas Municipales para el Desarrollo

Integral de la Familia”, etc.

Comunmente las leyes organicas municipales u ordenamiento legal aplicable
plantean los mecanismos para su creacion. En el Estado de México la Ley

Orgéanica Municipal sefiala en su articulo 123 que:
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Los ayuntamientos estan facultados para constituir con cargo a la hacienda
publica municipal, organismos publicos descentralizados, con la aprobacién de la
Legislatura del Estado, asi como aportar recursos de su propiedad en la
integracion del capital social de empresas paramunicipales y fideicomisos?®.

1.2.2.5. Organos Autonomos

Son aquellos donde no existe una linea jerarquica y de subordinacion directa
hacia el presidente municipal. Su seleccion se realiza a través de convocatoria
publica emitida mediante acuerdo de cabildo. Y su designacion o nombramiento
se realiza a través de la deliberacion del 6rgano maximo de gobierno, el
ayuntamiento. De tal manera que no dependen, ni estan subordinados al mando

del presidente municipal y su presupuesto es aquel que le asigne el ayuntamiento.

Un ejemplo de lo anterior son las Defensorias Municipales de los Derechos
Humanos, que no dependen del Presidente Municipal y se coordinan con la

Comision de Derechos Humanos de cada entidad.

1.3. Retos de la gestiéon publica municipal

Una vez expuesto el rol de los ayuntamientos, sus integrantes y de la
administracion publica en el ambito municipal, queda claro que los procesos de
toma de decisiones en el espacio local, son complejos. En este sentido puede
decirse gue la gestion publica entendida como el manejo de los asuntos publicos
en el ambito municipal adquiere su propia dinamica, la cual se aleja y diferencia
de la forma en que se realiza en los demas niveles de gobierno y que en otros

municipios.

23 Art. 123, LOMEM.
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La gestion publica municipal es donde gobierno y administracion deben

generar capacidades de sinergia, consenso, coordinaciéon y colaboracién, de

acuerdo al papel que cada uno desempefia y como responsables de conducir y

materializar el desarrollo local hacia un estadio de mayor bienestar y calidad de

vida. Sin embargo, aunada a la complejidad que adquieren los procesos de toma

de decisiones en los municipios, la gestion publica en este &mbito enfrenta retos y

desafios diversos, los cuales son determinantes para el manejo de los asuntos

colectivos:

El proceso de descentralizacién que se ha venido generando en México
desde finales del siglo pasado, ha cambiado el contexto y rol de los
gobiernos locales, dejando de ser simples administradores, recaudadores
de impuestos y prestadores de servicios publicos, para convertirse en un
auténtico nivel de gobierno con mayores competencias y atribuciones
constitucionales, que los coloca como actores centrales en la construccion

de politicas publicas y del desarrollo local.

En el marco del proceso de globalizacién se presentan nuevos retos y
oportunidades para los gobiernos municipales, donde es necesario que se
asuman con un mayor protagonismo y liderazgo. La globalizacién actia a
partir de la competencia y el intercambio que se articula ente los distintos
territorios, donde lo local resulta ser determinante para generar procesos
de integracion global, toda vez que es en este espacio donde los actores
locales deben ser capaces de disefiar e impulsar estrategias de desarrollo,
gue les permitan aprovechar y potencializar las ventajas comparativas del
municipio, generando los insumos que se requieren para atraer capitales y
un ambiente propicio para insertarse competitivamente en la economia

global

Aunado a lo anterior, los gobiernos municipales en México son electos por

periodos de gobierno relativamente cortos de 3 a 4 afios. Aspecto que
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influye ampliamente en la hechura de las politicas publicas, asi como de
los objetivos y resultados que se quieren alcanzar, pero sobre todo, en la
posibilidad de edificar un modelo de futuro y proyecto rector de desarrollo a

largo plazo.

Los gobiernos municipales estan caracterizados por su heterogeneidad. No
es posible hablar de un solo arquetipo de gobierno local, por lo cual sus
modelos de toma de decisiones se orientan a partir del comportamiento de
Sus propias organizaciones publicas, lo que genera que la forma
institucional que adoptan en lo general y en lo particular los gobiernos en
el ambito municipal, afectan ampliamente la conduccion del desarrollo y el

contenido de las politicas publicas.

Los gobiernos municipales tienen una tradicién histérica como instancias
de gobierno mas proximas al ciudadano. No obstante, ante el crecimiento
poblacional principalmente en municipios urbanos, y la necesidad de tejer,
articular y potenciar las capacidades de todos los actores locales sobre
una vision del desarrollo local compartida, se hace necesario que los
gobiernos implementen estrategias participativas y democraticas dentro de
la hechura de las politicas publicas que reafirmen su vigencia como

gobierno de proximidad.

Los decisores cuentan con una cantidad de tiempo limitada para analizar,
proyectar escenarios 0 eventos posibles y no se conoce como pueden
interactuar las variables, en suma, que las decisiones se toman bajo
incertidumbre. Hoy mas que nunca se requiere que los procesos de toma
de decisiones se encaucen por instrumentos de decision que impriman

mayor certidumbre a la hechura de las politicas publicas.

Es verdad tal como afirma el Doctor JesUs Garcia LOpez, que los

municipios son el escenario donde es posible impulsar acciones novedosas
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e innovadoras, donde por su gran capacidad adaptativa se pueden realizar
muchas cosas como en un buen laboratorio; sin embargo, estos cambios y
acciones no deben estar determinados fundamentalmente por el método
cientifico de prueba y error caracterizados por la falta de certeza y el grado
de incertidumbre con el que opera, ya que los gobiernos locales no pueden
darse el lujo de tomar decisiones equivocadas, en un escenario donde los
problemas son crecientes y los recursos escasos. Por el contrario, se
requiere de una actuacion basada en un mayor nivel de certidumbre, con
una vision preventiva y estratégica, con informacién precisa y confiable, y

que tenga resultados e impactos positivos.?*

Ante este escenario los municipios enfrentan el reto de generar una gestion
publica eficaz, eficiente, de calidad, economia y participativa, con capacidad de
respuesta para atender los asuntos publicos locales que se transforman
continuamente. El contexto local y global genera ambientes complejos, que
demandan una transformacion necesaria e imprescindible en las organizaciones
publicas de gobierno, que abandonen esquemas de actuacién tradicionales por

otros innovadores y modernos.

En razén de lo anterior se plantea que, ante los desafios que enfrenta
actualmente la gestion publica municipal es necesario que adopte un rol mas

protagdnico que asuma:

a) Un cambio de paradigma en la gestién publica.
b) Un mayor liderazgo democratico.
c) Un enfoque estratégico.

d) Una orientacién en base a resultados.

24 Cfr. JESUS GARCIA LOPEZ, Gobierno Local y Reforma del Estado en América Latina, Faculta de Filosofia y
Letras, Division de Estudios de Posgrado, Universidad Nacional Autonoma de México, México, 2009, pdg.
281.
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1.3.1. Cambio de paradigma en la gestion publica

A partir de la década de 1980, han surgido diversas voces que argumentan la
necesidad e importancia de reformar la actuacion de los gobiernos, lo que ha
generado el surgimiento de un amplio debate y propuestas orientadas a
transformar y modernizar las organizaciones y estructuras gubernamentales.
Entre los factores y patrones centrales que motivaron que a finales del siglo
pasado se promoviera la modernizacion de la gestion de gobierno se

encontraban:

e La transformacion vertiginosa y complejidad social, politica y econdmica
gue comenzd a observarse en las distintas sociedades del mundo.

¢ Una mayor tensién y presion ciudadana por mejorar su calidad de vida.

e Ladesconfianza en el gobierno.

e Estructuras burocraticas obesas, rigidas, lentas e ineficientes.

e EI déficit presupuestal que estaban generando los aparatos
gubernamentales.

e La apatia social por los asuntos publicos, etc.
Al respecto JesUs Garcia Lopez sefiala que:

La gestion local es sinbnimo de modernizacion administrativa, en este sentido, se
debe impulsar un proceso de cambio, mediante el cual, los municipios aumenten

su eficaciay eficiencia...

Podemos decir que en la regién no hay municipios chicos o grandes, sino que los
hay bien gobernados y bien administrados, o mal gobernados y mal
administrados. El factor determinante para estar de uno u otro lado, es que los
gobiernos municipales y sus respectivas administraciones publicas operan en un
medio de cambio e incertidumbre politica y econ6mica, donde no pueden ser
ajenas de las nuevas tecnologias, la planeacion regional y las relaciones

intergubernamentales.
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El entorno politico, econémico, social, cultural y ecolégico del gobierno local
manifiesta de distintas maneras, obligando a los gobiernos municipales a crear las
condiciones que les permitan adaptarse al cambio. Los procesos de adaptacion se
dan de forma desigual y gradualmente; por lo regular se atiende con mayor
sensibilidad sélo algunos aspectos, configurandose administraciones modernas en

algunos campos y con grandes retrasos en otros.”

El cambio de paradigma se ha conceptualizado en lo que llaman la Nueva
Gestion Publica (NGP) o New Public Management, la cual se ha convertido en la
doctrina estructurante a nivel mundial de la agenda de reformas modernizadoras
de los diversos gobiernos. De tal forma la NGP surge en la década de los ochenta
del siglo pasado, como respuesta a las exigencias del contexto y de las
condiciones imperantes de una nueva realidad caracterizada por entornos
cambiantes y dinamicos, que requieren de organizaciones capaces de responder

a las nuevas exigencias y poder adaptarse.

Tal como afirman David Osborne y Peter Plastrik se requiere de una
reinvencion del gobierno, una transformacion de las organizaciones y agencias
publicas que las haga eficaces, eficientes, adaptables y con capacidad para
innovar, por lo que se debe modificar la ingenieria genética de su ADN,
cambiando su propdésito, incentivos, responsabilidad, estructura de poder y

cultura, a partir de cinco estrategias:

1) Estrategia central: Todas los organismos publicos deben tener claro su
propésito y direccion de hacia dénde se dirigen, de lo contrario no pueden
mejorar su rendimiento. La estrategia central significa eliminar toda aquello

gue no necesita el gobierno y que no es de utilidad publica. Tiene que ver

2% JESUS GARCIA LOPEZ, Consideraciones y Lineamientos para la Administracion de las Obras Publicas
Municipales, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, Universidad Nacional Auténoma de México, México,
1993, pag. 103
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con la funcion central a la que llaman metaféricamente “timén”, mientras

que las otras cuatro estrategias se refieren a los “remos”.

Estrategia de las consecuencias: Establece la importancia de generar
incentivos hacia los servidores publicos con el objeto de que mejoren su
desemperio. La innovacién atrae problemas, dado que implica abandonar
el status quo y el confort en el que pueden encontrarse diversos
funcionarios de gobierno. Los empleados reciben el mismo salario
independientemente de los resultados que obtengan. Por ello es necesario
promover una gestién por rendimiento basada en incentivos que puedan
crear consecuencias positivas o0 negativas derivadas del desempefio

obtenido.

Estrategia del cliente: Se centra primordialmente en la responsabilidad, es
decir, ante quién es responsable y rinde cuentas el gobierno. Dicho
enfoque surge ante el comportamiento de las organizaciones
gubernamentales que responden a los politicos y grupos de poder en
primera instancia, por lo que se propone que los gobiernos asuman un rol
dual donde adquieran una mayor responsabilidad ante los clientes y
después hacia sus representantes y lideres politicos. Pero ademas, supone
que el papel de los clientes y ciudadanos estan estrechamente
relacionados, solo que los clientes a diferencia de los ciudadanos disponen
de medios practicos para exigir al gobierno mejore su rendimiento, en base
a su libertad de elecciéon, de una eleccién competitiva y de la garantia de
calidad para el cliente.

Estrategia de control: Se centra en el poder para la toma de decisiones.
Significa delegar y trasladar poder a niveles inferiores de la organizacién
para decidir, responder a los clientes y resolver. E incluso transfiere poder

a las comunidades con el objeto de que sean sus miembros quienes
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resuelvan sus propias necesidades. Lo anterior implica capacitar a los

empleados, funcionarios publicos y a las propias comunidades.

Estrategia de la cultura: Esta estrategia esta fuertemente condicionada por
las cuatro anteriores, ya que en funcién de que se puedan cumplir, es
posible cambiar la cultura de los gobiernos. Cambiar el ADN de las
organizaciones publicas no es sencillo, ya que pueden existir resistencias y
temor a mostrar demasiada iniciativa de cambio. Por ello es necesario
generar acciones tendientes a modificar positivamente los habitos, los

vinculos afectivos y la mentalidad de los organismos publicos?®.

La NGP significa la introduccion al sector publico de técnicas, herramientas e

instrumentos derivados del sector privado, los cuales encontraron un terreno fértil

para su instrumentacion ante el éxito obtenido por las empresas y el fracaso

mostrado por los gobiernos. No obstante, tal como afirman David Osborne y Ted

Gaebler de que las organizaciones publicas de gobierno no pueden administrarse

como

la iniciativa privada, no significa, que no puedan volverse mas

empresariales. Algunos de los elementos que identifican para la diferenciacion

entre ambos son:

El objetivo de las empresas es egoista, buscan maximizar sus ganancias
al menor coste posible, mientras que en los gobiernos su razén de ser es
el bienestar comun.

Las empresas se financian con las ganancias de su clientela, los
gobiernos con los impuestos de los contribuyentes.

La empresas se animan habitualmente por la competencia, los gobiernos

por los monopolios.

26 Cfr. DAVID OSBORNE y PETER PLASTRIK, La Reduccion de la Burocracia. Cinco Estrategias para Reinventar
el Gobierno, primera edicion, Editorial Paidds, Espafia, 1998, pdgs. 57-67.
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e Los gobiernos se motivan para complacer a los politicos elegidos y grupos
de interés, las empresas a los clientes.

e Los gobiernos generan procesos de toma de decisiones democraticos, las
empresas toman decisiones a puertas cerradas.

e Las empresas calculan sus beneficios en términos monetarios, en los
gobiernos se convierten en absolutos morales donde medir los resultados
de su accion es mas dificil.

e Las empresas sirven a quien tiene la capacidad de pago para adquirir sus

productos, en los gobiernos deben servir a todos por igual®’.

De esta forma, las empresas se mueven en esencia por su caracter mercantil
y egoista, mientras que en el gobierno el factor politico y el bienestar comun
modifican diametralmente su orientacién. Ademas las empresas se rigen por la
dinamica del mercado, mientras que los gobiernos actian en apego a las leyes y
un marco juridico. Es asi que la NGP si bien busca incorporar técnicas de la
iniciativa privada para la modernizacion del sector publico, considera
indispensable realizarlo teniendo en cuenta dichas diferencias. Pero ademas es
fundamental que la instrumentacién de la NGP no se asuma como un modelo
universal y transferible para cualquier gobierno, ya que las condiciones
especificas y heterogéneas que caracterizan cada espacio y tiempo son
fundamentales para determinar sus criterios y estrategias de implementacion. De
tal forma que no es lo mismo la NGP de un pais a otro, de una entidad a otra y de
una localidad a otra. Pensar el modelo como univoco, totalizante y homogéneo

significaria no solo un error, sino un deterioro para la funcion publica.

En este sentido, los gobiernos empresariales de acuerdo a Osborne y Gaebler se

fundan en diez principios:

1. El gobierno catalizador: tomar el timon en lugar de los remos.

2. El gobierno de propiedad comunitaria: delegar poder en lugar de servir.

27 Cfr. DAVID OSBORNE y TED GAEBLER, Un Nuevo Modelo de Gobierno. Cémo Transforma el Espiritu
Empresarial al Sector Publico, primera edicion, Editorial Gernika, México, 1994, pdgs. 48 y 49.
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3. Elgobierno competitivo: introducciéon de la competencia en la prestacion de
servicios.

4. El gobierno con sentido de mision: transformacién de las organizaciones
regidas por reglas.

5. El gobierno orientado a resultados: financiamiento de los resultados no de
los insumos.

6. El gobierno regido por el consumidor: satisfaccion de las necesidades del
consumidor, no de la burocracia.

7. El gobierno empresario: ganar en lugar de gastar.
El gobierno previsor: prevenir en lugar de curar.
El gobierno descentralizado: de la jerarquia a la participacion y el trabajo
en equipo.

10.El gobierno orientado al mercado: impulsar el cambio por medio del
mercado?®,

Lawrence R. Jones y Fred Thompson apuntan que a raiz de la
sistematizacion de estos diez principios que desarrollaron Osborne y Gaebler, es
posible identificar un marco de comprension de los diversos conceptos que
integran la Nueva Gestién Publica, a partir de lo que denominan las Cinco R, tal

como se ilustra en el siguiente esquema:

*% Ibid, pags.53-434

29 LAWRENCE R. JONES y FRED THOMPSON, “Un Nuevo Modelo para la Nueva Gerencia Publica: Lecciones
de la Reforma de los Sectores Publico y Privado”, en Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 15,
Caracas,Octubrede 1999, pdgs. 1y 2



Cuadro sinoptico 1. Cinco R de la Nueva Gerencia Publica
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FUENTE: Elaboracion propia con informacion de LAWRENCE R. JONES y FRED THOMPSON, “Un Nuevo Modelo para la
Nueva Gerencia Publica: Lecciones de la Reforma de los Sectores Publico y Privado”, en Revista del CLAD Reforma y

Identificar las competencias centrales de la organizacion.

Eliminar de la organizacion todo aquello que no agrega valor a sus sernvicios,
especialmente las reglas que inhiben el desempefio.

Contratar externamente todo aquello que no sea una competencia central de la
organizacion.

Empezar de nuevo en lugar de tratar de “acomodar” los procesos existentes, de aplicar
“panos tibios”.

Ubicarla computacion yotras tecnologias de la informacion en el centro de operaciones.
Construirdesde labase hacia el vértice en lugar de hacerlo desde arriba hacia abajo.

Basar el disefio organizacional en procesos mas que en funciones y posiciones en el
organigrama.

Focalizar el esfuerzo en el mejoramiento de la calidad del servicio y en la reduccién del
tiempo del ciclo productivo y de los costos.

Desarrollarun proceso de planificacion.

Estableceruna estrategia de servicioy de mercado.

Desplazar la organizacion hacia nuevas modalidades de suministro de servicio y nuevos
mercados.

Alinear las estructura administrativas y de responsabilidad de la organizacién con sus
estrategias de mercado yde suministro de servicios.

Alinear la estructura control/recompensas de la organizacion con sus estructuras
administrativas y de responsabilidades.

Dar prioridad alos centros de mision.

Acelerar el ciclo de observacién, orientacién, decisién y accion, tanto para mejorar el
desempefio como para aprender con mayor rapidez.

Empoderar a los trabajadores de la linea del frente para evaluar el desempefio del servicio
y dar feedback acerca del suministro del servicio y estrategia.

Construir una organizacion con capacidad para aprendery adaptarse.

Democracia, No. 15, Caracas, Octubre de 1999, pag. 1-24.
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Es importante mencionar que en el ambito municipal la gestién publica
enfrenta desafios mayores, en razén de que los factores centrales que han
motivado el cambio de paradigma en la gestion, son mas tangibles en este
espacio dada su condicién como gobierno de proximidad y de contacto directo
con la ciudadania, aspecto que genera mayores tensiones que motivan mas
que en otro lugar, una modernizacién de las organismos publicos de gobierno.
No es casual que las experiencias de la NGP hayan surgido desde lo local. No
obstante cualquier herramienta de la NGP que se instrumente en el ambito
municipal debe considerar el entorno y los elementos propios que caracterizan
a cada municipio, ya que son factores que influyen ampliamente en sus
resultados, de tal forma que no existe una receta Unica para modernizar la

gestion publica en el ambito municipal.

1.3.2. Liderazgo democratico

En la actualidad gobernar un municipio, significa ser consientes de que el
desarrollo local no es una tarea que le corresponde Unica y exclusivamente a
los gobiernos locales. Significa ser consientes de la existencia de intereses
diversos y legitimos, que no solo influyen en el modelo de futuro que se busca
edificar, sino que, su intervencion y articulacion dentro de los asuntos publicos
municipales es fundamental para impulsar y adoptar estrategias de desarrollo
efectivas.

Los municipios enfrentan el desafio de hacer vigente su concepcion como
ambito de gobierno mas cercano a la ciudadania. Los municipios urbanos y
metropolitanos que en las Ultimas décadas se han caracterizado por un rapido
crecimiento de la poblacién y por una mayor concentracion urbana, reducen las
posibilidades de generar una interaccion directa entre gobierno y ciudadania,
por lo que, deben ser capaces de idear e implementar medios e instrumentos

que permitan dar vigencia a su caracter de cercania y proximidad, y a partir de
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los cuales la hechura de las politicas publicas adopten una auténtica

participacién ciudadana.

En este sentido y tal como se expuso en paginas anteriores, los gobiernos
municipales cuentan con diversos instrumentos legitimos y legales que pueden
permitir generar procesos de toma de decisiones plurales, democraticos,
incluyentes y participativos, capaces de articular a los diversos sectores y
actores locales en la ruta del desarrollo. De tal forma que las autoridades
auxiliares, los consejos de participacion ciudadana, las organizaciones sociales
representativas de las comunidades, las comisiones de planeacion del
desarrollo municipal e incluso los consejos municipales de proteccion civil,
pueden ser instrumentos que detonen una mayor interaccion entre gobierno y
sociedad. Dependera de la voluntad y creatividad de cada gobierno el poder
generar e impulsar otro tipo de medios e instrumentos que articulen la

integracion de sectores sociales y privados.

El liderazgo democratico de los gobiernos municipales, parte de la idea de
que ante la complejidad que implica el desarrollo local, debe cimentarse en un
amplio consenso, en una vision y estrategias del desarrollo compartidas, donde
los recursos de que dispone el gobierno no son suficientes para promover el
bienestar social que requiere la poblacion. Por ello los gobiernos deben
aprovechar la legitimidad y el liderazgo que les otorga la ciudadania al
elegirlos, para ser capaces de dialogar, persuadir, negociar, consensar y
organizar a los actores locales que tienen los medios, recursos y capacidades

para incidir efectivamente en un proceso de desarrollo local articulado.

El grado de liderazgo democratico que asuma o no el gobierno local, es

fundamental para determinar el desarrollo de un municipio. De tal forma que, tal
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como identifica José Vargas Castro al sefalar los diversos escenarios que

pueden generarse a partir del liderazgo y capacidad de los gobiernos para

organizar a los actores locales:

1) Desarrollo local articulado:

Existencia de una forma de organizacion general de los actores en
torno a un proyecto comudn y por la existencia de un proyecto
explicito.

Articula efectivamente las posiciones y armoniza intereses de los
diversos actores locales.

Aglutina iniciativas, recursos y habilidades de los actores locales.
Existencia de instrumentos de concertacién y gestion.

Estrategias de comunicacién social para la difusion de los logros
alcanzados.

Retroalimentacién sobre el proyecto de desarrollo local.

2) Desarrollo local polarizado

Los actores tienden a organizarse en torno a dos 0 mas posiciones
divergentes o contrarias.

Confrontacién constante de intereses y de actores locales.

Cada posiciéon aglutina a un determinado numero de iniciativas e
intereses de los actores locales.

Obstaculizacion permanente de las iniciativas contrarias y busqueda

por diferentes medios de la imposicion de las propias.

3) Desarrollo local fragmentado

Existencia de diferentes iniciativas locales e inexistencia de un
proyecto comun de desatrrollo.

Falta de una organizacion que aglutine a los diversos actores
Desarticulaciéon de iniciativas, recursos Yy habilidades entre los

actores.
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e Falta de cohesion y orientacion hacia un objetivo compartido®°.

1.3.3. Un enfoque estratégico

Adoptar un enfoque estratégico implica de antemano desechar una actuacion

reactiva de gobierno, tal como se observa en la siguiente tabla:

Tabla 1. Diferencias entre el enfoque reactivo y estratégico

Vision de corto plazo.

Vision de futuro a corto,
mediano y largo plazo.

Perspectiva limitada del
desarrollo.

Perspectiva integral del
desarrollo local.

Ausencia de sistemas de
planeacion.

Sistemas de planeacion
eficaces.

Piensan y actlan localmente.

Piensan globalmente y
acttan localmente.

Minimizan el tiempo.

Maximizan el tiempo.

Desaprovechan los recursos.

Gestionan recursos.

Son reactivos.

Son proactivos.

Organizaciones con bajos

rendimientos y productividad.

Organizaciones orientadas a
resultados.

Sistemas administrativos
obsoletos y estaticos.

Sistemas administrativos
modernos y adaptables.

Deficientes procesos de
toma de decisiones.

Enfoque de politicas
publicas.

Insensibilidad social.

Sensibilidad social.

Dificultad para crear
CONSensos Yy negociar.

Generar altos niveles de
consenso y negociacion.

Fuerzas e intereses
arbitrarios.

Articulacion entre los actores
locales.

FUENTE: Elaboracion propia

0 Cfr. JOSE ALEJANDRO VARGAS CASTRO, El Desarrollo Local en el Contexto de la Globalizacién, primera
edicion, Editorial Nuevo Pensamiento, México, 2006, pdgs. 172-174
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Para José Maria Ramos adoptar un enfoque estratégico implica considera

los siguientes principios basicos:

a) Nuevas demandas no se deben verse como un problema, sino como una
oportunidad.
b) Reposicionar y adaptar a las organizaciones para satisfacer nuevas

necesidades.

c) No garantizan la continuidad de las organizaciones, sino tratan de cambiar lo
gue haceny cémolo hacen

d) Cuestionan continuamente el valor de las actividades publicas, lo que favorece

la tendencia a ser proactivos y creativos.*

Los gobiernos municipales en México se enfrentan a desafios que imponen
las limitaciones temporales de los periodos de gobierno para los que son
electos. La gran mayoria de las entidades federativas cuentan con municipios
que tienen periodos de gobierno de solo tres afios, a excepcion de los
municipios de Coahuila, Hidalgo, Nayarit y Veracruz que son electos por cuatro
afios, ademas de los municipios de Oaxaca que se rigen por usos Yy
costumbres y donde sus O6rganos de gobierno son electos por el tiempo que
determina su sistema. Aunado a lo anterior, la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en su articulo 115 prohibe la reeleccion para el

periodo inmediato de su gestién a los integrantes del ayuntamiento.

En este sentido la temporalidad de los gobiernos municipales puede
significar limitaciones en la edificacién e implementacién de un proyecto rector
de desarrollo con vision de mediano y largo plazo. Los gobernantes se ven en
la necesidad de impulsar acciones con resultados inmediatos, dando prioridad

a aquellas politicas con vision y resultados tangibles en el corto plazo. De tal

*1 JOSE MARIA RAMOS GARCIA, Gobiernos Locales en México: Hacia una Agenda de Gestién Estratégica
de Desarrollo, primera edicién, Editorial Miguel Angel Porrda, México, 2007, pag. 45
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forma que la inmediatez es un caracteristica que prevalece en la hechura de

las politicas publicas.

El debate en torno a la ampliacion de los periodos de gobierno y la
reelecciéon de los ayuntamientos, es un tema complejo, que debe ser
ampliamente discutido y analizado de forma paralela con otros factores que
influyen y determinan la actuacion de gobierno. Es asi que, este documento no
pretende discutir sobre dichas reformas, no obstante, ante este panorama los
gobiernos locales deben ser capaces de maximizar el uso del tiempo, el cual es
un recurso escaso que debe aprovecharse en toda su extension. Los gobiernos
tienen la necesidad de no desperdiciar ningun momento y ninguna oportunidad
gue les permita ser exitosos y mejorar la calidad de vida de las personas. Los
periodos de planeacion son muy cortos y la toma de decisiones suele exigir
rapidez, de tal forma que la incertidumbre puede convertirse en un factor

determinante.

Al respecto sefiala Fernando Gutiérrez que:

Al contar con periodos de gobierno cortos, sumando a la no reeleccion,
impide que se ejecuten planes de vision de largo plazo, existen altos costos
de aprendizaje y se reducen los incentivos para que los gobernantes en turno
realicen mas y mejores acciones para su poblaciéon. Cuando un nuevo
ayuntamiento entra en funciones y sus miembros no han tenido experiencia
previa, conlleva un largo periodo de aprendizaje, incluso sobre las facultades,
limitantes y jurisdiccionales del municipio, el nuevo ayuntamiento propone a
aquellos ciudadanos que considera pertinente, promoviendo la rotacion de los
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mismos. Esto a su vez conlleva costos en la toma de decisiones, que en

muchos casos, frenalas acciones y servicios que venia realizando™®.

En este escenario y ante la complejidad de integrar e instrumentar un buen
proyecto de desarrollo local a futuro, es fundamental que los gobiernos vean
estratégicamente en los procesos electorales la oportunidad para comenzar a
edificar dicho proyecto, y sea el momento idoneo para iniciar un proceso de
planeacion estratégica, que permita incluso disefiar plataformas electorales
fundamentadas en un auténtico desarrollo local y que a la postre reduzca las
implicaciones negativas que tiene la curva de aprendizaje de los servidores
publicos en la hechura de las politicas publicas, asi como dar mayor
certidumbre a la toma de decisiones. Maximizar el tiempo desde los procesos
electorales puede significar la diferencia en la edificacién de un buen proyecto

de desarrollo a futuro.

1.3.4. Orientacion en base aresultados

La necesidad de impulsar una gestion orientada en base a resultados en el
ambito municipal, surge ante la necesidad de promover gobiernos que generen
en la practica el uso de informacion de calidad, para mejorar los procesos de

toma de decisiones y dirigirlas hacia un estadio de desarrollo local articulado.

Los gobiernos desde esta perspectiva, son organizaciones que en la
hechura de las politicas publicas deben asumirse dentro de un ciclo de
aprendizaje continuo, donde sus acciones deben fundamentarse en la

experiencia y resultados que van obteniendo, sean positivos o negativos. De tal

2 FERNANDO ERNESTO GUERRERO JUAREZ, Proceso de Planeacién en el Ambito Municipal: Base para
Impulsar la Competitividad Local, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, Universidad Nacional
Auténoma de México, México, 2011, pag. 116.
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forma que si los resultados logrados no son los esperados, no cumplen las
expectativas o bien, son contraproducentes, puede decidirse no seguir
implementandose determinada politica o accion, o incluso modificar y mejorar
sus planteamientos y contenido. Pero si los resultados son positivos, entonces
puede decirse que existe mayor certidumbre y confianza respecto de lo que se

esta haciendo.

Las decisiones deben fundamentarse en la informacion, deben tener
claridad de lo que se desea obtener y establecer concreta y mesurablemente,
las acciones a realizar para solucionar un determinado problema. Es asi que
las politicas publicas parten del principio de falibilidad, entendido como el
riesgo o posibilidad de fallar o errar, y en funcién de lo cual se plantea
establecer los mecanismos que permitan medir su éxito o fracaso, a partir de
los cuales se decida prescindir, corregir o mejorar una politica. De no
establecer una ruta clara de hacia donde se quiere llegar, con objetivos,
estrategias, lineas de accién, productos, metas y sistemas de medicién
concretos, sera muy probable y sencillo perderse en aquello que puede ser

considerado un buen resultado®3,

De esta manera se plantea que la Gestion para Resultados (GpR) debe
orientarse a una mejora que permita a las organizaciones ser dindmicas y
transformarse continuamente. Hoy el entorno y contexto de los municipios es
cambiante y complejo, y el hecho de que los gobiernos tengan éxito en un
determinado espacio y tiempo, no lo asegura permanentemente. Es por ello
que deben ser capaces de evolucionar progresivamente, de tal manera que
para asegurar su eficacia, eficiencia, calidad y economia tendran que estar en

movimiento continuo.

33 Cfr. DAVID ARELLANO GAULT, De la Administracidn Publica a la Nueva Gestion Publica: Cinco Dilemas,
en ENRIQUE CABRERO (Compilador), Administracion Publica, primera edicion, Editorial Siglo XXI, México,
2010, pdg. 209.
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La GpR tiene 5 principios fundamentales que le dan cuerpo y contenido:

1. Centrar el dialogo en los resultados.

2. Alinear la planeacion, programacion, presupuestacién, monitoreo y
evaluacion con los resultados.
Promover y mantener procesos sencillos de medicién e informacion.

4. Gestionar para, no por resultados.
Usar la informacion sobre resultados para aprender, apoyar la toma de

decisiones y rendir cuentas.

De las multiples vertientes e instrumentos que se conceptualizan dentro de
la Nueva Gerencia Publica, la GpR forma parte de ellos, por lo que debe
entenderse como un enfogque que promueve una gestion moderna, innovadora
y gerencial. ElI Banco Interamericano de Desarrollo es una de las
organizaciones internacionales que promueve ampliamente suimplementacion

y sefiala que:

Entre los multiples instrumentos y enfoques generados por la Nueva Gerencia
Publica en la perspectiva de fortalecer la capacidad del Estado para promover
el desarrollo, se encuentra la Gestion para Resultados, que es un marco de
referencia cuya funcion es la de facilitar a las organizaciones publicas la
direccion efectiva e integrada de su proceso de creacién de valor publico
(resultados) a fin de optimizarlo, asegurando la méaxima eficacia y eficiencia
de su desemperio, la consecucion de los objetivos de gobierno y la mejora

continua de sus instituciones.

...Por tanto, el objetivo ultimo de la GpR es habilitar a las organizaciones
publicas para que logren, mediante la gestion del proceso de creaciéon de
valor publico, los resultados consignados en los objetivos del programa de
gobierno. La nocion de resultado en la GpR esta asociada al cambio social
producido... y no solamente a las actividades o los productos que contribuyen

a ese cambio, con frecuencia tomados como parametros para evaluar la
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accion gubernamental. Asi por ejemplo, el resultado de la gestion de un
ministerio de Educacion no se medir4 solamente por la cantidad de escuelas
construidas, el nimero de docentes capacitados o, incluso, el numero de
niflos promovidos de afo, sino por los aprendizajes que efectivamente hayan
logrado los alumnos vy, a largo plazo, por la calidad de empleos que logren

conseguir gracias a la educacion recibida.

En este contexto... definimos la GpR como una estrategia de gestion que
orienta la accion de los actores publicos del desarrollo para generar el mayor
valor publico posible a través del uso de instrumentos de gestion que, en
forma colectiva, coordinada y complementaria, deben implementar las
instituciones publicas para generar los cambios sociales con equidad y en

forma sostenible en beneficio de la poblacion...*

La GpR esta estrechamente relacionada con los procesos de desarrollo
local, de tal forma que para adoptar dicho enfoque de manera eficaz, es
necesario contar con una direccion clara de hacia donde se quiere llegar,
contar con un proyecto rector de desarrollo a partir del cual es posible
estructurar concretamente cual es la ruta, el desempefio y resultados que

deben generarse para arribar al punto deseado.

Es en este sentido que el Presupuesto basado en Resultados se convierte
en un instrumento de la GpR a patrtir del cual es posible mejorar continuamente
los procesos de toma de decisiones, enfatizando los resultados obtenidos en

las politicas publicas a favor del desarrollo local.

** ROBERTO GARCIA LOPEZ y MAURICIO GARCIA MORENO, La Gestién para Resultados en el Desarrollo.
Avances y Desafios en América Latina y el Caribe, Banco Interamericano de Desarrollo, Washington D.C,,
2010, pags. 5-8.
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En el tercer capitulo se profundiza sobre el Presupuesto basado en
Resultados, por lo cual se recomienda no perder de vista el siguiente esquema

en razon del cual se conceptualiza y estructura:

Diagrama 2. Nueva gerencia Publica y orientacién hacia resultados

Nueva . Presupuesto
Gerencia w Gestloln dpara |:> basado en
Publica Resultados Resultados

FUENTE: Elaboracién propia.
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CAPITULO 2.- DESARROLLO LOCAL
EN EL AMBITO MUNICIPAL

2.1. El municipio como sujeto del desarrollo local.

La concepcion del desarrollo local responde al interés por revalorizar el papel
gue juega la esfera local en la hechura de las politicas publicas. Donde lo local
como silogismo refiere todo aquello que integra un todo, una nacion, y que en
consecuencia tiene un caracter como subnacional, el cual no puede analizarse
sin hacer referencia al municipio. No obstante, antes de hablar del desarrollo
local, es preciso comprender las raices del concepto de desarrollo, entendido
como el proceso de transformacion progresiva hacia un mejor bienestar social
del ser humano. Ademas de considerar la necesidad de repensar su dimensién
y amplitud, dada la importancia sustantiva que tiene en la definicion y
direccionamiento de estrategias que permitan mejorar la calidad de vida de las

personas.

En este sentido a continuacion se presentan los principales elementos del

debate en torno a los cuales se construye el concepto de desarrollo local:

a) Concepcion economicista del desarrollo.
b) Concepcion uniformizante y “Desde Arriba” del desarrollo.

c) Dimensiony tautologias del desarrollo.

2.1.1. Concepcion economicista del desarrollo

El vocablo desarrollo, tiene sus raices en los razonamientos de los
economistas clasicos y neoclasicos a partir de los cuales se moldearon
fundamentalmente los modelos de organizacion econdémica de los Estados a

partir del siglo XVIIl y aun en la actualidad aunque en menor proporcion.
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Los economistas clasicos como Adam Smith, David Ricardo, Thomas
Malthus y Karl Marx por mencionar solo algunos, fundaron y promovieron una
escuela del pensamiento econdémico que en el centro de la discusion planteaba
una serie de razonamientos para explicar y fundamentar el crecimiento
econdémico, la organizacion del trabajo y el aumento de la riqueza de las
naciones. Ellos consideraban que los individuos podrian mejorar su calidad de
vida y bienestar social a partir de la riqueza que pudieran generar con su
trabajo, la cual podrian intercambiar para satisfacer sus necesidades e
intereses. De esta manera, el bienestar y progreso de una nacién estaba en

funcion de su productividad, o bien, del crecimiento econémico.

Por su parte los economistas neoclasicos como Alfred Marshall, Ledn
Walras, Vilfrido Pareto, Pigou y otros, centraron su interés y andlisis en torno a
la distribucion de la riqueza. Entre sus argumentos mas trascendentales se
puede observar que identificaron que para mejorar la calidad de vida de las
personas no solo era suficiente tener una mayor productividad, sino ademas,
tener una distribucién equitativa de la riqueza. De esta manera puede decirse
que, el crecimiento econdmico no garantiza per se el progreso o desarrollo de

las naciones e individuos.

La vision del desarrollo de los economistas clasicos y neoclasicos estaba
fuertemente determinada por una concepcién economicista y cuantitativa,
misma que se refleja en los instrumentos centrales que se utilizaban para su
medicion. Por un lado el crecimiento econdémico y la distribucidén equitativa de la
rigueza se median basicamente a partir del comportamiento del Producto
Interno Bruto y su distribucién per capita (respectivamente), sin considerar

otras variables y patrones.
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2.1.2. Concepcioén uniformizante y “Desde Arriba” del desarrollo

A partir de la segunda mitad del siglo XX y como resultado del fin de la
segunda guerra mundial, es posible observar una transformacion histérica del
mapa politico global y la edificacibn de un nuevo orden mundial, donde el
ascenso de los Estados Unidos de Norteamérica como la gran potencia, asi
como la emergencia de los paises pobres o del “Tercer Mundo” serian
determinantes para trazar e implementar estrategias de desarrollo
homogéneas, impulsadas por la gran potencia y demas paises del “Primer
Mundo”.

Al respecto Eric Hobsbawm sefiala que:

No es de sorprender que los estados poscoloniales que surgieron por docenas
después de la segunda guerra mundial, junto con la mayor parte de América
Latina, que era también una de las regiones dependientes del viejo mundo
imperial e industrializado, se vieran agrupados con el nombre de “Tercer
Mundo” para distinguirlos del “Primer Mundo” de los paises capitalistas
desarrollados y del “Segundo Mundo” de los paises comunistas. Pese a lo
absurdo...era relativamente plausible, en la medida en que todos ellos eran
sociedades pobres en comparacion con el mundo “desarrollado”, todos eran
dependientes, todos tenian gobiernos que querian “desarrollo”, y ninguno
creia, después de la Gran Depresion y la segunda guerra mundial, que el
mercado mundial del capitalismo o la libre iniciativa de la empresa privada

domeéstica se lo iba a proporcionar.®

El liderazgo e influencia politica y econémica de los Estados Unidos de

Norteamérica en el sistema internacional durante la posguerra, la preocupacion

* ERIC HOBSBAWM, Historia del Siglo XX, Editorial Critica, primera edicién, Barcelona, 1995, pags.358-
359.



74

de los paises pobres por impulsar su prosperidad y riqueza, la busqueda de
formas de organizacion sobre sus fuerzas de trabajo y factores de produccion,
asi como la dependencia que tenian sobre los paises desarrollados, fueron
algunos de los principales elementos que permitieron abrir espacio para que
los modelos de desarrollo de los paises subdesarrollados estuvieran
ampliamente determinados por la intervencion de la comunidad
norteamericana, los paises dominantes e incluso por los organismos
financieros internacionales, quienes otorgaban diversas formas de apoyo
material y financiero siempre que se cumplieran con los procesos que imponian
y que estaban trazados en razon de los intereses y los modelos verticales del

desarrollo ya instrumentados por los paises dominantes.

Tal como explica José Alejando Vargas Castro en su libro El Desarrollo
Local en el Contexto de la Globalizacion, lo anterior implico el impulso de un
paradigma uniformizante, “desde arriba” y preestablecido, que no consideraba
las particularidades y especificidades tanto territoriales, como sociales, politicas
y culturales de los paises tercermundistas. No obstante la falta de andlisis y
diagnosticos sobre las distintas realidades limité y obstaculizd el desarrollo

basado en dichos esquemas.*®

2.1.3. Dimensién del desarrollo

El concepto de desarrollo, es complejo. Hoy dia existe un amplio debate en
torno a las vertientes que puede adquirir. De acuerdo con Sergio Boisier, quien
es uno de los criticos y expertos mas reconocidos en temas de desarrollo local
y regional en Latinoamérica, dicho término ha ocasionado que desde diversas

partes del mundo se generen redundancias y tautologias®’ que buscan explicar

3% Cfr. JOSE ALEJANDRO VARGAS CASTRO, op., cit, pdgs. 90-92.
" De acuerdo a la Real Academia Espafiola, el termino “tautologia” quiere decir la repeticién de un
mismo pensamiento expresado de diversas maneras.
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y ser la base para impulsar el bienestar social. No obstante, resalta el hecho de
que se trate de la orientacion o adjetivizacién que sea, aun asi, el término de
desarrollo no puede dejar de ser local, ya que el crecimiento no se genera en
todas partes y en la misma dimensién. Son en las comunidades y en los
ambitos subnacionales donde se manifiestan los puntos o polos del
crecimiento, donde el desarrollo es sin duda un fenébmeno local. E incluso, a
pesar de que se hable de “paises desarrollados”, no lo son en toda su
expresion, ni en la misma proporcién. De esta manera, un pais desarrollado es
aquel que cuenta con una elevada cantidad de superficie y habitantes con

indicadores de progreso y bienestar social®®.

Las razones por las cuales se han generado diversas concepciones y
tautologias del desarrollo se debe a las serias limitaciones y consecuencias
que han generado estrategias con un direccionamiento meramente
economicista y cuantitativo, donde el crecimiento econdmico o del Producto
Interno Bruto y su distribucion per capita no se ha visto acompafiado con
mejores niveles de calidad de vida y de reduccidon de la pobreza; asi como del
fracaso de modelos uniformizantes y homogéneos del desarrollo que han
originado que desde diversas latitudes se cuestionen las estrategias de
desarrollo y que en consecuencia, dicho concepto adquiera nuevos matices y
una dimensiéon mas amplia que abarque diversos escenarios de accion que

anteriormente no ocupaban un lugar preponderante.

Tal como sefiala José Alejandro Vargas Castro, al analizar las limitaciones
de las concepciones economicistas y uniformizantes del desarrollo, quien

resume que:

38 Cfr. SERGIO BOISIER, “éHay espacio para el desarrollo local en la globalizacidon?” en Revista de la
CEPAL, niumero 86, Santiago de Chile, Agosto de 2005, pag. 51.
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Por su alto grado de generalidad, no consideran las especificidades que
caracterizan a las sociedades locales, por lo que las politicas
macroeconomicas, generalmente disefiadas para una nacion considerada

como un ente homogéneo, generalmente han fracasado.

Al tener un enfoque fundamentalmente economicista, gran parte de las
diferentes manifestaciones del desarrollo (0 subdesarrollo) no son
consideradas en sus planteamientos, por lo cual, sus estrategias también
resultan parciales y poco adecuadas a la complejidad de las unidades
nacionales a las que pretenden abocarse.*
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n funcion de ello, es posible observar en la actualidad una serie de

razonamientos que plantean el desarrollo con diversas adjetivizaciones, a las

que Sergio Boisier denomina tautologias, las cuales, mas que ser tautologias

deben ser entendidas como un replanteamiento de su dimension, ya que si

bien dichas conceptualizaciones tienen como tema central mejorar la calidad de

vida y el progreso, han permitido fortalecer diversos escenarios 0 estrategias

de accidén que hoy dia deben ser consideradas en la hechura de politicas

publicas.

Entre algunos de los principales razonamientos en torno a esta nueva

dimensién del desarrollo, se encuentran los siguientes:

a)
b)
c)
d)
e)

Desarrollo Humano
Desarrollo Sustentable
Desarrollo Regional
Desarrollo Endégeno

Desarrollo Local

39 Cfr. José A. Vargas Castro, op., cit., pag. 107.
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2.1.3.1. Desarrollo Humano

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD por sus siglas),
plantea a partir de la década de los 90°s del siglo pasado una manera distinta
de medir el desarrollo a partir del “indice de Desarrollo Humano” (IDH), el cual
en esencia plantea que los recursos econémicos no son un fin en si mismo,
sino un medio que posibilita al individuo a ser libre. La calidad de vida de las
personas esta determinada por la remociéon de restricciones, permitiéndoles
decidir y escoger de un abanico de posibilidades sobre sus libertades y

oportunidades de desarrollo.

El IDH plantea medir el desarrollo a partir de tres dimensiones: la
posibilidad de tener una vida larga y saludable (indice de salud), la adquisicion
de conocimientos valiosos para el individuo y la sociedad (indice de
educacion), y la oportunidad de obtener los recursos necesarios para disfrutar

de un nivel de vida digno (indice de ingreso).

La integracion del IDH, estd sustentado ampliamente en las ideas del
premio nobel Amartya Sen, quien con su pensamiento revoluciona la manera
de entender el progreso, al criticar los postulados econdmicos y las
consecuencias que han generado en las condiciones de vida, principalmente
de los sectores mas vulnerables y propone que el desarrollo social sea parte

fundamental para generar el crecimiento econémico y bienestar social.

Al respecto Bernardo Kliksberg apunta que:

En la concepcion de Sen , lograr progreso econdémico sostenido tiene que ver
con criterios que superan las visiones convencionales. El desarrollo social es
clave para el crecimiento econdmico. Las condiciones de nutricion, salud y

a0 PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO (PNUD), Informe sobre Desarrollo
Humano. Estado de México 2011, PNUD, México 2011, pags.33-39.
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educacion de la poblacion de un pais van a influir fuertemente en el desarrollo.
El capital humano es fundamental, como hoy ya se admite. Pero Sen va mas
lejos. Rechaza la idea de considerar a los seres humanos “‘como instrumentos
del desarrollo econémico”. Ellos son el fin del desarrollo, y el fin de éste es: “la
ampliacion de la capacidad de la poblacién para realizar actividades elegidas
libremente y valoradas”. Asimismo considera a la equidad econémico-social
fundamental para lograr desarrollo. Muestra en sus trabajos como paises
modestos en recursos pero con alta equidad... han logrado para su gente altos
niveles de esperanza de vida, educacion y libertad real. En cambio, la

desigualdad traba seriamente el crecimientoy el desarrollo.**

2.1.3.2. Desarrollo Sustentable

El desarrollo sustentable se sustenta en la idea de que las actividades
economicas deben generarse de tal forma que la movilizacion de los recursos
sea de manera racional y garantice en el tiempo las condiciones necesarias
para seguir realizandolas. Lo primordial de este enfoque, radica en la
integracion de los intereses econdmicos con los ambientales, no obstante no
plantea un desarrollo estatico, sino un ritmo de cambio dinamico, donde lo
fundamental es evitar la destruccion de las fuentes de renovacion, de tal

manera que permita al sistema recuperarse y reproducirse.

Dicho término es producto de una amplia preocupacion que a finales de la
década de 1980 se manifiesta ampliamente a partir de que la Organizacion de
las Naciones Unidas declara que dicho periodo puede entenderse como la
“‘década perdida”, donde muchas economias del mundo, entre ellas México,
perdieron crecimiento, empleos, se acentud los niveles de pobreza y ademas
se observa un amplio deterioro ambiental y de los recursos naturales, por lo
gue se generan criticas y cuestionamientos no solo a los resultados de las
estrategias del desarrollo, sino también una preocupacién por el futuro de las

nuevas gene raciones.

*1 BERNARDO KLIKSBERG, Hacia una Economia con Rostro Humano, Fondo de Cultura Econdmica,
Argentina, 2003, pag.124
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De esta manera en 1987 la Comisién Mundial sobre el Medio Ambiente y el

Desarrollo, también conocida como Comisién Brundtland sefiala que:
Estd en manos de la humanidad hacer que el desarrollo sea sostenible,
duradero, o sea, asegurar que satisfaga las necesidades del presente sin
comprometer la capacidad de las futuras generaciones para satisfacer las
propias. El concepto de desarrollo duradero implica limites, no limites
absolutos, sino limitaciones que imponen a los recursos del medio ambiente del
estado actual de la tecnologia y de la organizacién social, la capacidad de la
biésfera de absorber los efectos de las actividades humanas. Pero tanto la
tecnologia como la organizacion social pueden ser ordenadas y mejoradas de
manera que abran el camino a una nueva era de crecimiento econdmico. La
Comision cree que ya no es inevitable la pobreza general. La pobreza es no
s6lo un mal en si misma. El desarrollo duradero exige que se satisfagan las
necesidades basicas de todos y que se extienda a todos la oportunidad de
colmar sus aspiraciones a una vida mejor. Un mundo donde la pobreza es
endémica estara siempre propenso a ser victima de la catastrofe ecologica o
de otro tipo.**

2.1.3.3. Desarrollo Regional

El desarrollo regional surge como respuesta a las disparidades y desigualdades
regionales generadas por las limitaciones del enfoque economicista del

desarrollo y de la apertura comercial.

Al respecto sefala José Luis Calva que:

Las disparidades espaciales en el desarrollo econdémico y social se
mantienen y profundizan por la ausencia de una politica de desarrollo
regional, es decir, de una estrategia integral orientada a corregir las
profundas asimetrias espaciales y a propiciar la convergencia de las

poblaciones hacia niveles satisfactorios de ingreso y bienestar.

*2 COMISION MUNDIAL SOBRE EL MEDIO AMBIENTE Y EL DESARROLLO, Nuestro Futuro Comun, ONU,
Nairobi Kenia, 1987, pag. 23.
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...En consecuencia, nuestro pais requiere una geoestrategia interna con
vision de largo plazo, que planifique el desarrollo espacial y articule las
politicas de desarrollo general (especialmente las de educacion, nutricion,
salud, vivienda e infraestructura), asi como las politicas de fomento
econdmico sectorial (industrial, agricola, energético, turisticos, etc.), en un
sistema integrado que incluya la participacion de las regiones en el disefio

y supervision de las politicas y no sélo en su ejecucion.*

Por esta razon, es que se plantea basicamente la idea de generar un
“equilibrio regional’, donde cada region es libre de controlar y determinar su
propio desarrollo. No obstante, en el centro del debate se cuestiona ¢cuales
son los elementos para delimitar y definir las regiones?. Dicho aspecto supone
no solo una dificultad para su conceptualizacién, sino principalmente, por la
magnitud de los acuerdos y consensos entre los diversos actores
gubernamentales y no gubernamentales que deben generarse en funcion de la
extension y delimitacion de una regién para impulsar el desarrollo en una

direccion compartida.

2.1.3.4. Desarrollo Endégeno
De acuerdo a la Real Academia Espariola enddgeno significa “que se origina o

nace en el interior, como la célula que se forma dentro de otra”**

, por lo tanto
implica una concepcion del desarrollo “desde dentro” el cual se produce a partir
del aprovechamiento del potencial autdctono de las comunidades, resaltando la
importancia de promover economias sociales que se fundan en la participacion,

confianza y cooperacion de los habitantes.

Al respecto Antonio Vazquez Barquero considera que para lograr el

desarrollo endégeno es necesario:

*3 JOSE LUIS CALVA (Coordinador), Desarrollo Regional y Urbano, Juan Pablos Editor, primera edicion,
México, 2012, pags. 9y 11.

*4 REAL ACADEMIA ESPANOLA, direccién en Internet: http://www.rae.es/rae.html, fecha de consulta: 10
de juliode2013


http://www.rae.es/rae.html
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a) Incorporar innovaciones tecnolégicas y organizacionales a los procesos
productivos.

b) Encadenar el sistema productivo dentro de la misma localidad y hacerlo
mas competitivo hacia el exterior.

c) Promover el desarrollo de infraestructura urbana que incentive la
realizacion de las actividades econémicas.

d) Construir y fortalecer el tejido social, para detonar y potenciar la

articulacién entre los habitantes®.

Desde esta perspectiva, lo enddégeno implica el impulso de las actividades
econdmicas de acuerdo a la vocacion productiva y el aprovechamiento de los
recursos disponibles y/o endémicos con que cuenta el espacio al que se hace
referencia. No obstante, su entendimiento y comprension va mas alla, al
identificar la vital necesidad de promover la sinergia entre los recursos Yy los
actores locales capaces de direccionar la transformacion de un modelo de

desarrollo colectivo.

2.1.3.5. Desarrollo Local
A diferencia de las conceptualizaciones del desarrollo regional y endégeno que
comparten la idea de que el progreso debe generarse a partir del
reconocimiento de la heterogeneidad vy diversidad, asi como del
aprovechamiento de las potencialidades de cada territorio, el desarrollo local
hace hincapié en otras variables que fortalecen y facilitan su empleo y uso
como categoria de analisis, al promover el desarrollo:

a) A partir de la identidad social y territorial.

b) Con el aprovechamiento racional de los recursos disponibles y de la

vocacion productiva.

s Cfr. ALEJANDRO VAZQUEZ B. y OSCAR MADOERY (Compiladores), Transformaciones Globales,
Instituciones y Politicas de Desarrollo Local, Homo Sapiens Ediciones, Argentina, 2001, pag.83.
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c) En razon de los consensos, organizacion y articulacion de los actores
locales.

d) Para impulsar una visidén y estrategias que permitan mejorar la calidad
de vida de las personas.

e) Dentro de un espacio local.

El espacio local se constituye en México a partir del municipio, dado que
los elementos que lo integran y sus cualidades, le dotan de un valor intrinseco
y un rol estratégico para asumirse proactivamente en la ruta del desarrollo.
Donde los gobiernos deben ser capaces de asumir un cambio de paradigma en
la gestion publica, un mayor liderazgo democratico, un enfoque estratégico y
una orientacion en base a resultados para conducir el desarrollo, en base a las
oportunidades que tienen como “gobierno de proximidad”, tal como apunta
Enrique Cabrero“®. El territorio adquiere un caracter indudablemente municipal,
ya que es en este ambito de gobierno donde el territorio es “real” y no se
construye a diferencia de las entidades federativas y la federacion como una
abstraccion “virtual” siempre dependiente de los municipios y su delimitacion
geografica. Y donde la poblacién tiene el pulso y conoce mejor que nadie su
contexto, sus problemas y necesidades, convirtiéndose en una fuente directa
de informacion para direccionar los procesos de toma de decisiones con mayor

certidumbre.

Es conveniente precisar que la presente investigacion adopta un enfoque
del desarrollo local y no del desarrollo municipal, dado que el proceso de
transformacion progresiva hacia un mejor bienestar social del ser humano en

los municipios, trasciende su esfera de actuacién, donde las estrategias de

a6 Cfr. ENRIQUE CABRERO, El Horizonte de la Participacién Ciudadana en las Politicas Publicas del dmbito
Local de Gobierno. ¢Hacia una Gestién de Proximidad?, en JUAN CARLOS LEON Y RAMIREZ y SALVADOR
MORA VELAZQUEZ (Coordinadores), Ciudadania, Democracia y Politicas Publicas, UNAM, primera
edicidn, México, 2006, pag. 274.
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desarrollo en este d&mbito de gobierno deben considerar la articulacion con
variables externas que pueden ubicarse en otros municipios, entidades
federativas e incluso a nivel global. En suma, que el desarrollo de los

municipios hoy dia trasciende su propio espacio de actuacion.

Las conceptualizaciones y adjetivizaciones del desarrollo mencionadas
anteriormente son un claro ejemplo de su enorme complejidad. No obstante,
dejan ver que el desarrollo en su totalidad tiene una composicién plural , una
amplia dimension y sobre todo, que se requiere de un entendimiento
multidisciplinario e integral, de tal forma, que comprender el desarrollo con un
enfoque meramente econdmico, social, ambiental o educativo (por decir solo

algunos) implicaria una concepcion parcial.

Aunado a lo anterior, y ante el fracaso de los modelos uniformizantes y
“desde arriba” del desarrollo, es que se plantea que la vision del desarrollo con
su amplia dimension requiere una revalorizacion del rol que cada nivel de
gobierno en México debe desempefiar, donde lo federal asuma estrategias
que promuevan un equilibrio y equidad entre el desarrollo de las diversas
regiones y localidades, a partir del reconocimiento e identificacion de la
composicion heterogénea que impera en el pais, donde existen condiciones
fisicas, geogréficas, enddgenas y poblacionales especfficas. Y donde en el
ambito local o subnacional se fortalezca Ila institucion municipal, al ser
eminentemente el actor mas destacado a partir del cual se entiende la esfera
local y se constituyen las bases para la conformacion del Estado-Nacién. De tal
manera que el municipio al ser el ambito por excelencia donde mayor pulso se
tiene sobre los problemas, necesidades e intereses de la poblacién, ademas de
tener mayores posibilidades de generar una interaccion directa y articulacion
con los actores con capacidad para influir positivamente en las estrategias del

desarrollo, debe ser capaz de promover politicas publicas que impulsen un



84

desarrollo local articulado. Toda vez que el desarrollo es sin duda un fenémeno

local.

En suma, se plantea que el desarrollo asuma no una tautologia mas, pero
si una vision local e integral, a partir de la cual se articule su dimension con la
hechura de politicas publicas que estan en funcién de los diversos escenarios
de accion e intervencion, que son determinados por el diagnostico y el
reconocimiento de las potencialidades y recursos endégenos de cada region,
comunidad o espacio, asi como, por la vision, objetivos y estrategias de su
proyecto rector de desarrollo. Y donde el rol de los gobiernos municipales es
fundamental para impulsar un liderazgo democratico que permita construir el

modelo de futuro mas apropiado para promover su desarrollo local.

2.2. Escenarios de accion e intervenciéon del desarrollo local

El desarrollo local en el ambito municipal, requiere un direccionamiento
estratégico sobre aquellos escenarios de accion e intervencion que se

identifiquen dentro de la agenda de politicas publicas.

La edificacion de un proyecto rector de desarrollo local implica un modelo
de futuro integral, que ante la dimensidon plural que pueda adquirir, es
necesario articular la diversidad de politicas publicas y agrupar las lineas
estratégicas de accion, que permitan no solo dar forma y sentido a la
edificacion del modelo de futuro, sino darle orden y congruencia. De lo
contrario, las estrategias de desarrollo podrian ser parciales y limitadas, o en el

peor de los casos, no tener estrategia alguna.
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En razon de lo anterior, los escenarios de accion e intervencion del
desarrollo local constituyen las areas de actuacién conforme a las cuales se
desarrollan las acciones estratégicas y directrices que integran el proyecto
rector. Dichos escenarios se identifican a partir de ejes rectores, pilares o
cimientos, que los agrupan y ordenan en razdn de su contenido y los cuales

varian de acuerdo a las especificidades de cada region o municipio.

A manera de ejemplo, se recogen los pilares y eje transversal que integran
los escenarios de intervencion del proyecto rector de Tlalnepantla de Baz 2013-
2015, a partir de los cuales se dimensiona la conduccién del desarrollo

municipal y la definicibn de su modelo de futuro durante ese periodo:



Proyecto rector

de desarrollo de

Tlalnepantla de
Baz 2013-2015

Cuadro sinoptico 2.

Pilares y Eje Transversal

Pilar: Tlalnepantla <
Solidario

.
f L ]
Pilar: Tlalnepantla J |
Progresista .
9
Pilar: Tlalnepantla .
Protegido .
("o
Eje transversal: ¢
Gestion <
Gubernamental :
KDistintiva
.

Escenarios de accion e intervencion de Tlalnepantla de Baz 2013-2015 86

Escenarios de Accion e intervencion del desarrollo local

Alimentacién

Desarrollo integral de lafamilia

Atencién alapoblacién infantil

Atencién apersonas con
discapacidad

Salud y asistenciasocial

Empleo
Modernizacién industrial
Modernizacién comercial

Fomentoturistico

Imparticién dejusticia
Derechos humanos

Seguridad publica

Reglamentacién municipal
Consolidacién delagestion
gubernamentalde resultados
Desarrollo delafuncion
publicay éticaen el servicio

publico

Apoyo alos adultos mayores

B papelfundamental de la

mujerylaperspectivade género

Apoyo alos adultos mayores

Oportunidades paralos jovenes

Educacion

Modernizacion delas
comunicacionesy transporte
Desarrollo urbano

Aguay saneamiento

Proteccioncivil
Proteccion juridica de las

personasysus bienes

Conduccién delas politicas
generalesdegobierno
Fortalecimientodel sistema
integral de planeacion
Comunicacién publicay

fortalecimientoinformativo

Culturay arte
Culturafisicay deporte
Suelo

Vivienda

Energia
Protecciondel medio
ambiente

Participacion ciudadana
Fortalecimientode losingresos
Financiamientode la
infraestructuraparael desarrollo
Previsiones parael servicioy
amortizacion deladeuda

FUENTE: Elaboracion propia con base en informacion del Plan de Desarrollo Municipal de Tlalnepantla de Baz 2013-2015.
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Cabe destacar la importancia de que los municipios se desenvuelvan en
base a un proyecto propio, integral y de comunidad o ciudad, que dé la pauta
para enfrentar de manera efectiva los retos y desafios del contexto actual del
desarrollo local. De lo contrario, los municipios corren el riesgo de quedar
marginados sobre los procesos de desarrollo y de integrarse competitivamente
al sistema global. Hoy el desarrollo implica transitar hacia modelos de gobierno

gue permitan orientan la gestion y toma de decisiones hacia resultados.

En la actualidad, se ha identificado que las ciudades que han logrado
transformar positivamente su entorno, a partir de su proyecto rector de

desarrollo, se han caracterizado porque:

a) Tienen claridad sobre el modelo de futuro y por el impulso de estrategias
efectivas, a partir de sus potencialidades y recursos endégenos.

b) Han logrado generar un amplio consenso Yy articular los esfuerzos de los
diversos actores que tienen la capacidad para incidir en las politicas
publicas.

c) Cuentan con directrices y politicas publicas integrales, fundamentadas
en los escenarios de accion e intervencion; en los cuales se identifican
los proyectos estructurantes y se definen prioridades.

d) Ademas de organizar su accién, han organizado sus estructuras

administrativas a partir de su proyecto rector.

Es preciso mencionar que la articulacién e implementacion de un proyecto
de desarrollo municipal, implica que el municipio asuma su rol como agente de
cambio y de transformacién positiva del entorno, no obstante, su actuacién no
se realiza de manera independiente y ajena de la accién y politicas publicas
que se instrumentan desde las demas esferas de gobierno, sea estatal o
federal. Tal como se vera en los capitulos siguientes, el desarrollo municipal

forma parte de un sistema democratico de desarrollo nacional.
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2.3. Contexto global del desarrollo local.

En la actualidad el proceso de globalizacion modifica e influye profundamente
sobre las estrategias de desarrollo. La dinamica global ha promovido un
replanteamiento del espacio local, donde lo local y global si bien se presentan
como esferas diferentes, se complementan mutuamente. La globalizacién actia
a partir de la competencia y el intercambio que se articula entre distintos
territorios, ciudades, regiones, etc., donde lo local resulta ser determinante para
generar procesos de integracidn global a partir de su capacidad para disefiar e
impulsar  estrategias de desarrollo que les permitan insertarse
competitivamente en la economia mundial, de lo contrario, deberdn asumirse
con una posicion de clara desventaja, al margen de los beneficios de la
integracion econdmica, social y cultural internacional, que puede incluso llegar

a ocasionar resultados adversos o contraproducentes.

La globalizacion genera retos y oportunidades para los municipios, lo cual
puede observarse en los diferentes enfoques que se inclinan a favor o en

contra, y los cuales identifica José Vargas Castro:

Una de las perspectivas... estriba en la consideracién de la globalizacién
como un proceso gque genera las condiciones propicias para impulsar el
desarrollo local, en funcién de la posibilidad de explorar nuevas alternativas
para la comercializacion de los productos y servicios locales, acceder a
informacion, tecnologia y formas novedosas de organizar la produccion, asi
como para incrementar la competitividad del territorio, como estrategia para

atraer la inversion extranjera.

Por otra parte, algunos autores enfatizan los aspectos de ese proceso que
desarticulan y avasallan a las sociedades y economias locales, planteando
gue ante el incremento de la competencia en los mercados internacionales,

los requerimientos de mayor apertura de las fronteras nacionales y
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eliminacién gradual de restricciones a los flujos de mercancias y dinero entre
paises, la capacidad de respuesta de algunas comunidades es limitada, lo
gue origina fuertes cambios en la organizacion social y econémicas de las

mismas.*’

La dinamica de la economia global implica que los procesos de produccion,
distribucion y gestién en el mundo se articulen a través de redes y nodos
espaciales focalizados o localizados especificamente en regiones o
localidades, en los que se borran los limites geograficos y las fronteras entre
los territorios, y se traza una geografia asimétrica basada en flujos que se

articulan a partir de los procesos productivos dominantes.

La nueva economia promueve la edificacion de relaciones econdémicas a
partir de las ciudades, quienes son los actores donde mayor riqueza y
capacidades se concentran. No obstante ofrece un dilema, por un lado
promueve la dispersiéon espacial de las economias, y por otra parte, se habla
de la integracion local al mundo global. Ambos podrian pensarse
contraproducentes, sin embargo, son los elementos que configuran el nuevo
papel estratégico que deben asumir los espacios locales, principalmente lo que

refiere a las ciudades.

Al respecto sefalan Jordi Borja y Manuel Castells que:

En suma, la globalizacion de la economia... no conduce a la dispersion
espacial de funciones, ni tampoco a la concentracion exclusiva de las
funciones direccionales en unas pocas areas metropolitanas... La ciudad
global es una red de nodos urbanos de distinto nivel y con distintas funciones

que se extiende por el planeta y que funciona como centro nervioso de la

*7 JOSE ALEJANDRO VARGAS CASTRO, op., cit., pag. 74.
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nueva economia, en un sistema interactivo de geometria variable al cual
deben constantemente adaptarse de forma flexible empresas y ciudades. El
sistema urbano global es una red, no una piramide. Y la relacion cambiante
respecto a esa red determina, en buena medida, la suerte de ciudades y
ciudadanos.*®

No obstante de que se resalta el papel de las ciudades y los espacios
urbanos, el municipio no queda al margen de los analisis sobre los nuevos
procesos que conlleva la globalizacion, no solo porque es quien da sentido a
los primeros, sino porque es aqui donde residen las posibilidades para
promover un buen desarrollo local a partir de los elementos que lo integran. El
proceso de globalizacién implica en México que cada nivel de gobierno revalore
y replantee su papel frente a este fendmeno y realidad indiscutible, donde el
gobierno central asuma que la arquitectura de la nueva economia supera sus
capacidades de intervencion, y donde los espacios locales asuman un mayor

protagonismo Yy liderazgo para integrarse competitivamente a la arena global:

...las sociedades locales, tienden a reforzar su identidad y a defender su
autonomia frente al torbellino de procesos globales cada vez menos
controlables. Para esa funcion de integracion socio-cultural los estados
nacionales aparecen a menudo excesivamente alejados de los intereses y
culturas poblacionales especificas en buena parte porque deben satisfacer
por igual a distintas culturas, regiones y nacionalidades, asi como tener en
cuenta los requisitos de la negociacion con los agentes del sistema mundial
de las relaciones econdémicas y politicas. Ademas, en algunos casos, los
estados nacionales representan culturas y grupos de interés que no
corresponden a los intereses de poblaciones especificas, lo que incrementa
su distancia con respecto a los ciudadanos que organizan su vida en el
ambito local.

8 JORDI BORJA y MANUEL CASTELLS, Local y Global. La Gestion de las Ciudades en la Era de la
Informacion, primera edicion, Editorial Taurus, México, 2006, pags.42 y 43.
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...los gobiernos locales disponen de dos importantes ventajas con respecto a
sus tutores nacionales. Por un lado, gozan de mayor capacidad de
representacion y de legitimidad con relacion a sus representados: son
agentes institucionales de integracién social y cultural de comunidades
territoriales. Por otro lado, gozan de mucha mas flexibilidad, adaptabilidad y
capacidad de maniobra en un mundo de flujos entrelazados, demandas y

ofertas cambiantes y sistemas tecnologicos descentralizados e interactivos .

Es asique la expresion “Piensa globalmente y actia localmente” adquiere
vigencia y sentido para direccionar los procesos de desarrollo en el ambito
municipal, teniendo en cuenta los retos y oportunidades que representa la

globalizacion.

2.4. Instrumentos de decision y direccién del desarrollo local en el ambito
municipal

Hoy dia el desarrollo local muestra que es una tarea compleja, en la que los
asuntos y problemas publicos necesitan verse y entenderse con mayor
sensibilidad, integralidad y desde diversas disciplinas. El reto que enfrenta la
gestion publica municipal bajo este escenario, no es menor, y requiere de
instrumentos eficaces que le permitan no solo moldear y trazar un proyecto de
desarrollo local efectivo, sino que permitan materializar, hacer visibles y
tangibles los resultados de las estrategias de desarrollo disefiadas. No bastan
las buenas intenciones de politicos y de planes de desarrollo. Hoy la
ciudadania exige resultados y mayores niveles de calidad de vida y desarrollo.
Por tal motivo, el presente documento plantea que a través de diversos
instrumentos de gestibn sea posible articular, direccionar, gestionar y

materializar un auténtico desarrollo local en el &mbito municipal, los cuales son:

a) El Plan de Desatrrollo.

9 Ibid, op., cit., pags.18 y 19.
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b) Los Programas Operativos Anuales.

c) El Presupuesto basado en Resultados.

Dichos instrumentos estan presentes en la normatividad y marco juridico
referente a los municipios, por lo cual es coman encontrarlos al revisar los
procesos de gobierno en este ambito; sin embargo, su empleo se ha visto
mermado dado que son vistos como una obligacion legal y normativa, en el
caso del presupuesto prevalece su orientacion como un instrumento netamente
de control. Por ello resulta necesario promover su revaloracién y reorientacion
como instrumentos de gestion que incorporen: una Vvision estratégica, integral,
multidisplinaria, democratica y competitiva del desarrollo local; asi como,
innovaciones metodoldgicas orientadas a incrementar la eficacia, eficiencia,

calidad y economia en la gestion publica municipal.

Pero ademas, cada uno de los instrumentos anteriores a pesar de tener
sus propios elementos y caracteristicas estan estrechamente relacionados, ya
que persiguen el mismo modelo de futuro, y donde el fracaso de uno puede
limitar y frenar el éxito de los demas. Por lo que dependera de los resultados y
éxito de cada cual, asi como de su correcta combinacion y articulacién con los
otros, el conducir a los municipios hacia un estadio de mayor desarrollo y
competitividad local.

Sin la sinergia y armonia entre los instrumentos de gestion plan, programa
y presupuesto, es dificil potenciar el desarrollo local en los municipios. La
desproporcion, incongruencia y fragmentacion de dichos instrumentos puede

generar lo siguiente:

a) Proyeccion del desarrollo con base en expectativas comunes.

b) Desarrollo local fragmentado o polarizado.
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c) Visionreactiva en la gestion publica.

d) Procesos de toma de decisiones fundamentados en la incertidumbre.
e) Falta de direccion.

f) Incapacidad para el buen manejo de los asuntos publicos.

g) Carencia de objetivos y estrategias soélidas y firmes.

h) Falta de coordinacion entre la administracion publica.

i) Desconfianza en el gobierno.

j) Gobiernos opacos, etc.

Bajo estas premisas a continuacion se describe brevemente que
representa cada uno de estos instrumentos, los cuales son objeto del contenido

de los siguientes capitulos.

2.4.1. Plan de Desarrollo

El Plan de Desarrollo es el documento en el cual se define el proyecto rector de
desarrollo y el modelo de futuro compartido como producto de un proceso de
planeacion democrética en el cual se sintetizan los anhelos y necesidades del
municipio. Es el eje que articula las politicas publicas en los diversos
escenarios de accion e intervencion que son definidos para configurar,
direccionar y rendir cuentas de todas las acciones de gobierno que se
sustentan en el empleo de los recursos publicos. De esta forma el Plan cumple

diversas funciones centrales y sustantivas:

e Identifica el diagnéstico actual del municipio en cada uno de los
escenarios de accion e intervencion.
e A partir de los cuales establece la prospectiva, vision rectora del

desarrollo y la misién de gobierno.
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e Establece los objetivos, estrategias y lineas de accién que deberan
cumplirse para llegar hacia el punto deseado.

e Determina la programacién y presupuestacién que habra de realizarse
durante el periodo de gobierno.

e Es el referente obligado para evaluar el desempefio de gobierno con

base en los criterios de evaluacion que se determinen.

El Plan es normativo y de estricto cumplimiento para todas las
dependencias de la administracion publica municipal. Ademas establece los
alcances y estrategias de mediano y largo plazo a partir de las cuales deberan
elaborarse los Programas Operativos Anuales de corto plazo. Es también un
documento técnico-politico dado que su integracion debe realizarse con
criterios metodologicos técnicos e innovadores, pero también, debe ser
producto del consenso entre los diversos actores de gobierno y la sociedad. En
el ambito municipal los gobiernos adquieren una mayor cercania y proximidad
con los habitantes, por lo que dentro de un ejercicio democratico deben ser
capaces de potenciar las oportunidades que tienen para interactuar e incluir a
los sectores de la sociedad en la integracion de un proyecto rector de
desarrollo compartido. Existen diversos instrumentos y canales de participaciéon
con los que cuentan los ayuntamientos, los cuales deben ocupar un lugar
preponderante en la hechura del desarrollo local. Aunado al hecho de que es a
través del Plan como la ciudadania sabe que es lo que debe esperar de sus
representantes y servidores publicos, siendo en tal forma, el punto de partida

para la trasparencia y rendicion de cuentas.

Ante los retos que enfrentan el desarrollo local y la gestiéon publica
municipal es necesario revalorizar la importancia del Plan, en el cual se
adopten como parte de las innovaciones metodolégicas los siguientes
aspectos:
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a) Un mayor liderazgo democratico para construir objetivos, estrategias y
politicas publicas con un amplio consenso, participacion y articulacién de
los actores locales.

b) Un enfoque de planeacion estratégica.

c) Un sistema que permita vigilar, evaluar y controlar el cumplimiento de los

objetivos y estrategias del desarrollo.

Cabe destacar que la planeacién del desarrollo local se realiza a partir de
dos grandes procesos, ya que el Plan de Desarrollo no se programa,
presupuesta, ejecuta y controla, da seguimiento, evalla y rinde cuentas per se,
sino que requiere de otros instrumentos de gestion como son los POA vy el
Presupuesto basado en Resultados, mismos que tienen su propio proceso de
hechura. De tal forma que la edificacion del desarrollo local debe entenderse a

través del siguiente esquema:

Diagrama 3. Proceso de edificacion del desarrollo local

Ciclo
Presupuestario
de los POA

Formulacién Articulacién y
del Plan gestioén del Plan-
Presupuesto

FUENTE: Elaboracion propia

En el proceso de formulacion del Plan de Desarrollo se integra unicamente
el Plan de Desarrollo que da la pauta para la hechura del presupuesto y de los

POA, y se divide en las siguientes etapas:

1. Organizacion de la metodologia y proceso para su integracion
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2. Realizacion de los diagnosticos
3. Formulacion de:
e Prospectiva,
e Visiény mision
e Objetivos, estrategias, lineas de accion,
e Mecanismos de programacion-presupuestacion
e Mecanismos de evaluacion

4. Discusion y aprobacion por la COPLADEMUN vy cabildo.

Lo que respecta a la articulacion y gestion del plan-presupuesto es donde
se materializa el Plan de Desarrollo, mediante el ciclo presupuestario que tiene

por objeto la hechura de los POA.

2.4.2. Programas Operativos Anuales

Los Programas Operativos Anuales (POA) son los programas de accion a corto
plazo, los cuales se integran en funcion de las prioridades de mediano y largo
plazo que se establecen en el Plan de Desarrollo. Cada POA se integra por un
ndmero de proyectos determinados de acuerdo a la Estructura Programatica
Municipal que cada entidad federativa establece con apego a la normatividad

aplicable.
Para Jesus Garcia Lopez los POA son:

El instrumento que permite traducir los lineamientos generales de la
planeacion (nacional, estatal y municipal) del desarrollo econémico y social
del pais, estado o municipio, en objetivos y metas concretas a desarrollar en
el corto plazo, definiendo responsables, temporalidad y especialidad de las
acciones, paro lo cual se asignan recursos en funcién de las disponibilidades
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y necesidades contenidas en los balances de recursos humanos, materiales y

financieros.>

Los programas Yy proyectos anuales permiten asignar los recursos

gubernamentales de manera racional de acuerdo a su contenido, el cual debe

recoger al menos los siguientes elementos:

a)

b)

d)

Dimension administrativa del gasto: Debera identficar la
corresponsabilidad de las dependencias de la administracién publica
municipal encargadas de la ejecucion de los proyectos por programa,
ademas de dimensionar el gasto por proyecto y programa.

Descripcion del Programa: Debera identificar el diagndstico del entorno
de responsabilidad del programa, asi como los objetivos y estrategias
gue se pretenden alcanzar, los cuales debean estar en funcién de lo
establecido en el Plan de Desarrollo. A partir de dicha informacion se
contara con elementos para decidir sobre las acciones sustantivas que

deberan implementarse en los diversos proyecto

Indicadores estratégicos por programa: Se tendrdn que establecer los
indicadores y parametros de evaluaciéon a partir de los cuales se
determinard el cumplimiento de los objetivos de cada uno de los

programas durante un ejercicio fiscal.

Metas fisicas por proyecto: En este elemento deben definirse y
establecerse las acciones sustantivas y sus respectivas metas anuales
por proyecto, las cuales deben guardar relacion y congruencia con el

programa.

*% JESUS GARCIA LOPEZ, op., cit., 134.
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e) Indicadores de gestion por proyecto: Se tendran que establecer los
indicadores que mediran la operatividad municipal, los bienes, servicios

y productos que se generan durante un ejercicio fiscal.

f) Calendarizacion de metas fisicas: En este elemento debe establecerse
la calendarizacion trimestral de las metas anuales definidas
anteriormente, con el objeto de medir el grado de cumplimiento en cada

periodo de tiempo®>?.

Enrazdn de los elementos anteriores los POA permiten conocer de manera
concreta ¢qué se va a hacer?, ¢para lograr qué?, ¢con qué recursos? y

cuando se realizara?

Cabe destacar que los POA son un componente del Presupuesto basado
en Resultados, y que su integracion debe realizarse de manera estratégica.
Para su integracion pueden utilizarse diversas herramientas y metodologias de
planeacion como son la Metodologia de Marco Logico y la Matriz de
Indicadores de Resultados, a partir de las cuales es posible dar sentido a la

gestion publica municipal con una orientacion en base a resultados.

Dependera de la correcta integracion de los POA el poder materializar y dirigir
las politicas publicas en la ruta del desarrollo local que se ha planteado; pero
ademas, sera en funcion de los elementos de seguimiento, evaluacion y control
gue se establecen en los programas y proyectos, a partir de los cuales se

podra instrumentar un auténtico Presupuesto basado en Resultados, de tal

> Cfr. SECRETARIA DE FINANZAS DEL ESTADO DE MEXICO, “Manual para la Planeacién, Programacién y
Presupuestacion Municipal para el Ejercicio Fiscal 2013”,en Gaceta de Gobierno del Estado de México,
no. 85, Toluca de Lerdo, México, 31 de octubre de 2012, pdgs. 17,18, 142-147.
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forma que dependera de la evaluacion y cumplimiento de las metas fisicas y de
los indicadores de gestion y estratégicos, el contar con informacién confiable

gue permita mejorar la calidad del gasto publico.

Por dltimo, es importante recalcar que si no existe un buen proyecto rector
de desarrollo, la integracion de los POA no tendra elementos estructurantes a
partir de los cuales oriente su contenido, y muy probablemente su disefio
estard fragmentado, sin una direccion clara y con resultados dispersos. El
disefio de los programas y proyectos, estda ampliamente determinado por el
éxito en la integracion del Plan de Desarrollo, y a su vez, el Plan no puede
garantizar el cumplimiento de sus objetivos y estrategias sino se materializa en
los POA, de tal manera que puede decirse que todas aquellas acciones que no
estén integradas dentro de los programas y proyectos, no existen y no tiene

asignacion presupuestal alguna.

2.4.3. Presupuesto basado en Resultados Municipal

Como parte de una Gestion para Resultados (GpR) la cual pretende transitar
hacia una gestion publica moderna orientada a resultados es que se concibe el
Presupuesto basado en Resultados Municipal (PbRM), el cual es parte
fundamental para avanzar en la GpR, dado que es una técnica presupuestal
gue tiene como propdsito impulsar una metodologia orientada a la generacién
de informacion de calidad sobre el desempefio obtenido por las dependencias
en los diversos POA, a partir de la cual se tengan elementos de certidumbre
para que los procesos de toma de decisiones se orienten a la maximizacion de
los recursos y a la mejora continua del desempefio, lo cual debe reflejarse en

mayores niveles de desarrollo y competitividad local.
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El PbRM es el instrumento de gestion que aprueba el cabildo, conforme la
propuesta del presidente municipal, en el cual se establece la planeacion,
programacion, ejercicio, control y evaluacién del gasto publico durante un

ejercicio fiscal determinado.

Al respecto sefiala Secretaria de Finanzas del Estado de México sefiala

que:

El Presupuesto basado en Resultados: es un conjunto de elementos de
planeacion, programacion, presupuestacion y evaluacion mediante los cuales
se programan las actividades alineadas a la asignacion del presupuesto,
soportadas por herramientas que permiten que las decisiones involucradas en
el proceso presupuestario, incorporen sistematicamente consideraciones
sobre los resultados obtenidos y esperados de la aplicacion de recursos
publicos, y que motiven a las dependencias y entidades a lograrlos, con el

objeto de mejorar la calidad del gasto publico y la rendicion de cuentas.

El PbR apoya la asignacion objetiva de los recursos publicos para fortalecer
las politicas, programas y proyectos para el desempefio gubernamental, a fin
de que aporten mejoras sustantivas a las condiciones de vida de la sociedad.
Por ello, busca maximizar los recursos para un mayor volumen y calidad de

los bienes y servicios publicos

El PbR pretende que la definicion de los programas presupuestarios se derive
de un proceso secuencial alineado con la planeacion-programacion,
estableciendo los objetivos, metas e indicadores en esta l0gica, a efecto de

hacer més eficiente la asignacion de recurso, considerando la evaluacion de
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los resultados alcanzados y la manera en que las dependencias y entidades

publicas ejercen los recursos publicos.>

En tal sentido el PbRM es el instrumento de decisién a partir del cual es
posible materializar el Plan de Desarrollo Municipal y los Programas Operativos
Anuales. De tal forma que cualquier estrategia de desarrollo por muy buena
gue sea, sino contempla las restricciones presupuestales y la sinergia que debe
generarse entre los principales instrumentos de direccion y gestion (Plan-

Programa-Presupuesto) se vera seriamente limitada.
Diagrama 4. Vinculacion Plan-Programa-Presupuesto

Plan de

Desarrollo

Programas
Operativos
Anuales

Presupuesto
basado en
Resultados

FUENTE: Elaboracién propia

Bajo estas premisas, el PbR se convierte en el instrumento de gestién que
de articularse y combinarse adecuadamente con el Plan de Desarrollo y los
Programas Operativos Anuales es posible promover una gestion publica

moderna e innovadora capaz de promover un auténtico desarrollo local en el

> Ibid, op., cit., pdgs. 10y 11.
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ambito municipal. EI PbR puede permitir focalizar el gasto publico hacia el logro

de objetivos y estrategias del desarrollo local.

El
1
2
3.
4
5

6.

PbR plantea los siguientes objetivos:

Alinear el ciclo presupuestario hacia los resultados.

Fortalecer la planeacion estratégica para resultados.

Medir eficientemente el desempefio para evaluar los resultados

Mejorar la calidad del gasto publico.

Mejorar los mecanismos de transparencia y rendicién de cuentas a partir
de informacién confiable y oportuna.

Promover una dinamica organizacional orientada a resultados.

Lo cual puede genera los siguientes beneficios:

a)
b)

c)
d)

€)
)
9)

Proporcionar informacion de calidad para la toma de decisiones.
Mejorar la planeaciéon de los recursos publicos en congruencia con el
modelo de futuro deseado.

Asignar los recursos considerando la evaluacion del desempefio.

Dar claridad sobre los resultados que se deben esperar de la gestidon
publica municipal.

Implementar indicadores de gestion y estratégicos efectivos.

Hacer que las dependencias cumplan con sus metas y objetivos.
Promover la coordinacion entre las dependencias generales vy

auxiliares.

En razon de lo anterior la técnica del PbR se sitla en los resultados y en el

ejercicio del gasto, por lo cual se orienta especificamente hacia las politicas de

egresos, y no en la politica de ingresos, de recaudacién o de fortalecimiento de

la hacienda publica municipal. Por tal motivo, el presente documento no aborda
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y profundiza sobre los conceptos anteriores, los cuales son motivo de otras

investigaciones.

2.4.3.1. Evolucién de la técnica presupuestal.

El sector publico a través de la historia ha utilizado diversas técnicas y métodos
gue se han empleado para desarrollar el ciclo presupuestario. La evolucion de
la técnica presupuestal ha respondido a las diversas condiciones del entorno y
contexto, las cuales han orillado a los gobiernos a transformar los procesos
utiizados para el ejercicio del gasto publico. En razén de esto, se pueden
identificar cuatro grandes tendencias a partir de las cuales ha evolucionado el

presupuesto publico:
Diagrama 5. Evolucion de la Técnica Presupuestal

d) Presupuesto
basado en
Resultados

a) Presupuesto b) Presupuesto || c) Presupuesto

Tradicional por Programas Base Cero

FUENTE: Elaboracién propia

a) Presupuesto Tradicional:

El empleo de esta técnica se enmarca en un contexto donde el rol del
Estado se plantea una intervencion minima en la economia, y en su lugar,
debia ser el mercado el mecanismo eficaz para generar el desarrollo y
bienestar de los individuos. Dada la escasa participacion del Estado en los
asuntos publicos, el proceso presupuestario se circunscribia a proporcionar los

elementos basicos para asignar y controlar los recursos financieros, a través de
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una clasificacién presupuestaria que Unicamente planteaba la identificacidon
institucional y por objeto del gasto, es decir, conocer quién y qué gasta. De tal
forma el presupuesto se convertia en un mecanismo de control y no en un

instrumento eficaz de politica econémica y de administracion publica.

Al respecto sefiala Fabricio Paredes que:

Las ventajas de esta técnica se podrian resumir diciendo que es muy sencilla
de aplicar y no requiere de personal altamente calificado, por cuanto se basa

mas en la intuicién que en la razon.

...Las limitaciones podrian sintetizar como sigue:

e La técnica no se vincula con un proceso consciente y racional de
planificacion.

e No permite la gerencia por objetivos o resultados, por tanto, diluye la
responsabilidad por el logro de las politicas y objetivos institucionales.

e Al no contemplar aspectos fisicos de metas y de recursos reales, se
dificulta la conformacioén de indicadores de gestion.

e En consecuencia con lo anterior, dificulta la proyeccion de presupuestos
para ejercicios futuros.>®

b) Presupuesto por Programas:

Ante la inminente necesidad de un Estado promotor del desarrollo
economico y del bienestar social, se vuelve necesario el empleo de técnicas
presupuestales eficaces, que permitan al Estado asumir un rol mas interventor
en los asuntos publicos. En este escenario el Presupuesto Tradicional se

vuelve obsoleto y en su lugar se requiere orientar el proceso presupuestario

>3 FABRICIO PAREDES, Presupuesto Publico. Aspectos Tedricos y Practicos, primera edicidn,

Publicaciones Vicerrectorado Académico, Venezuela, 2006, pag. 42.



105

hacia una mejor planeacion, donde se identifique no solo quién y qué gasta,
sino ademas, como, para qué y cuales son los resultados o productos a

obtener.

En razdén de lo anterior se promueve la técnica del Presupuesto por
Programas, el cual busca integrar la planeacién con el presupuesto, o bien,
vincular los objetivos y estrategias del desarrollo con los objetivos y estrategias
presupuestarias. De tal manera se incorpora como parte de la programacion, la
Estructura Programatica para que la integracion y operacion del presupuesto
gue ejercen las unidades administrativas se oriente en congruencia con lo

establecido en el Plan de Desarrollo:

La Estructura Programética del Gobierno Municipal (EPM), es un instrumento
clasificador de acciones para la planeacion, programacion, presupuestacion y

control del gasto publico...

La Estructura Programatica Municipal, se apoya en los elementos de la
planeacion estratégica y constituye un medio para ordenar las acciones y

recursos de la gestion gubernamental.

...es un conjunto de categoria y elementos programaticos que sirven para dar
orden y direccion al gasto publico en su clasificacion funcional, y a la vez

define el &mbito de su aplicacion.

Las categorias programaticas; integran los diferentes niveles de agrupaciéon
en que se clasifican las actividades que realizan las dependencias...
permitiendo asi identificar lo que se va a hacer con los recursos publicos y

definir el universo de la accién gubernamental.
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Los elementos programaticos; contienen la informacion cualitativa de lo que

se pretende lograr con los recursos publicos.>

En suma el Presupuesto por Programas incorpora en su metodologia la
relacion técnica de “insumo-producto”, la cual alinea de manera coherente que
el empleo de un conjunto de bienes sea utilizado racionalmente para la

obtencion de productos determinados.
c) resupuesto Base Cero:

Esta técnica presupuestal proviene de la iniciativa privada y en realidad han
sido reducidos casos donde se ha implementado en el sector publico. La
premisa central de este método es que, cada que se integre un presupuesto
debe realizarse como si fuera el primer afio, partir de cero y no considerar la
informacidn previa, ni los antecedentes de cada programa. De esta manera las
diferentes unidades administrativas de una organizacion publica deben justificar
a detalle todos y cada uno de los gastos que realizaran para cada ejercicio
fiscal, con lo cual se pretende mitigar una postura meramente incrementalista
en funcion de los montos de los periodos anteriores, evitando asi que los
costes salgan de control, o incluso, que sigan asignandose en la misma o
mayor proporcion hacia actividades que no estan generando los resultados

esperados, que son obsoletas o0 quizas innecesarias.

El Presupuesto Base Cero, promueve la técnica de “costo-beneficio” donde
todos los responsables del gasto deben priorizar y clasificar la asignacion del
gasto hacia aquellas actividades que otorguen un mayor beneficio, con el
objeto de colocar eficientemente los recursos hacia aquellas dependencias y

programas que sean mMAs promisorios. Bajo estas consideraciones el

>* SECRETARIA DE FINANZAS DEL ESTADO DE MEXICO, op., cit., p4g.5.
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Presupuesto Base Cero promueve una metodologia que privilegia la eficacia y

eficiencia en la asignacion de los recursos:

El método se basa en que cada gerente, jefe de oficina o de programas debe
justificar el presupuesto solicitado en forma completa y con todos los detalles,
es decir, partiendo de cero y comprobando, de una manera convincente, el

uso de los recursos.

En este sentido, cada responsable debe preparar “un paquete de decision”
incluyendo un analisis de costos, propositos, alternativas, evaluacion de
resultados e incluso el sefialamiento de las consecuencias que ocasiona’ra la
adopcién de determinado paquete.

La técnica en andlisis requiere la existencia de un sistema de planificacion
mediante el cual se le fijlen a los organismos los objetivos y metas que
estiman alcanzar en un periodo determinado, para asi, facilitar las tareas de
identificacion detallada de las operaciones y actividades, asi como las
alternativas y costos necesarios que permitan la materializacion de los

planes.>

El Presupuesto Base Cero al promover que afio con afio la integracién de
los Programas Anuales se realice como si fuera la primera vez, y que la
asignacion de los recursos sea mediante la valorizacion de prioridades a partir
de sus coste-beneficio, puede contribuir a mitigar lo que Julio Franco Orozco
bien identifica como “elefantes blancos” los cuales son aquellas acciones,
programas o politicas que generan poca o nula utilidad o que no resuelven un
problema publico y que generan gastos onerosos o innecesarios; ademas de
favorecer la disminucion de los fracasos de la gestion publica caracterizados
por el aumento presupuestal afio con afio hacia programas y politicas publicas

gue no generan buenos resultados, aun a pesar de que los tomadores de

>> EABRICIO PAREDES, op., cit, pags.42y 43.
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decisiones tengan buenas intenciones. De esta manera, partir de cero durante
la integracion de los Programas Anuales puede contribuir a valorar la viabilidad
y pertinencia de éstos, y asi mitigar que sigan creciendo programas que ho
resuelven con eficacia, eficiencia, calidad y economia los problemas publicos, y
gue en consecuencia no contribuyen al desarrollo local en el ambito

municipal.>®

No obstante, la complejidad metodoldgica que implica el Presupuesto Base
Cero, es una seria limitante para su instrumentacion en el sector publico,
ademas de que, su técnica se asimilo como algo distinto al Presupuesto por

Programas, cuando pudo contribuir a fortalecer a éste ultimo.

d) Presupuesto basado en Resultados:

La técnica del Presupuesto basado en Resultados surge a raiz de la
preocupacion de diversos organismos internacionales que se encargan de
brindar apoyo a paises, especialmente subdesarrollados. Su preocupacion
radicaba en el hecho de generar mecanismos que permitieran medir el impacto
que estaban produciendo los apoyos que otorgaban, de tal manera, que
tuvieran certeza sobre los resultados que se producian y que en efecto, se

estaba cumpliendo con los objetivos planteados.

A partir de lo anterior, y de observar los diversos impactos, beneficios y
vitudes que implica el PbR para el desarrollo, diversos organismos
internacionales como son el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE),

principalmente, se han encargado de promover a nivel mundial la

> Cfr. JULIO FRANCO OROZCO, Disefio de Politicas Publicas. Una Guia Prdctica para Transformar Ideas

en proyectos Viables, primera edicion, Editorial IEXE, México, 2012, pdgs. 43, 44, 57y 58.
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implementacion de ésta técnica presupuestal, la cual muestra que a raiz de las
diversas innovaciones metodolégicas que incorpora, es posible maximizar y

potenciar la calidad del gasto publico y el bienestar social de las personas.

La evolucién de la técnica presupuestal deja ver la necesidad de avanzar
hacia esquemas presupuestarios modernos e innovadores. EI PbR es un
parteaguas, dado que las innovaciones metodologicas que propone han
mostrado que los antecedentes de la técnica presupuestal son obsoletos ante
las nuevas complejidades que encierran los problemas y asuntos publicos. No
obstante, el PbR reconoce en el Presupuesto por Programas las bases a partir
de las cuales se funda y evoluciona, de tal forma que al incorporar
innovaciones metodoldgicas de planeacion estratégica fortalece la integracion

de los Programas Operativos Anuales.

Asimismo, el PbR promueve la integracion de un sistema de evaluaciéon de
la gestion publica que permita medir y evaluar el desempefio obtenido en los
diversos programas, con lo cual es posible generar informacién de calidad que
pueda ser utilizada para la asignacion del gasto. Ante la inminente necesidad
de mitigar los “elefantes blancos” y el crecimiento de programas que tienen
poca o nula utilidad y que no resuelven los problemas publicos, el PbR surge
con herramientas que permiten generar informacién para la toma de decisiones
a partir de la cual no solo se valore la viabilidad y pertinencia de los programas,
sino que sea posible, promover soluciones reales y sobre todo, mejorar el
desempefio continuamente. En este sentido el PbR es un instrumento viable y
factible para evitar el aumento del presupuesto en programas que no generan

un buen desemperfio y que no contribuyen al desarrollo.

El PbR hace tangible la generacion de informacion de calidad a partir del
desempeiio obtenido, la cual es utilizada para mejorar la calidad del gasto

publico. No obstante, dicha informacién no significa la formula directa para la
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asignacion del presupuesto hacia los programas, donde aquellos que tengan
mejores resultados reciben de manera automatica mayores recursos, Yy
viceversa. La asignacién del gasto publico suele ser una tarea mas compleja,
ya que existen programas que atienden escenarios de acciéon e intervencién
donde los objetivos y estrategias no son facilmente medibles y mesurables,
como por ejemplo: el combate a la pobreza, mejorar la movilidad urbana, la
reduccién de la contaminacion ambiental, el combate a la corrupcién, etc.,
aunado al hecho de que existen programas que a pesar de no mostrar un buen
desempefio son politica y socialmente necesarios, o incluso en ocasiones se
requiere de un mayor presupuesto para cumplir con los objetivos planteados,
como por ejemplo los programas en materia de a seguridad publica, proteccién

civil, etc. En este sentido Nick Manning y Pedro Arizti apuntan que:

Se entiende el presupuesto basado en informacion de desempefio como el
uso adecuado de la informacién por parte de los actores més importantes en
cada fase del ciclo presupuestario, a fin de tomar decisiones relativas a la
asignacion de recursos de manera informada y mejorar la eficiencia en el uso
de los insumos. “Basado en la informacion del desempeino” implica que se
institucionaliza el uso de ésta informacion, y que la vinculacion con la toma de
decisiones es indirecta y flexible. El objetivo general del presupuesto basado
en la informaciéon del desempefio es mejorar la calidad del gasto publico,
congruente con los objetivos politicos y sociales, y mejorar la eficiencia en su
uso. El objetivo intermedio es poner la informacion del desempefio a
disposicion de los encargados de tomar las decisiones a fin de que puedan
utilizarla (junto con otras fuentes de informacion como la experiencia, la
informacion cualitativa, y las prioridades politicas) en las acciones tanto de

planeacion como gerenciales.*’

>’ NICK MANNING y PEDRO ARIZTI, Institucionalizaciéon de la Cultura del Desempefio en el Sector
Publico. Desarrollo del marco para e presupuesto basado en informacion de desempefio, en BANCO
MUNDIAL y SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO, Mejorando la Calidad del Gasto Publico a
Través del Uso de Informacion del Desempefio en Meéxico, primera edicién, Banco Mundial,
Washington, DC., 2010, pag. 12.
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2.4.3.2. Principios del PbR.

La evolucion de la técnica presupuestal no ha significado solo un cambio en

sus métodos, sino ademas de sus principios presupuestales los cuales ilustran

los diversos matices que han adquirido. En este sentido, actualmente pueden

identificarse una serie de principios los cuales se han readaptado y fortalecido

en razdn de la evolucion presupuestal, y que con la introduccion de nuevas

tendencias y del PbR se incluyen otros principios que habian sido relegados,

los cuales expresamente no son reconocidos, aunque si se encuentran

difuminados entre el marco legal aplicable.

De tal forma se identifican una serie de principios clasicos como son:

Competencia: se refiere a la participacién del gobierno y administracion
publica en el ciclo presupuestario de acuerdo a las atribuciones y poder
conferido por la normatividad aplicable, donde corresponde al presidente
municipal y dependencias administrativas su preparacion, elaboracion,
presentacidn (iniciativa) y la ejecucion; y al ayuntamiento durante sesion
de cabildo le concierne su examen, enmienda, aprobacion y en su caso
modificacion, para que posteriormente sea la administracion publica la

encargada de su ejecucion.

Universalidad: se refiere a que todos los ingresos y egresos del ente

publico deben estar contenidos en un mismo documento.

Claridad: establece la importancia de que el presupuesto presente una
estructura metddica con criterios uniformes, que facilite su desarrollo en
las etapas que integran el ciclo presupuestal, para lo cual suelen

emplearse lineamientos, manuales o guias que orienten dicho proceso.

Unidad: significa que todos los ingresos y egresos municipales a nivel de
entidad se integren dentro de un mismo presupuesto y bajo el mismo

método.
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e Flexibilidad: se refiere a la caracteristica de elasticidad de la cual deben
estar investidos los presupuestos, dadas las condiciones y entornos
cambiantes a las cuales deben adaptarse. Ademas se refiere al hecho
de que ante las variaciones en ingresos y egresos que puedan

generarse, se sustente una mayor movilidad presupuestaria.

e Especialidad: se refiere a que cada monto o importe presupuestal
previsto, debe ser gastado o invertido Unicamente para la finalidad
contraida y sefalada dentro del periodo temporal para el que fue

autorizado.

e Publicidad: hace referencia a que el presupuesto debe estar al alcance
del publico, asi como de la obligacién de rendir cuentas ante los érganos

de control y fiscalizacion

e Equilibrio: hace referencia a la idea de promover que los egresos totales
deben ser iguales a los ingresos, por lo que el ejercicio del gasto no
debe superar, ni ser menor que los ingresos, de tal manera que no

t58

exista déficit™ o subejercicio presupuestal (respectivamente), tal como

se ilustra en los siguientes ejemplos:

>% Existen instrumentos de politica fiscal como la deuda publica, que puede ser utilizado cuando existen
desequilibrios fiscales como el déficit publico. No obstante, para que sea un instrumento de politica
eficazdebe considerar queexistan siempre las posibilidades de pago.
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Ejemplo 1: Ejemplo 2:
Egresos: $8,000,000.00 Egresos: $6,000,000.00
Ingresos: $6,000,000.00 Ingresos: $8,000,000.00
Punto de
10 A 10 ~ equilibrio
B 8
7 A Deficit { 7 A E}Subejercicio
g g6 8 Q6
oS4 Punto de g3
3 A equilibrio 3
2 - 7 -
1 1 1 A
0 12 3 456 7 8 910 o 1 2 3 4 5 6 7 8 910
Ingresos Ingresos
Millones Millones

e Limitacion del gasto publico: debe considerar criterios de contencion del
gasto publico, que permita mantener el déficit presupuestal a limites

razonables ante variables externas que generen posibles riesgos.

e Anualidad: debe ser aprobado para un determinado periodo de tiempo,
cuya aplicacién corresponde a un afio natural o ejercicio fiscal, dada su

orientacion a corto plazo.

e Control (tradicional): se refiere a la necesidad de garantizar que el
presupuesto sea utilizado en aquellos aspectos para los que han sido
programados, centrando su atencion en los procesos, insumos, partidas

presupuestarias y en caracteres cuantitativos.

El ambito municipal es el mas controlado y fiscalizado de entre todos los

niveles de gobierno:
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A nivel local

a) En el plano juridico:

Son los érganos de control interno o contraloria municipal quienes se
encargan de auditar y fiscalizar la ejecucién del presupuesto en las
diversas dependencias que integran la administracion publica.

La tesoreria municipal es la encargada de realizar el seguimiento,
control, registro y evaluacién presupuestal, asi como de llevar la

cuenta publica y contabilidad gubernamental del municipio.

b) En el plano politico:

Son los integrantes del ayuntamiento, principalmente los sindicos y
regidores situados en la oposicién quienes ejercen un control y

contrapeso hacia la ejecucién del presupuesto.

c) En el plano social:

Existen Comités Ciudadanos de Control y Vigilancia quienes son
encargados de controlar y supervisar los procesos de obra publica.

Aquellos ciudadanos organizados capaces de ejercer un control y
contrapeso sobre los procesos de toma de decisiones. Como por
ejemplo los observatorios ciudadanos en materia de seguridad
publica que se encargan de supervisar y vigilar la actuacién y

resultados de gobierno en esta materia.

A nivel estatal:

a) Los organismos de fiscalizacion de los congresos o legislaturas estatales

encargados de revisar, fiscalizar y realizar auditorias sobre la ejecucion

del presupuesto y de la cuenta publica municipal.
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A nivel federal:

a) La Auditoria Superior de la Federacion controla y fiscaliza a los

municipios en aquellos programas, proyectos o politicas que utilicen

recursos federales.

En razén de la introduccion de la técnica del PbR y de las innovaciones

metodologicas que promueve, es que se identifican una serie de principios que

deben ser la pauta para su implementacion:

Multianualidad: el PbR promueve que si bien se respete la aprobacion y
ejecucion del gasto con una temporalidad anual y de corto plazo, se
tenga presente la nueva realidad presupuestal en la que la comprension
de los planes y programas con una orientacion a mediano y largo plazo
deben ser el punto de partida para empezar a entender que el
presupuesto se extiende mas alla de un ciclo y temporalidad anual.

Pero ademas dicho principio considera que los objetivos de largo
alcance se enfrentan a desafios y entornos dindmicos, los que influyen
en su permanencia o transformacion, de tal forma que a partir del PbR y
su orientacion en base a resultados es posible contar con informacion
gue permita identificar aquellas acciones, proyectos y programas que
son efectivos y que por ende deben permanecer, dando continuidad en
el mediano y largo plazo, o bien, identificar en que aspectos deben

mejorar.

La temporalidad de corto tiempo a la que se enfrentan los gobiernos
municipales, ocasiona que las decisiones que se toman estén
determinadas por la inmediatez, que por la necesidad de entregar
resultados tangibles en el corto plazo, desatienden y postergan una

vision de largo plazo, lo cual frena ampliamente aquellas estrategias
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necesarias y de amplio alcance en el tiempo. Por tales razones la
multianualidad del presupuesto puede permitir trascender los limites
temporales a los que se enfrenta su integracién y ejecucion, a partir de

un enfoque de mediano y largo plazo.

Transparencia: busca consolidar los canales de comunicacion a traves
de los cuales se dé a conocer informacion de calidad sobre el ejercicio
del gasto publico y los resultados de los programas. Donde se fortalezca
la democracia y los ciudadanos puedan verificar cémo son empleados

los recursos y si se han cumplido 0 no con los objetivos previstos.

Control basado en resultados: Se enfoca a garantizar que los
presupuestos sean mas efectivos, lo cual implica modificar la naturaleza
del control, pasando de una fiscalizacién legal y contable centrada en los
insumos y procedimientos, a un tipo de control donde lo importante son
los productos, el cumplimiento de objetivos y los impactos generados.

Falibilidad: dicho principio parte del supuesto de que existe el riesgo o
posibilidad de fallar o errar, es decir que, la asignacion del gasto sobre
un programa o proyecto, asi como una mala planeacion o una seleccion
incorrecta dentro de las alternativas de solucion de un problema, etc., no
estan generando buenos resultados, por lo que resulta importante
establecer mecanismos claros, concretos y efectivos que permitan medir
su éxito o fracaso, y a partir de los cuales poder discernir sobre su
permanencia, modificacion, reconduccion o correccion. De no
establecer una ruta clara de hacia donde se quiere llegar con sistemas
de medicion concretos, sera muy probable y sencillo perderse en aquello
gue puede ser considerado un buen ejercicio del gasto publico y

desempefio.
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2.4.3.3. PbRYy el ciclo presupuestario
El PbR promueve como uno de sus objetivos la articulacién y alineacion del

ciclo presupuestario, el cual se compone de las siguientes etapas:

Diagrama 6. Ciclo presupuestario

I[ Planeacidén

Rendicidn de Programaciony
cuentas Presupuestacion

Ejecuciony
control

Evaluacion

Seguimiento

FUENTE: SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO, Presupuesto
Ciudadano 2013, México, 2013, pag.7.

El PbR promueve innovaciones metodoldgicas al proceso presupuestario,
las cuales permiten direccionar el gasto publico hacia la obtencion de
resultados, los cuales son definidos a partir del modelo de futuro y proyecto
rector el municipio. Bajo esta perspectiva los objetivos, estrategias y
prioridades del desarrollo local, deberan reflejarse en los POA. Donde la
asignacion de los recursos sefiala la importancia de los programas en la
estrategia general del desarrollo local y su consistencia con el desempefio que

obtienen en el tiempo.

El ciclo presupuestario se vincula y alinea a la planeacion del desarrollo, ya

gue mediante la hechura del Plan de Desarrollo se define el contenido de los
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POA. La planeacion estratégica en el ambito municipal se realiza en dos
momentos: el primero con la integracién del Plan, y el otro con la integracion de
los POA. De tal forma que no es correcto decir que la planeacién del desarrollo
termina con la aprobacién del Plan, sino que es la pauta para comenzar otro
proceso de planeacion. Al igual que es incorrecto argumentar que el Plan se
instrumenta, controla, evalla y rinde cuentas per se, sino que requiere
estrictamente del PbR y de los POA para materializar las directrices que
establece en los diversos escenarios de accion e intervencion del desarrollo

local.
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CAPITULO 3. PLANEACION ESTRATEGICA EN EL AMBITO MUNICIPAL.

3.1. La planeacion estratégica

Existen un sin numero de definiciones sobre planeacion; no obstante, la Ley de
Planeacion la define como la ordenacion racional y sistemética de acciones que
tienen como propésito la transformacion de la realidad®®. El verbo planear de
acuerdo a la Real Academia Espafiola significa trazar o formar un modelo
sistematico de wuna actuacibn publica o privada, que se elabora

anticipadamente para dirigirla y encauzarla®.

La planeacion es la carta de navegacion que permite conducir a las
sociedades hacia un futuro determinado; es decir que, muestra el camino a
seguir, en funcion de dénde se quiere llegar. Para realizarla debe cumplir con
dos premisas fundamentales, primero, es necesario identificar la situacién
actual, y segundo, en funcion de ésta debe trazar un modelo de futuro. De tal
manera que, el presente se convierte en el punto de partida o salida, y el futuro

en el punto de arribo o llegada.

La planeacion es el punto de partida del ciclo administrativo o
presupuestario, de tal forma que es la base y plataforma a partir de la cual se
realizan los procesos de toma de decisiones y la hechura de las politicas
publicas. No planear o hacerlo mal, puede generar no solo decisiones con altos
niveles de incertidumbre, improvisacién, incapacidad para prever escenarios
futuros o impresivilidad, espontaneidad de la accion, sino también puede

conducir a las sociedades hacia el fracaso y frenar el desarrollo.

>9 Cfr. Articulo 3, Ley de Planeacidn, Diario Oficial dela Federacion, direccion en internet:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/59.pdf, fecha de consulta: 2 de agosto de 2013.

80 Cfr. REAL ACADEMIA ESPANOLA, direccién en internet: http://lema.rae.es/drae/?val=planear fecha de
consulta:05 de agostode 2013.


http://lema.rae.es/drae/?val=planear
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Bajo esta premisa, se propone que la planeacion adquiera el adjetivo de
“estratégica”. Término que deriva del latin strategia, que a su vez procede de
las palabras griegas stratos y agein, que significan ejército y conductor o guia
(respectivamente), y por consiguiente hacen referencia al arte de dirigir las
operaciones militares. Dentro de esta concepcion militar, la estrategia plantea
metas especificas de largo alcance para cumplir un objetivo, que en este caso
es ganar la guerra. A diferencia de la tactica, la estrategia se orienta a grandes

fines y a los mandos de autoridad superiores.

De esta forma la planeacion estratégica se refiere a:

Una herramienta de gestion para ayudar a una organizacion a mejorar su
desempefio, asegurando que sus miembros trabajen con los mismos
objetivos y ajustar de forma continta la direccion de la organizacion, ante los
cambios del entorno con base en los resultados obtenidos.**

En razon de lo anterior, algunas de las caracteristicas clave de la

planeacion estratégica son:

1. Es guiada por un sentido general de direccion: la planeacion estratégica
no supone una herramienta fria que promueve objetivos que son
impuestos por los superiores, sino que implica objetivos compartidos que

involucran a todos sus miembros.

®1 INTERNATIONAL INSTITUTE FOR EDUCATION PLANNING, Strategic Planning: Concept and Rationale,
en Education Sector Planning Working Papers, document of work, No. 1, UNESCO, Paris, 2010, pag. 10,
traduccidn propia.
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2. Es sensible con el entorno: para ser eficaces, las organizaciones deben
ser sensibles y adaptarse al entorno, el cual cambia y se transforma
continuamente.

3. Se orienta a los resultados: no busca vigilar que los insumos y
actividades se realicen conforme a lo programado, sino que, enfatiza

gue se cumplan los resultados esperados.

4. Es un instrumento de movilizacion: la planeacion estratégica no puede
tener éxito sin el compromiso de los ejecutores del plan y las diferentes
partes interesadas. El éxito s6lo puede obtenerse a través de un proceso
inclusivo donde la gente se identifique con el plany si se siente motivada
para producir los resultados esperados. Debe existir un espiritu de

pensamiento estratégico en toda la organizacion.

5. Es flexible en su aplicacién: un plan estratégico es ordenado y no es
rigido, es decir que, en su instrumentacion debe contar con la capacidad
de adaptarse continuamente. Esta adaptacion se realiza cominmente a
través de la preparacion de los programas operativos anuales, que son

una parte esencial del proceso de planeacién estratégica®?.

3.1.1. Niveles de la Planeacién
El sistema de planeacion municipal se integra por diferentes niveles, los cuales
responden de acuerdo a la estructura de direccion, mando u organizacion del

gobierno y administracién publica, tal como se ilustra en la siguiente piramide:

®2 Cfr. Ibid, op., cit., pags. 10-13.
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Diagrama 7. Niveles de planeacion

Planeacion

Estratégica Alta direccion

Planeacién de Nivel directivo
Gestion

Planeaciéon

Operativa Nivel Operativo

FUENTE: Elaboracion propia con informacion del Diplomado “Presupuesto
basado en Resultados” impartido por la SHCP y la UNAM del 24 de junio al 13
de diciembre de 2013

Las principales diferencias entre estos tres tipos de planeacion:

La planeacion estratégica es encabezada por los altos mandos, que a
nivel municipal son el Ayuntamiento y el Presidente Municipal quienes se
encargan de dirigir y establecer las directrices de politicas publicas, sus

objetivos y estrategias generales.

La planeacion de gestion o tactica corresponde a los Directores o
Titulares de las dependencias generales que integran la administracion
publica municipal. En este nivel el punto de partida es la planeacion
estratégica, y responde al ingenio y creatividad de los responsables para
determinar la manera mas satisfactoria para cumplirla, los criterios para

utilizar y articular los recursos disponibles, la asignacion de
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responsabilidades, asi como la definicion de los bienes y servicios que

deben generarse.

e La planeacion operativa responde a las autoridades de mandos medios
como pueden ser los Jefes de Departamento. En este nivel se definen
los aspectos mas especificos e inmediatos a realizarse para cumplir con
los objetivos establecidos en la planeacion estratégica y de gestidén. Se
centra principalmente en los procesos y actividades que deben

generarse para cumplir con la entrega de bienes y servicios.

Como puede observarse los tres niveles de planeacion estan
estrechamente relacionados. Sin la correcta aplicaciéon de alguno de ellos, los
demas se ven seriamente limitados, de aqui la importancia de contar con

instrumentos de decision que permitan su vinculacion y sinergia.

3.1.2. Planeacion estratégica en el ambito municipal.

Tal como se analizd en el capitulo 1 y 2 la gestion publica municipal enfrenta
grandes desafios, que exigen la inminente necesidad de que asuma un nuevo
rol con un mayor liderazgo democratico, que asuma un cambio de paradigma
en la gestion, un enfoque estratégico y una orientacion basada en resultados,
en el marco de la complejidad que implica el desarrollo local. Hoy dia, gobernar
un municipio requiere de instrumentos de gestién y direccion que permitan

articular y conducir dicha complejidad:

...la gestién de la complejidad es el factor critico actual y es, desde esta
multiplicidad de variantes y actores, desde las que la planificacion estratégica
puede ser un buen instrumento de direccién y gestibn estratégica del
territorio; un buen instrumento para gobernar bien, una herramienta idénea
para mejorar la capacidad de organizacion y acciéon bajo el liderazgo
democratico con una finalidad ultima: contribuir a potenciar el desarrollo de

las ciudades para que tengan capacidad de dar respuesta a retos tan
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decisivos como la plena ocupacion, el equilibrio territorial, la sostenibilidad, la

cohesion social o la igualdad de oportunidades, a titulo de ejemplo.

...Para materializar este nuevo papel del gobierno local la planificacién
estratégica es uno de los avios con mayor capacidad para producir este
cambio... en la mediad en que planificar estratégicamente significa
sobrepasar la capacidad de la administracion como gestora Unicamente de
competencias y recursos para pasar a coordinar las relaciones de
cooperacion publicas, privadas e institucionales en funcién de objetivos y
proyectos que respondan a los intereses generales construidos desde el
reconocimiento y la atencién a los intereses individuales, a una vision de

futuro y a las necesidades de la ciudadania.®®

Los procesos de toma de decisiones en el &mbito municipal no son una
tarea sencilla, ya que enfrentan una serie de limitantes y desafios que pueden
provocar ambientes de incertidumbre en los procesos de eleccion para
resolver diferentes problemas publicos. Un contexto de incertidumbre se
caracteriza por poseer informacion deficiente en la toma de decisiones, de tal
forma que no existe control sobre la situacion, no se tiene la capacidad para
prever escenarios futuros, hay espontaneidad o improvisacién en la accion, por
lo cual las posibilidades de seleccionar la mejor decision y de conocer sus
resultados, son muy reducidas. Aunado a lo anterior, los municipios no pueden
darse el lujo de tomar decisiones equivocadas en un contexto donde los
problemas son complejos y crecientes, el tiempo y los recursos son escasos, y
las consecuencias son palpables y visibles de manera directa. De esta manera,
se requieren de instrumentos de decisién que permitan dotar de un ambiente
de mayor certidumbre, con informacién precisa y confiable a los procesos de
toma de decisiones y hechura de las politicas publicas, por lo que la planeacion
estratégica en el ambito municipal se convierte en el mejor instrumento para

aprovechar la informacion disponible que como gobierno de proximidad tiene la

%3 MARIA GARCIA PIZARRO, op., cit., pags.20y 28.
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oportunidad de disponer, y en tal sentido, encauzar las decisiones con mayor
certidumbre, con una visién preventiva y estratégica, con informacion precisa y

confiable.

La planeacion es un aspecto fundamental y la base del proceso
administrativo, porque de esta depende que las siguientes fases puedan
desarrollarse plenamente. La ausencia de sistemas de planeacion en el &mbito
local, no solo generan la falta de un proyecto comuan del municipio, sino que la
carencia de vision provoca la desarticulacion, fragmentacion, ineficacia y la
falta de orientacidon entre las politicas publicas, lo cual se traduce en un mal

ejercicio del gasto publico.

Al respecto José Maria Ramos Garcia dice que:

La ausencia de sistemas de planeaciéon municipal que den una visién de
mediano y largo plazos al desarrollo local. La vision de corto plazo sin evaluar
las consecuencias de cada decision, sin involucrar agentes no gubernamentales
y sin tener clara una concepcion integral de las acciones, es parte del escenario
comun de los municipios del pais. En efecto, la ausencia de sistemas de
planeacion eficaces y con vision de impacto social ha provocado que el
desarrollo local presente limitaciones en la mayor parte de los municipios

mexicanos.®*

Por tal razén los gobiernos municipales requieren de instrumentos de
decisiéon que les permitan visualizar y comprender las necesidades y
problematicas del territorio y la poblacion, pero ademas, que sirvan de base
para conducir estratégicamente la accion publica local hacia un estadio de
mayor competitividad y desarrollo local. Desde esta perspectiva, se hace
evidente la importancia de que los municipios planifiqguen estratégicamente el

desarrollo local, que opten por definir un futuro compartido y establecer las

®* JOSE MARIA RAMOS GARCIA, op., cit., p4g.18.
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estrategias necesarias que permitan alcanzarlo. Contar con un proyecto rector
y estratégico del desarrollo es fundamental, toda vez que un municipio que se
plantee seriamente su posicionamiento en un horizonte temporal determinado,

debe contar con una estrategia propia, clara, consistente y estable que permita:

e Determinar la opcion estratégica de transformacion escogida por el
municipio.

e |dentificar, delimitar y determinar la intervencion a través de politicas
publicas en aquellos escenarios de accion del desarrollo local.

e Establecer aquellos proyectos estructurantes y motores para el
desarrollo.

Los municipios en México tienen la oportunidad de definir su estrategia de
futuro a través del Plan de Desarrollo Municipal. Al respecto el marco juridico
en materia de planeacién, establece la obligatoriedad de que los municipios
cuenten con un PMD, no obstante, es evidente que el éxito o fracaso de una
estrategia no depende de si existe 0 no un Plan, sino de que sea realmente un
instrumento de decisién y direccion de la gestién publica. Tal como lo apunto
Pascual Maragall cuando fue alcalde de Barcelona quien sefialo acertadamente
que “el Plan Estratégico no ha tenido nunca el sindrome del gallo que creia que

al cantar por la mafiana haria salir el sol’ ®.

El PMD debe incorporar
innovaciones metodolégicas que permitan revalorar su importancia y

oportunidad para conducir y materializar el desarrollo y la competitividad local.

Al respecto Jesus Garcia Lopez argumenta que:

Es el instrumento que tiene la administracion municipal para fijarse objetivos,
estrategias, programas de trabajo y sus propias acciones de gobierno. Exige
un desempefio eficiente, capaz de ejecutar los planes disefiados Yy
convenidos, pues de nada sirve un plan sino se tiene la capacidad para

%5 JOSEP MARIA PASCUAL ESTEVE, La Estrategia de las Ciudades. Los Planes Estratégicos como
instrumento: Métodos, técnicas y buenas practicas, CIDEU, Barcelona, 1999, pag. 9.
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ejecutarlo. A través de la planeacion municipal se hace participar a la
comunidad, a los distintos sectores y segmentos del municipio, en la
definiciébn de metas, en la integracion de programas, en su ejecucion, en su

control y vigilancia continua.®®

3.2. Beneficios y retos de la planeacidn estratégica.

El proceso de planeacién estratégica ofrece una serie de beneficios para los
municipios, aunque también genera retos, los cuales estan relacionados con la
aplicacion de una metodologia inadecuada, o que aplicada incorrectamente

puede significar su fracaso.

Para Maria Garcia Pizarro la planeacion estratégica siempre que integre

una metodologia correcta, puede reflejarse en los siguientes beneficios:

1. Disponer de una estrategia compartida, basada en una amplio
consenso, la cual se refleja a través de un numero determinado de
proyectos que permiten articular los esfuerzos, capacidades y recursos

en una misma direccion.

Disponer de una estrategia significa definir el modelo de futuro del
municipio y su posicionamiento deseable y posible en un determinado
periodo de tiempo, en cual se identifique con claridad su estructura y
dindamica interna y externa frente a otros municipios, ciudades, regiones,

territorios e incluso a nivel internacional.

También implica, identificar aquellos escenarios de accion e intervencion

en los cuales se deben incidir para promover un desarrollo local

® JESUS GARCIA LOPEZ, op., cit., pag. 248.
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progresivo e integral, que permitan no solo dar forma y sentido a la
edificacién del modelo de futuro, sino articular las diversas politicas
publicas que ante la complejidad y amplia dimension del desarrollo local

deben conducirse sobre una misma direccion.

Asimismo, disponer de una estrategia significa identificar aquellos
proyectos clave, estructurantes y que por su importancia se convierten
en los motores para potenciar de manera significativa el cumplimiento
de los diversos objetivos y ambitos de la estrategia. Son proyectos que

permiten detonar la cohesion social y econdémica del municipio.

Permite coordinar y articular a los principales actores locales en una
misma direccion. En la actualidad el desarrollo local es una tarea
compartida, por lo que la planeacion estratégica es un instrumento que
permite generar consenso, establecer puntos de encuentro y una
coordinacion sostenida entre aquellos actores que tienen las
capacidades para intervenir e incidir positivamente en la transformacion
progresiva hacia un mejor bienestar social del ser humano y del
municipio. La planeacion estratégica permite construir objetivos

comunes Yy delimitar responsabilidades concretas.

En este sentido, el rol de los gobiernos locales debe ser asumirse con un
liderazgo democratico que les permita desempefarse como un
catalizador de las relaciones de cooperacion entre los diferentes actores
gubernamentales y no gubernamentales que actien a favor de un

modelo de futuro del municipio.

Permite generar una cultura de confianza y corresponsabilidad con la
ciudadania. El desarrollo local es una tarea democratica, lo cual implica
fortalecer y consolidar los vinculos y canales de participacion social en

los procesos de toma de decisiones y hechura de las politicas publicas.
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Refuerza el liderazgo politico de los gobiernos municipales. La
planeacion estratégica fundada en procesos de participacion
democratica y la articulacién entre los diversos actores locales en la
hechura de las politicas publicas puede ser la formula para aumentar la

representacion politica de los gobiernos.

En cuanto a los retos que enfrenta la planeacién estratégica se ubican los

siguientes:

1.

Identificar y conseguir la participacion e implicacion de actores con
capacidad para incidir en las estrategias del modelo y proyecto de futuro.
Dado que el desarrollo local es una tarea que debe generar el consenso,
organizacion y articulacion de los diversos actores locales es
fundamental integrar la participacién e implicacion de aquellos agentes
con los que es necesario interactuar a efectos de que se integren y

participen en politicas publicas con objetivos y direcciones compartidas.

Debe existir voluntad politica para el impulso y ejecucién del plan. Uno
de los errores mas frecuentes en materia de planeacion, es que se
piensa que su proceso concluye con la fase de elaboracion del plan, de

tal forma que su no ejecucion puede convertirse en un riesgo latente.

La no ejecucion o falta de voluntad politica para cumplir los planes
estratégicos de desarrollo provoca la falta de desconfianza en la utilidad
de los planes, entendidos como instrumentos orientados a la accion y
gue permiten transformar la realidad. Un plan no se ejecuta por si
mismo, y requiere del empleo de otros instrumentos de gestién que
aseguren su implementaciéon y materializacién, tales como los

Programas Operativos Anuales y el Presupuesto.
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3. Orientar los objetivos y estrategias bajo criterios de factibilidad y
viabilidad, y determinar metas que puedan cumplirse. La creacion de
expectativas que no pueden cumplirse en tiempo y forma de acuerdo a
lo planeado y que no pueden efectuarse correctamente, genera
insatisfaccion. Formular un modelo de futuro debe considerar las
probabilidades de poderse llevar a cabo. Si bien la planeacion es flexible
y adaptable a las circunstancias del entorno que son cambiantes, no

significa, que la planeacion se sustente en suposiciones sin fundamento.

4. La comunicacion del plan debe generar confianza y sensibilidad hacia
los ciudadanos y diversos actores locales, con el objeto de potenciar su

participacién en las estrategias del desarrollo.

5. Se debe contar con una estructura y organizacion administrativa que
garantice la ejecucién del plan. En el ambito municipal la implementacion
de los principales instrumentos de gestidn y direccion del desarrollo local
son responsabilidad del Presidente Municipal quien es el titular de la
administracion publica, la cual debe contar con las capacidades

suficientes que le permitan garantizar la ejecucién del plan®’.

3.3. Herramientas de la planeacién estratégica

La planeacion estratégica incorpora una serie de innovaciones metodologicas
que logran hacer de la planeacién el punto de inicio para materializar un
auténtico desarrollo y competitividad local, pero ademés, que favorecen
procesos de toma de decisiones y la hechura de politicas publicas con un
ambiente de certidumbre. De esta manera, a continuacién se presentan una
serie de herramientas que permiten potenciar el aprovechamiento, analisis y

sistematizacion de la informacién para orientar decisiones bajo un proceso de

®7 Cfr. MARIA GARCIA PIZARRO, op., cit, pdgs. 29-39.
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seleccién de alternativas, prioridades, recursos, etc., y que permitan establecer
los mecanismos necesarios para Vvigilar, controlar, evaluar, mejorar
continuamente la hechura de las politicas publicas, asi como dotar de insumos
de calidad para la transparencia y rendicion de cuentas del desempefio. Tales

herramientas son:

a) Matriz FODA.

b) Metodologia de Marco Ldgico.

c) Matriz de Indicadores por Resultados.
d) Matriz de Gestion del Tiempo.

Se recomienda que cada una de estas herramientas se realice de manera
particular para cada escenario de accién e intervencién, que dada la
complejidad y especificidades de las variables que pueden caracterizar a cada
uno de éstos, es necesario hacer su andlisis de manera especifica, lo cual
permitira la hechura de politicas publicas efectivas que se reflejen en una

transformacion progresiva en la calidad de vida y bienestar de las personas.

3.3.1. Matriz FODA.
La Matriz FODA, es un acrostico que se compone por los siguientes elementos:

e Fortalezas: son las capacidades internas con que cuenta la organizacién
publica, las cuales puede controlar y emplear para realizar actividades
de manera eficaz; ademas constituyen aquellos elementos que le dotan
de una posicion privilegiada, que pueden favorecer el posicionamiento
del municipio sobre un determinado periodo de tiempo y frente a otros

territorios.
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e Oportunidades: son aquellos factores externos y favorables que se
manifiestan en el entorno, los cuales no se controlan porque dependen
de fuerzas que salen del control de una organizacion, pero que pueden
emplearse y explotarse para realizar ciertas actividades; ademas

otorgan ventajas comparativas a los municipios.

e Debilidades: son aquellos factores internos que constituyen una
situacion desfavorable o deficiente, asi como una carencia que debe
superarse para poder cumplir con determinados objetivos.

e Amenazas: son aquellas situaciones externas que provienen del
entorno, que no pueden controlarse y que afectan el cumplimiento de los

objetivos.

A partir del analisis de las variables de estos cuatro elementos es posible
obtener un diagnéstico preciso a partir del cual es posible desarrollar
estrategias efectivas sobre una determinada situacién. No obstante, dado que
el entorno es cambiante y dinamico, es necesario actualizar continuamente la
matriz, con el objeto de observar la pertinencia de determinadas estrategias, o
en su caso reformular, modificar o incluso cancelar la politica publica al

respecto.

La Matriz FODA significa identificar las variables de cada uno de los
elementos, sin embargo no se limita a un simple enlistado, sino al cruce de
informacién de manera logica, que permita disefiar estrategias efectivas, tal

COMO Se muestra a continuacion:



Tabla 2. Matriz FODA

Lista de
Oportunidades

Lista de Lista de
Fortalezas Debilidades
FO DO

Estrategia que utiliza
las fortalezas para
maximizar las
oportunidades

Estrategia para
minimizar las
debilidades
aprovechando las
oportunidades

Lista de
Amenazas

FA
Estrategia que utiliza
las fortalezas para
minimizar las
amenazas

DA
Estrategia para
Minimizar las
Debilidades evitando
las amenazas

FUENTE: Elaboracion propia
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La toma de decisiones implica la seleccion de las mejores alternativas en

razon de los objetivos que se persigan, por lo que la Matriz FODA permite
conocer, comprender, analizar las variables y seleccionar estrategias que
direccionen correctamente el proyecto de desarrollo de un municipio. Una
buena eleccién dota de seguridad y certeza, pero sobre todo, puede hacer la

diferencia entre el éxito o fracaso de las politicas publicas.

3.3.2. Metodologia de Marco Logico

La Metodologia de Marco Légico (MML) es una herramienta de la planeacion
estratégica que permite alinear los planes y programas con el Presupuesto
basado en Resultados, dado que su metodologia incluye diferentes elementos
gue dan sentido a la Gestidn para Resultados. La MML plantea la articulacion
de los objetivos, estrategias y metas de la planeacidén con la asignacion del

gasto publico, de tal forma que el presupuesto municipal no sea disperso, se
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pulverice en politicas sin un rumbo claro y se oriente hacia mdultiples

direcciones que pueden ser opuestas unas de otras:

La MML permite que al interior de los municipios se desarrollen importantes

mejoras para generar resultados, mucho mas satisfactorios, pues en vez de

definir una sola manera de hacer el trabajo, define los resultados esperados

de cada grupo de trabajo y les permite innovar en cuanto a la forma de lograr

los resultados y objetivos. Como parte distintiva de éste instrumento, los

resultados a alcanzar son determinados con gran detalle, mediante objetivos

e indicadores verificables que son precisados de manera coordinada entre los

involucrados en la gestion del programa presupuestario.®®

La MML es una herramienta Gtil que pretende evitar cuatro problemas

frecuentes entre los diversos programas y proyectos de desarrollo:

1.

La existencia de multiples objetivos con actividades que no conducen a
su cumplimiento.

La inexistencia de un método que permita comparar lo planeado contra
los resultados obtenidos.

El fracaso en su ejecucién por no existir una definicion clara de
responsabilidades

La falta de métodos de seguimiento y control.

Es comun observar desconfianza sobre la utilidad de los planes de

desarrollo, dado que surgen interrogantes de ¢,qué es lo que se va a lograr con

el plan?, ¢cdmo se van a realizar sus objetivos y estrategias? y ¢cOmo se

puede saber si se cumplen los objetivos y estrategias?. EI MML permite

responder de manera eficiente a los anteriores cuestionamientos.

®% SECRETARIA DE FINANZAS DEL ESTADO DE MEXICO, op., cit., pag. 200.
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Cabe mencionar tal como sefiala Julio Franco Orozco, que la razén por la
que afio con afio los presupuestos de los distintos ambitos de gobierno
aumentan sin mejorar los resultados en las areas estratégicas de la vida
nacional, se debe a que se han creado y se siguen creando programas
publicos que no atacan las causas de los problemas, de tal manera que éstos
programas son hechos a partir de ocurrencias y la carencia de un método que
dote de informacién confiable®. Desde esta premisa, la Metodologfa de Marco
Logico permite que las politicas, programas y proyectos se orienten a la
consecucion de objetivos y estrategias efectivas del desarrollo, pero ademas
dota de elementos y herramientas que logran verificar, controlar, evaluar y
corregir o mejorar continuamente dichos programas, de tal forma que aquellos
programas que tengan deficiencias sean corregidas, o en todo caso si
muestran un mal desempefio o el incumplimiento de los objetivos que
persiguen, se eliminen o cancelen. A partir de esta metodologia es posible
contar con politicas publicas, programas y proyectos eficientes, eficaces y de
calidad, que promuevan la asignacién del gasto publico de manera inteligente y

racional.

Por tales razones es fundamental comprender las etapas que componen la
MML:

1. Identificacion del problema y alternativas de solucion.

2. Matriz de Indicadores para Resultados.

3.3.2.1. Identificacién del problema y alternativas de solucién.

La identificacion del problema y alternativas de solucion significa el analisis
estructurado de la informacion, el cual debe generarse a partir de cinco

elementos analiticos como son:

%9 Cfr. JULIO FRANCO OROZCO, op., cit., pag. 57.
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1. Andlisis de involucrados:

El desarrollo local es una tarea compartida, en la que deben articularse y

crearse sinergias entre los diversos actores con capacidad para incidir de

manera positiva en determinadas estrategias. Bajo esta perspectiva el andlisis

de involucrados permite:

a)

¢))
h)

Identificar aquellos actores involucrados dentro de una politica publica o
proyecto.

Definir sus intereses y enfoque sobre problemas especfificos.

Identificar los recursos con que disponen los actores para intervenir
sobre un problema.

Delimitar sus responsabilidades de acuerdo a los roles que
desempefian.

Reconocer el interés que cada actor tiene y su posicion de cooperacion
frente a la politica o proyecto.

Identificar los conflictos que cada actor puede tener con respecto a la
politica o proyecto.

Identificar la dimension del consenso que debe promoverse.

Concluir sobre la viabilidad de una politica o proyecto.

El andlisis de involucrados debe identificar al menos cuatro posiciones

minimas para conducir una politica o proyecto:

A los que patrticipan en la hechura de la politica y proyecto.
A los indiferentes.
A los opositores.

A los beneficiarios.

Analisis del problema:



137

Dentro de este elemento se debe ubicar la situacion negativa que es
necesario revertir y la que se intenta diagnosticar a partir de un arbol de
problemas en que se identifica el problema central y las causas y efectos que
genera. El arbol de problemas serd mas efectivo entre mayor participacion e

informacién incorpore de los actores involucrados.

El planteamiento del problema es fundamental para desarrollar las
siguientes etapas. Un problema mal formulado puede conducir a una Unica y/o
mala solucién. En cambio un problema planteado correctamente debe ser lo
suficientemente concreto para facilitar la busqueda de soluciones, pero también
lo suficientemente amplio para identificar alternativas de solucién, en vez de
una solucion que puede no ser la mejor. Una politica publica mal disefiada que
no ataca las causas de los problemas publicos, provoca la pulverizaciény una

asignacion ineficiente del gasto publico.

El arbol de problemas consiste en que a partir de la identificacion del
problema central se ramifiquen los efectos negativos que produce y las causas

que lo originan, tal como se ilustra en el siguiente esquema:



Mapa mental 1. Arbol de problemas

Efecto generalizado
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Efecto 1 Efecto 2 Efecto 3
Causa 1 Causa 2 Causa 3 Causa 4
Causa 1.1 Causa 2.1 Causa 3.1 Causa 4.1

FUENTE: Elaboracion propia.

3. Analisis de objetivos:

El analisis de objetivos significa identificar la situacion futura deseada, es

decir aquel escenario donde el problema central ha sido resuelto. Se construye

a partir de un arbol de objetivos el cual se integra en funcién del contenido del

arbol de problemas, donde las situaciones negativas se convierten en

condiciones positivas deseables y factibles. Lo anterior significa que el

problema central debe visualizarse positivamente a través de un objetivo, las

causas se convierten en medios y los que eran efectos se transforman en fines.

A continuacion se ilustra el proceso de transformacion del arbol de

problemas hacia uno de objetivos:



Mapa mental 2. Arbol de objetivos

Fin generalizado

Fin 1

Fi

Fin 3
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Medio 1

Medio 2

Medio 3

Medio 4

Medio 1.1

Medio 2.1

Medio 3.1

Medio 4.1

FUENTE: Elaboracion propia

El arbol de objetivos se traduce en aquella situacién futura que se desea

alcanzar y establece los medios necesarios para realizarlo. Es un diagrama a

partir del cual es posible definir una direccion clara de hacia donde se quiere

llegar, y los medios que deben emplearse para poder hacerlo:

El objetivo central es una hipdtesis central o propdsito de hacia cual se

orientan los esfuerzos del Programa Presupuestario (PP), los objetivos deben

contar con las siguientes caracteristicas:

e Ser realistas: deben ser alcanzables con los recursos disponibles, bajo la

situacion externa en la que se desarrolla el PP.

e Deben tener una temporalidad especffica (corto, mediano o largo plazo).
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e Deben ser coherentes y garantizar que el logro de cada uno de ellos
contribuye al logro de un objetivo de mayor jerarquia o de diferente
temporalidad.

e Deben ser medibles, es decir podran asociarsele variables que permitan

establecer una comparacion del avance.™

4. Andlisis de alternativas de solucién:

El andlisis de alternativas de solucion consiste en identificar y seleccionar
aguellos medios mas factibles, que de manera eficiente y eficaz pueden dotar

de mejores condiciones para cumplir con el objetivo (propdsito) y fines.

Una vez que se selecciona la solucién dentro de las alternativas existentes,
es necesario que en los medios elegidos que se encuentran mas abajo en la
raices del arbol de objetivos, se identifiguen aquellas actividades sustantivas y
concretas que en términos operativos son necesarias realizar para conseguir y
cumplir con el medio. Enrazdn de la dimensién y contenido de la seleccién de
alternativas de solucion, dependeran las caracteristicas y tamafio de una

politica, programa o proyecto.

5. Estructura Analitica del Proyecto:

Una vez que se selecciona los medios y se identifican aquellas acciones
sustantivas que deben realizarse para cumplirse, se cuentan con todos los
elementos para construir la Estructura Analitica del Proyecto (EAP), la cual se
traduce en la primera columna de resumen narrativo que integra la Matriz de
Indicadores de Resultados. De esta forma la EAP esquematiza los niveles

jerarquicos de intervencidon sobre los cuales se realiza una determinada

7 SECRETARIA DE FINANZAS DEL ESTADO DE MEXICO, op., cit., pag. 203.
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politica, programa o proyecto, y su contenido retoma aquellos elementos que

forman parte del arbol de objetivos y la seleccién de alternativas.

Los niveles jerarquicos de intervencién que integran la EAP o el resumen

narrativo son:

Diagrama 8. Composicion de la estructura analitica del problema

4 ) 4 N\
Corresponde al fin éA qué objetivo
generalizado del arbol estratégico de mediano o
. . -
de obietivos ) S largo blazo contribuve? )
4 ) f )
Corresponde al objetivo éCual es el resultado
central del arbol de directo a ser logrado por
ieti ol nranorama?
obietivos \ y
4 ) 4 )\

r

(
&

Corresponde a los ¢Qué bienes o servicios
medios elegidos del Componentes publicos se generany
S arbol de obietivos ) L otorsan? )
4 ) 4 N\
Son las actividades ¢Cémo se produciran los
identificadas para Actividades bienes y servicios
. . T
cumplir con los medios ) \ y S niihlicnc )

FUENTE: Elaboracién propia

3.3.2.2. Matriz de Indicadores por Resultados.

La Matriz de Indicadores de Resultados (MIR) es una herramienta de la
planeacion estratégica y del Presupuesto basado en Resultados, que permite

integrar los elementos necesarios para la realizacion del ciclo presupuestario.

La Secretaria de Finanzas del Estado de México sefala que entre algunas

de las ventajas de la MIR para los ayuntamientos son:
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Establece con claridad los objetivos del programa presupuestario y su
alineacion con los objetivos del Plan Municipal de Desarrollo.

Incorpora indicadores de gestion y estratégicos que permiten medir, dar
seguimiento y evaluar el desemperio.

Identifica los medios para verificar la informacién de los indicadores.
Describe los bienes y servicios que deben otorgarse, asi como las
actividades que deben realizarse para producirlos.

Incluye supuestos o aquellos riesgos que pueden afectar el
cumplimiento de un programa.

La MIR organiza y articula los elementos y categorias programaticas con
el Presupuesto basado en Resultados.

Permite focalizar la atencion y esfuerzos de los ayuntamientos hacia un

proyecto de futuro concreto.

Permite retroalimentar el ciclo presupuestario’*

La MIR se integra por las siguientes columnas vy filas, las cuales resumen

los aspectos mas relevantes de una politica, programa o proyecto:

Tabla 3. Matriz de Indicadores de Resultados

Resumen Indicadores Mgd_ios Sj,e Supuestos
Narrativo Verificacion

Fin

Proposito

Componentes

Actividades

FUENTE: Elaboracion propia.

"L Cfr. Ibid, op., cit., pag. 205.
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a) Resumen Narrativo

El Resumen Narrativo es producto de la estructura analitica descrita con
anterioridad, la cual refiere el fin, proposito, componentes y actividades. En
esta parte la MIR adquiere una légica vertical para su analisis y entendimiento,
de tal manera que considera que, si se llevan a cabo las actividades, se genera
entonces el producto o componente; si se entregan los componentes, se logra
el proposito; y si se cumple el propdsito se contribuye al cumplimiento del fin

establecido.

b) Indicadores

Los indicadores son una herramienta de gran utilidad para determinar la
eficacia, eficiencia, calidad y economia de una politica publica. Miden el
resultado o desempefio de la gestion publica municipal y son el mecanismo que
permite determinar el cumplimiento de Plan Municipal de Desarrollo y de los
Programas Operativos Anuales. Es precisamente la consolidacién de los
indicadores, el factor fundamental que permite orientar la metodologia del
Presupuesto basado en Resultados, porque es a través de la informacién que
producen sobre la evaluacién del desempefio, como se puede orientar una

mejora en la calidad del gasto publico.

Los indicadores de la MIR se definen para cada nivel de acuerdo al

siguiente esquema:
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 _
Fin:
Miden los resultados finales, el
/-Estratégicos: impacto o beneficios de mediano
Miden el grado  de v laran nlazo
cumplimiento de los objetivos <
y metas terminales de cada Propgsito:
uno de los programas del Plan Miden los resultados intermedios
de Desarrollo o producidos directamente por el
Indicadores < \_ Programa.
4 Componentes:
» Miden los bienes y servcios
Gestion: generados o producidos
Miden el avance y logros en
\procesos y actividades < Actividades:
Miden los procesos que permitan
dar seguimiento a las actividades

FUENTE: Elaboracion propia.

Un buen indicador debe ser factible en su medicion y los costes de
producirlo no deben ser mayores que el beneficio que produce. Su utilidad
radica en la informacién confiable y de calidad que pueda producir. Existen
modelos matematicos que pueden ser de utilidad para determinar la formula o
modelo matematico de un indicador, en razon del objeto que persiga; no
obstante, el mas comun es aquel que divide un numerador sobre un

denominador y el resultado se multiplica por un factor de escala:

Numerador

- X Factordeescala = Indicador
Denominador

Medir y evaluar el desemperfio de la gestion publica municipal, no es igual a
medir la capacidad productiva o la riqueza que produce una empresa, la cual
puede realizarse en términos cuantitativos. Los planes y programas
municipales, muchas de las ocasiones persiguen fines y objetivos sociales que
dificilmente pueden medirse en términos cuantitativos, lo cual dificulta la

definicion de la metodologia y variables de un indicador. Ademas de que los
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parametros de medicion y evaluacion en el sector publico, no pueden
estandarizarse, dado que cada programa persigue objetivos y logicas

diferentes.

c) Medios de Verificacidon

En virtud de que la integracion de los indicadores de la gestion publica
municipal, no es una tarea sencilla, los Medios de Verificacion se refieren a
aguellas fuentes de informacidn a partir de las cuales se pueden alimentar las
variables de los indicadores, lo cual permite que los responsables de su
elaboracion cuenten con las fuentes necesarias, o0 en su caso, de prever

aquella informacion que deben recolectar a lo largo de la etapa de ejecucion.

d) Supuestos

Se refieren a aquellos factores externos o riesgos que estan fuera del
control de los responsables de la ejecucion. Los supuestos establecen aquellas
condiciones que inciden en el éxito o fracaso de un programa. Su andlisis

adquiere una légica horizontal

El razonamiento es el siguiente: si llevamos a cabo las Actividades indicadas
y ciertos supuestos se cumplen, entonces produciremos los componentes
indicados. Si producimos los Componentes indicados y otros supuestos se
cumplen, entonces lograremos el Propdsito del proyecto. Si logramos el
Proposito del proyecto, y todavia se siguen demostrando los supuestos
ulteriores, entonces contribuiremos al logro del Fin. Los supuestos

representan un juicio de probabilidad de éxito del proyecto...”

"2 EDGAR ORTEGON, JUAN FRANCISCO PACHECO y ADRIANA PRIETO, Metodologia del marco légico para
la planificacidon, el seguimiento y la evaluacidon de proyectos y programas, Serie Manuales, No. 42,
Instituto Latinoamericano y el Caribe de Planificacidon Econdmica y Social (ILPES-CEPAL), Chile, 2005, pag.
27.
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Uno de los grandes beneficios de la Matriz de Indicadores por Resultados
es que permite articular los tres niveles de planeacion: estratégica, de gestiony

operativa.

3.3.3. Matriz de Gestion del Tiempo.

La Matriz de Gestion del Tiempo es una herramienta Util de planeacion
estratégica que puede permitir priorizar y asignar racionalmente los recursos
publicos en base a la identificacion y diferenciacion de aquellas acciones que

son urgentes e importantes, tal como se ilustra en la siguiente matriz:

Tabla 4. Matriz de Gestién del Tiempo

Urgente No urgente
Cuadrante 1: Cuadrante 2:
Importante . L

P Lo mas importante | Lo mas importante
y lo mas urgente |y lo menos urgente

Cuadrante 3: Cuadrante 4:

No importante Lo menos Lo menos
importante y los importante y
mas urgente menos urgente

FUENTE: Elaboracion propia.

La Matriz de Gestién del Tiempo es una herramienta Util para establecer
prioridades, ya que el orden de los cuadrantes permite determinar un rango de
prioridades sobre aquellas acciones que de acuerdo a su papel estratégico

deben ser o no realizadas, por ejemplo:
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a) El cuadrante 1 engloba aquellas acciones que deben realizarse de
manera inmediata, dada su alta prioridad.

b) El cuadrante 2 son aquellas acciones que deben realizarse antes de
gue se conviertan en importantes.

c) El cuadrante 3 son acciones que deben realizarse cuando las
importantes se hayan realizado.

d) El cuadrante 4 son acciones que de no realizarse no genera

consecuencias negativas, porlo que se justifica su no ejecucion.

3.4. Contexto de la Planeacién estratégica municipal.

La planeacion responde a diversos escenarios a partir de los cuales debe
orientarse y conducirse, ademas existe una base institucional responsable del
ejercicio de la planeacion del desarrollo en los municipios, quienes deben ser
capaces de incorporar las innovaciones metodolégicas que constituye la
planeacion estratégica. Por tales motivos, es importante conocer el contexto de
la planeacibn municipal a través de su marco normativo, marco de la

planeacion y marco institucional.

3.4.1. Marco juridico.

Existen una serie de disposiciones juridicas que regulan los criterios,
metodologias e instrumentos, asi como los ambitos de competencia y
coordinacién entre los tres Ordenes de gobierno para que direccionen y
gestionen su desarrollo. En tal sentido, depende de la entidad federativa y del
municipio al que se haga referencia, como se puede determinar y especificar su
propio marco normativo. Por tal razén, a continuacion se identifican aquellos
ordenamientos legales de comun existencia para los estados y municipios que

deben observarse y cumplirse de acuerdo a su contenido:
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Diagrama 9. Marco juridico de la planeacion

Reglamentos Municipales

Ley de Planeacidn Estatal

Ley Orgédnica Municipal de la entidad

Constitucion Politica Estatal

Ley de Planeacion

Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos

FUENTE: Elaboracién propia.

A continuacién se describen los principales elementos que deben

identificarse en los anteriores ordenamientos juridicos:

a) Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM):

La CPEUM como la ley fundamental del pais establece que la planeacion
del desarrollo nacional debe permitir articular las politicas publicas que realiza
el gobierno, pero también, que el desarrollo debe ser producto de un ejercicio

democratico donde la sociedad participe y se involucre activamente.

El articulo 25 constitucional establece que corresponde al Estado la
rectoria del desarrollo nacional, por lo cual debe planear, conducir, coordinar y
orientar la actividad econémica, asi como regular y fomentar las actividades
gue demande el interés general. Asimismo estable en el articulo 26, que el
sistema de planeacion del desarrollo debe ser democratico e imprimir solidez,

dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la
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independencia y democratizacion politica, social y cultural de la Nacién. Los
fines del proyecto nacional contenidos en la Constitucion determinaran los

objetivos de la planeacion”.

Enel 2008 se reforma el articulo 134 de la CPEUM en la cual se fortalecen
los criterios para que la asignacién del gasto publico sea congruente con la
planeacion del desarrollo. De tal forma se establece que los recursos

econdmicos de que dispongan los tres 6rdenes de gobierno se deberan:

e Administrar con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez
e Para satisfacer los objetivos a los que estén destinados
e Y los resultados del ejercicio de dichos recursos seran evaluados por

instancias técnicas’®.

A partir de dichos preceptos constitucionales, no solo se determina la
importancia de que la planeacién del desarrollo sea democratica y se genere a
través de politicas publicas que permitan mejorar la calidad de vida y bienestar
de las personas, sino sobre todo, que a raiz de la reforma al articulo 134 se
fortalecen los esquemas de articulacion entre planes y presupuestos, de tal
forma que los objetivos del desarrollo se relacionan directamente con los
resultados. En funcidén de lo anterior es que se puede hacer una revalorizacion
de la importancia que juegan los instrumentos de planeacién y conduccién del
desarrollo, y de la inminente necesidad de que los planes no sean solo
documentos con buenas intenciones, sino que sean verdaderamente la carta

de navegacion de las politicas publicas.

Es indiscutible la importancia de incorporar innovaciones metodologicas
gue permitan la articulacién del plan-presupuesto, los cuales son la férmula

para edificar un auténtico desarrollo local.

73 Cfr. Art. 25y 26, CPEUM.
"% Cfr. Art. 134, CPEUM.
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Por ultimo la CPEUM en su articulo 115 apunta que los municipios tienen la
facultad para formular y aprobar sus planes de desarrollo, los cuales deben
estar en concordancia con el plan federal y estatal. A partir de esta facultad
municipal, se desprenden una serie de normatividad y lineamientos, en los
cuales se identifica la importancia y mecanismos de planeacion con que

disponen los municipios.

b) Ley de Planeacion:

La Ley de Planeacidn tiene por objeto establecer las normas y principios
basicos conforme a los cuales se llevara a cabo la planeacion nacional del
desarrollo y encauzar las diversas politicas publicas. Por lo que en su articulo 3

a la letra dice que:

Para los efectos de esta Ley se entiende por planeacion nacional de
desarrollo la ordenacion racional y sistemaética de acciones que, en base al
ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacion y
promocion de la actividad econdémica, social, politica, cultural, de proteccién al
ambiente y aprovechamiento racional de los recursos naturales, tiene como
proposito la transformacion de la realidad del pais, de conformidad con las
normas, principios y objetivos que la propia Constitucion y la ley establecen.

Mediante la planeacion se fijaran objetivos, metas, estrategias y prioridades,
asi como criterios basados en estudios de factibilidad cultural; se asignaran
recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucion, se coordinaran acciones

y se evaluaran resultados.”

5 Art. 3, LP.
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A pesar de que la Ley versa sobre la planeacién nacional del
desarrollo, es importante destacar que la planeacién en los estados y
municipios responde a un alineamiento estratégico que debe generarse
entre los tres ambitos de gobierno. Por lo cual, es relevante conocer cuales
son los mecanismos a partir de los cuales pueden establecerse los medios
de coordinacion entre éstos. Bajo esta premisa la Ley de Planeacioén es de

importante observancia ya que establece entre otras cosas:

e Las disposiciones generales sobre la planeacién nacional del
desarrollo.

e Sobre el Sistema Nacional de Planeacion Democratica.

e Sobre la congruencia de los programas sectoriales, institucionales,
especiales y regionales con el Plan Nacional de Desarrollo.

e Laobligatoriedad del Plan Nacional de Desarrollo.

e Sobre la coordinacion entre la federacion y las entidades federativas

para el cumplimiento del Plan, etc.

c) Constituciéon Politica estatal:

Cada entidad federativa en el marco de su soberania cuenta con su propia
Constitucion Politica las cuales determinan el funcionamiento del Poder
Municipal que lo integra, ademas determinan las facultades y obligaciones del
estado y municipio que en el contexto de un Sistema Estatal de Planeacion
Democratica deben coordinar las politicas publicas hacia una direccion

compartida.

El municipio tal como se analizo en capitulos anteriores, es la base de la
organizacion del Estado, y aungue es autobnomo, su desarrollo se enmarca
dentro de un contexto mas amplio, por lo que uno de los insumos esenciales
para conducir la planeacion del desarrollo en el ambito municipal es

precisamente el proyecto estatal en cual participa y forma parte.
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Bajo este escenario y a manera de ejemplo la Constitucion Politica del

Estado Libre y Soberano de México establece en su articulo 139 que:

El desarrollo de la entidad se sustenta en el Sistema Estatal de Planeacion
Demaocratica, que tiene como base el Plan de Desarrollo del Estado de

México:

l. El Sistema Estatal de Planeacion Democratica se integra por los planes y
programas que formulen las autoridades estatales y municipales y
considerara en su proceso: El planteamiento de la problemética con base en
la realidad objetiva, los indicadores de desarrollo social y humano, la
proyeccion genérica de los objetivos para la estructuracion de planes,

programas y acciones que regiran el ejercicio de sus funciones publicas, s

u control y evaluacion. Las Leyes de la materia proveeran la participacion de
los sectores publico, privado y social en el proceso y el mecanismo de

retroalimentacion permanente en el sistema.

Los planes, programas y acciones que formulen y ejecuten los ayuntamientos
en las materias de su competencia, se sujetaran a las disposiciones legales
aplicables y seran congruentes con los planes y programas federales,
estatales, regionales y metropolitanos, en su caso.®

d) Ley Organica Municipal de la entidad:

De igual forma, cada entidad federativa cuenta con una Ley Organica
Municipal o disposicién juridica aplicable, en la cual se regula el Poder
Municipal, y en las cuales se determina la autonomia que tiene cada municipio
para decidir y conducir su propio desarrollo, con apego a las atribuciones que le
competen. No obstante, en dicha Ley se determinan aquellos criterios
fundamentales a los cuales debe responder la planeacion municipal, y los

cuales son:

7% Art. 139, CPELySM.
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El plazo limite en el cual debe ser elaborado y aprobado por cabildo el
Plan de Desarrollo.

Atender las demandas prioritarias de la poblacion.

Propiciar el desarrollo armoénico del municipio.

Asegurar la participacion de la sociedad en las acciones del gobierno
municipal.

Vincular el Plan de Desarrollo con los planeas federal y estatal.

Aplicar de manera racional los recursos financieros para el cumplimiento
del plan y programas de desarrollo.

El Plan debe complementarse con los programas anuales sectoriales de
la administracién publica municipal y con programas especiales de los
organismos desconcentrados y descentralizados de caracter municipal.
La planeacion del desarrollo debe ser una tarea democratica y
participativa.

La obligatoriedad del Plan de Desarrollo.

Su caracter flexible y de adaptacion cuando asi lo demande el interés

social o lo requieran las circunstancias de tipo técnico o econémico’”.

e) Ley de Planeacion estatal:

La Ley de Planeacion de cada entidad federativa establece el proceso de

planeacion del desarrollo estatal y municipal. Su existencia refleja la necesidad

de contar con un marco juridico sobre planeacion, y ubicarla en su propia

dimensién juridica en funcion de la importancia que tiene dentro de los

procesos de toma de decisiones sobre asuntos y problemas publicos.

La Ley de Planeacion de cada entidad federativa u ordenamiento legal

aplicable tiene su objeto a partir del Sistema de Planeacién Democratica del

estado y sus municipios y reconoce la importancia y preceptos de la

7 Cfr. Art. 114-122. LOMEM.
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Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos y de la Constitucion de

la entidad.

A manera de ejemplo la Ley de Planeacion del Estado de México y

Municipios sefiala principalmente los siguientes elementos:

e La coordinacién y cooperacion de la administracion publica federal,
estatal y municipal.

e La articulacion entre planes, programas y presupuesto basado en
resultados.

e El proceso de control, seguimiento y evaluacion de los indicadores del
desarrollo.

e Los lineamientos metodoldgicos y las politicas de planeacion.

e La congruencia entre el Plan Nacional de Desarrollo, el Plan de
Desarrollo del Estado de México y los Planes Municipales de Desarrollo.

e La consulta popular que debe realizarse para la integracion de la
estrategia contenida en los planes de desarrollo.

e Determina las dependencias de la administracion publica estatal y
municipal responsables de acuerdo a sus competencias, de participar en
el proceso de planeacion del desatrrollo.

e Destaca la posibilidad de que los planes y programas puedan ser
modificados como resultado de la permanente evaluacion.

e Dartransparencia y un uso racional a los recursos publicos.

e Institucionaliza y da vigencia a la coordinaciéon entre los 6rdenes de
gobierno.

e La necesidad de generar putos de encuentro y consenso entre diversos
actores.

e El sustento de la planeacion es la proximidad con los ciudadanos, el
cumplimiento de objetivos del desarrollo que permitan elevar la calidad

de vida de las personas.
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La planeacion del desarrollo involucra de manera conjunta al gobierno
estatal y los gobiernos municipales, fortaleciendo la unidad estatal con
base en su heterogeneidad y diversidades locales, permitiendo que las
estrategias y objetivos de desarrollo de los dos érdenes de gobierno
sean una expresion de congruencia entre las politicas publicas.

La importancia de que a partir de los planes de desarrollo se
desagreguen programas sectoriales, especiales, regionales y programas
operativos anuales para su ejecucion.

Sefala la importancia de ajustar los planes y programas con motivo del
inicio de un nuevo gobierno federal, estatal.

Con motivo de los cambio de gobierno estatal y municipal, sean
revisados los objetivos y estrategias de los gobiernos salientes, con el
objeto de asegurar la permanencia y consecucion de aquellos que sean
necesarios.

Es el Presupuesto basado en Resultados el instrumento fundamental
para llevar a cabo la estrategia de desarrollo. De tal forma que
anualmente los programas operativos anuales de corto plazo,
mantengan congruencia con las estrategias de gran vision.

Los municipios deben participar en la integraciéon de los programas
regionales.

Establece la obligacion de la administracion publica estatal y municipal
de reportar periédicamente la ejecucion de los programas y Ssus
resultados.

Establece la obligacion del gobierno del estado y ayuntamientos de
impulsar los mecanismos para consolidar el régimen republicano,
representativo, democratico y federal, mediante su coordinacion con el
gobierno federal y la participacion directa de la sociedad en la
planeacion del desarrollo.

La importancia de contar con unidades administrativas encargadas de
realizar los procedimientos de informacién, planeacion, programacion y

evaluacion de los planes y programas.
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e EIl rol que desempefia la Comision de Planeacion para el Desarrollo

Estatal y Municipal®.

a) Reglamentos Municipales:

La CPEUM establece en su articulo 115 fraccion | la facultad

reglamentaria de los municipios, sefialando que:

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las
leyes en materia municipal que deberadn expedir las legislaturas de los
estados, los bandos de policia y gobierno, los reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus
respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion publica
municipal, regulen materias, procedimientos, funciones y servicios publicos

de su competenciay aseguren la participacion ciudadana y vecinal.”

Bajo esta premisa constitucional los municipios deben cumplir con aquellas
disposiciones reglamentarias que regulan los diferentes aspectos de la vida
municipal. De tal forma que la planeacion del desarrollo y hechura de las
politicas publicas deben observar y cumplir con un conjunto de disposiciones

gue son aprobadas por el cabildo.

Dado el escenario de oportunidad que tienen los municipios en razén de
su facultad reglamentaria, existe un universo de posibilidades para que los
municipios determinen sus reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas, por lo cual es imposible establecer un marco comun de

referencia sobre aquellos reglamentos que deban observarse y cumplirse para

78 Cfr. Ley de Planeacion del Estado de México y Municipios, Periddico Oficial Gaceta de Gobierno,
direccion en internet http://www.edomex.gob.mx/legistelfon/doc/pdf/ley/vig/leyvig087.pdf, fecha de
consulta 19de juliode2013.

7% Art. 115, CPEUM.


http://www.edomex.gob.mx/legistelfon/doc/pdf/ley/vig/leyvig087.pdf
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la hechura de las politicas publicas y del desarrollo local. Por lo cual todo
ejercicio de planeacién en el ambito municipal no solo debe cumplir con el
marco juridico a nivel federal y estatal que al respecto corresponde, sino

también, con lo que a nivel municipal le compete.

A manera de ejemplo, la planeacién del desarrollo en el municipio de
Tlalnepantla de Baz, Estado de México, se regula a través de las siguientes

disposiciones reglamentarias:

e Bando de Policia y Buen Gobierno.
¢ Reglamento Interno de la Administracion Publica Municipal.

¢ Reglamento de la Comision de Planeacion para el Desarrollo Municipal.

3.4.2. Marco de planeacion.

Tal como se observo en el apartado anterior, la planeacion municipal se
inscribe dentro del Sistema Nacional de Planeacién Democratica y en el
Sistema Estatal de Planeacién Democratica del cual forme parte. Ambos son
un conjunto articulado de procesos, planes y programas para el desarrollo, asi
como de mecanismos de coordinaciéon y cooperacién entre los distintos
ordenes de gobierno y la sociedad, los cuales crean sinergias, para ejecutar
politicas publicas de manera integral para el desarrollo a nivel federal, estatal y

municipal.
Diagrama 10. Marco de planeacién municipal

Sistema Nacional de Sistema Estatal de
Planeacion Planeacion
Democratica Democratica

Sistema Municipal de

Planeacion
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FUENTE: Elaboracion propia.

La planeacion y edificacion de un proyecto de desarrollo local compartido
en el ambito municipal, se disefia a partir del contexto y circunstancias de cada
municipio, no obstante, no solo debe vigilar y cumplir con una serie de
disposiciones normativas, sino que, sus estrategias de desarrollo deben
guardar congruencia con el proyecto estatal y nacional de desarrollo. Este
alineamiento que debe generarse entre los ambitos de gobierno, no significa
regresar a un modelo de desarrollo homogéneo y totalizante del desarrollo, sino
fortalecer la unidad entre la federacién, estados y municipios, que como partes
integrantes de una republica, deben tener la capacidad de acuerdo, consenso y
coordinacién sobre estrategias del desarrollo que reconozcan la diversidad vy
heterogeneidad local; permitiendo que las estrategias y objetivos de desarrollo
de los tres 6rdenes de gobierno, sean una expresion de congruencia entre

politicas publicas.

No obstante, no es una tarea sencilla el hacer que los tres 6rdenes de
gobierno sean capaces de generar consenso y una ruta clara y compartida del
desarrollo. En realidad, la situacibn es mas compleja de lo que pueda
pensarse, ya que existen diversas razones que han ocasionado la falta de
cooperacion entre los distintos 6rdenes de gobierno en México. Algunas de
ellas son, la falta de voluntad politica, de acuerdos y consenso, aunado al
hecho de que el desfase entre los periodos de gestién de cada uno de los tres
ambitos de gobierno, muchas de las veces no coinciden, limitando la alineacion
entre los sistemas de planeacion. Es decir, que los periodos de gobierno entre
federacion, estados y municipios no coinciden, tal como sefiala Fernando

Juarez

Si bien, el Sistema Nacional de Planeacion Democrética insta a los estados y
municipios a participar en la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo, asi
como coadyuvar a la coordinacion para ejecutar las acciones, es claro que no

todos los gobernantes de los estados y municipios participan. Esto debido a
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las diferencias en los periodos y temporalidades que prevalecen entre los tres
ambitos de gobierno. Es decir, no todos los gobiernos estatales coinciden en
el mismo periodo sexenal de gobierno y a su vez no todos los municipios
coinciden con sus gubernaturas, lo que implica que hay estados que
comienzan uno o dos afios antes que el gobierno federal y acorde con sus
leyes de planeacion, soélo tienen de 4 a 6 meses para establecer su Plan
Estatal de Desarrollo, el cual estd coordinado con el Plan Nacional de
Desarrollo saliente, y que quedara sin vigencia, interrumpiendo los procesos

de alineacion de la planeacion.

Por el contrario, si son estados que entraron un o dos afios después, si bien
se pueden alinear con el Plan Nacional de Desarrollo, éstos no participaron
en la elaboracién del mismo, por lo que sus acciones ya estan acotadas por lo
gue dicta el PND. En la esfera municipal se replica la misma situacion
respecto el gobierno estatal, pero ademas se agudiza la alineacion con
respecto al Plan Nacional de Desarrollo, sobre todo porque su temporalidad
es incluso menor.*

3.4.3. Marco institucional.

El marco institucional se refiere al conjunto de autoridades de gobierno y de la
administracion publica, asi como de las comisiones encargadas de conducir el
proceso de planeacion del desarrollo en el ambito municipal. De tal manera se
identifican a 4 actores que de acuerdo a sus atribuciones participan

decisivamente:

89 FERNANDO E. GUERRERO, op., cit., pags. 117-118.
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Cuadro sinoptico 3. Marco institucional de la planeacion

[1.- Ayuntamientos: Discuten, aprueban, vigilan vy
autorizanlasreconduccionesdel Plany sus Programas.

2.- Presidente Municipal: Responsable de la formulacién,

ejecucion, evaluacién y rendicién de cuentas sobre el
Plany sus Programas.

3.- Unidades de Planeacion: Es la estructura técnico y

Responsables de la administrativa de apoyo para laintegracion del Plan y sus
planeacién del desarrollo Programas. Ademds de ser la encargada de realizar las
en el ambito municipal. fundones de informacién, planeacién, programacién y

evaluacion de las acciones de la administracion publica
municipal.

4.- COPLADEMUN: Es el organismo publico que tiene por
objeto instrumentar los mecanismos de concertacién y
participacion ciudadana. Ademas de ser el instrumento
de coordinacidn para articular la planeacién munidpal al
\Sistema Estatal de Planeacién Democratica.

FUENTE: Elaboracién propia.
3.5. Integracién del Plan Municipal de Desarrollo.

El proceso de integracion del Plan Municipal de Desarrollo que se identifica a
continuacion, consiste en cuatro etapas que son la organizacion, diagnéstico,
formulacion y discusion y aprobacion. Como se puede observar consiste solo
en un proceso de formulacion, dado que su instrumentacion y etapas
posteriores no se realizan de manera directa, sino que es a través de otros
instrumentos estratégicos y de gestiébn como puede materializarse y observarse

Su ejecucion y demas etapas, y los cuales se analizaran mas adelante.
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Cabe destacar que el proceso que se describe y analiza a continuacion,
establece aquellos criterios que orientan fundamentalmente el proceso, no
obstante su propia instrumentacion y contenido depende de la creatividad y
contexto de cada municipio. De tal forma que pueden observarse un sin
namero de experiencias distintas y con caracteristicas especificas que
muestran que la planeacion del desarrollo a pesar de ser una funcion
sustantiva en la gestion publica municipal, se desarrolla de manera particular y
heterogénea, donde cada municipio la adapta y desarrolla de acuerdo a sus

propias circunstancias y contexto.

3.5.1. Primera etapa: Organizacion.

La etapa de organizacion es fundamental para la integracién del Plan Municipal
de Desarrollo (PMD), ya que es en esta parte donde se disefia y define la ruta
critica a seguir para la integracion del Plan, y la cual debe considerar al menos

los siguientes elementos:

a) Integracién de la COPLADEMUN.
b) Disefio de la estrategia para la integracién del PMD.
c) Aprobacion de los mecanismos de participacion ciudadana, su

presentacién y convocatoria publica.

a) Integracién del COPLADEMUN

La integracion de la COPLADEMUN debe ser el punto de partida para la
realizacion del PMD, dado su rol sustantivo y protagdnico que desempefia
como parte integrante del proceso de formulacion del Plan y sus etapas
posteriores. Ademas de ser el érgano encargado de proponer al Ayuntamiento
para su aprobacién el PMD, es previamente quien define los mecanismos de
participacién ciudadana, emite la convocatoria publica para la realizacion del

proceso de planeacion democratica del desarrollo y es el mecanismo a través
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del cual se incorpora la participacion de sectores representativos de la

sociedad.
b) Disefio de la estrategia para la integracion del PMD

El disefio de la estrategia para la integracién del PMD debe contener al

menos:

e Ladefinicién de la metodologia para la formulacion del PMD.

e Laidentificacion de aquellos escenarios de accion e intervencion a partir
de los cuales se orienta la participacion ciudadana, los diagnésticos y el
modelo de futuro del municipio.

e La preparacion de la organizacién interna y definicion de los roles de los
diversos actores responsables de la planeaciéon del desarrollo, llamese:
Ayuntamientos, Presidente Municipal, Unidades de Planeacion vy
COPLADEMUN.

e La definicién de los mecanismos de participacion ciudadana los cuales
pueden ser a través de foros, encuestas, sondeos, buzones de opinidn,
estudios e investigaciones académicas y sociales, consulta popular de
manera directa o a traves del uso de medios electronicos, etc. Cabe
mencionar que la plataforma electoral y las propuestas de campafa se
suman como parte de los mecanismos de participacion ciudadana, de tal
forma que el disefio del modelo de futuro y proyecto rector de un
municipio comienza a trazarse desde los periodos electorales.

e La identificacibn de aquellos actores locales involucrados en la

planeacion del desarrollo.

c) Aprobacion de los mecanismos de participacion ciudadana, su

presentacién y convocatoria publica.

Es necesario que la COPLADEMUN apruebe los mecanismos de
participacion ciudadana a traves de los cuales se genera un proceso de

planeacion democratica del desarrollo. Una vez aprobados, debe realizar la
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presentacién y convocatoria publica que invite a la ciudadania y a los diversos
actores locales a generar un consenso y a intervenir en el disefio del proyecto
de futuro del municipio. La informacidén y presentacion publica del proceso de
formulacion del PMD es vital, ya que depende en gran medida de la estrategia
de comunicacion la adhesion inicial de diversos actores que juegan un rol

fundamental en la hechura de las politicas publicas.

3.5.2. Segunda etapa: Diagndéstico.
La logica del proceso de planeacidn estratégica, es partir de un diagnéstico de
la situacién presente en que se encuentra un municipio, a partir de la cual es
posible proyectar escenarios futuros y seleccionar objetivos y estrategias. El
diagndstico cumple con varios objetivos:

a) Analizar los factores que condicionan el desarrollo local.

b) Analizar y comparar la posiciéon en que se encuentra el municipio frente

a otras localidades a nivel regional, estatal, nacional e internacional.
c) Ildentificar y analizar los factores internos y externos que inciden sobre

los diversos escenarios de accion e intervencion de politicas publicas.

La elaboracion de los diagnosticos es un proceso selectivo, en el que es
importante determinar qué es lo que se va a diagnosticar y para qué se va a

realizar. Lo cual significa que:

Para evitar caer en el estudio enciclopédico, antes de iniciar el analisis de la
ciudad y de su entorno, es necesario comenzar a determinar los temas
criticos alrededor de los cuales se estructura el diagnéstico. Se tratara de un
proceso selectivo: preseleccion de hipétesis y comprobacion de su validez en
el campo. Esta técnica diferencia el plan estratégico de la mayoria de planes
y estudios que se desarrollan extensivamente (en el que se analiza la realidad
en toda su amplitud y se deducen conclusiones).®*

#1 JOSE MARJA PASCUAL ESTEVE, op., cit., pag. 111.
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Existen dos factores clave que deben ser considerados en la elaboracién
de los diagnésticos, toda vez que se busque que el PMD sea un auténtico

instrumento de gestion y direccion del desarrollo local, los cuales son:

1. El gobierno municipal se caracteriza por ser la instancia mas préxima al
ciudadano, que tiene las capacidades para acceder a informacion
directa sobre el pulso del municipio, por lo cual durante la etapa de
diagnéstico debe ser capaz de generar mecanismos que permitan
potenciar el acceso, uso y andlisis de esta informacion.

2. Dado que el desarrollo local es una tarea plural y democratica, el mejor

diagnéstico que puede realizarse es aquel que genera consenso.

Para la elaboracion de los diagnésticos durante esta etapa se recomienda
utiizar la Matriz FODA para cada uno de los escenarios de accién e
intervencion, la cual permite hacer un analisis riguroso, concreto y preciso. La
Metodologia de Marco Logico puede ser también de gran utilidad, no obstante,
dado que su método se orienta desde los procesos hasta el impacto de
mediano y largo plazo de una politica publica, puede ser mas util durante la

integraciéon de los Programas Operativos Anuales.

3.5.3. Tercera etapa: Formulacion.

Durante la etapa de formulacion es donde en base a los resultados de los
diagndsticos realizados previamente, se selecciona y define el modelo de futuro
y proyecto rector de desarrollo al que aspira el municipio. Dicho modelo indica
la direccion y el lugar a dénde se quiere llegar en un determinado periodo de

tiempo y da la pauta para orientar los esfuerzos publicos, privados y colectivos.

Los objetivos de la etapa de formulacion son los siguientes:
a) Integrar la prospectiva, construir y definir posibles escenarios y

alternativas de desarrollo.
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b) Lavision y mision.

c) Seleccionar, definir y consensuar el modelo de municipio a futuro.

d) Determinar los objetivos, estrategias y lineas de accion por cada uno
de los escenarios de accion e intervencion.

e) Definir los proyectos estructurantes y de alto impacto, que son los
motores para detonar y potenciar el proyecto de desarrollo.

f) Vincular el PMD con los Sistemas Nacional y Estatal de Planeacion.

g) Definir los mecanismos para el seguimiento y evaluacion del PMD.

h) Definir los criterios para la articulacion y gestién del PMD.

i) Integrar el documento del PMD.

El desarrollo local es complejo, integral, plural y participativo, por lo que el
PMD es el instrumento estratégico de direccionamiento de las politicas
publicas, en el se establece de manera puntual y concreta los elementos que
dan la pauta para la conduccién de los Programas Operativos Anuales, los
cuales a diferencia del PMD se ubican como instrumentos de gestion del

desarrollo, dado que su contenido depende de la orientacion del Plan.

3.5.4. Cuarta etapa: Discusién y aprobacion.

Una vez que se ha integrado el documento del Plan Municipal de Desarrollo a
partir de las premisas mencionadas en los parrafos anteriores, la siguiente
etapa consiste en su discusion y aprobacion, la cual debe realizarse en tres

momentos:

a) Discusiony aprobacion en la COPLADEMUN.

Previo a someter para su discusion y aprobacién del PMD ante el maximo
organo de gobierno, la COPLADEMUN debe discutir, aprobar y emitir su
dictamen sobre el Plan, vigilando que cumpla con el proceso de formulacion
democratica y con las disposiciones normativas que en materia de planeacion

deben ser observadas. Posteriormente la COPLADEMUN se encarga de
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presentar para su deliberacion ante el Ayuntamiento el Plan Municipal de

Desarrollo.

b) Discusiény aprobacion por el Ayuntamiento.

El Ayuntamiento es un cuerpo eminentemente politico, si bien todo las
etapas anteriores se caracterizan por incorporan una metodologia de caracter
técnico y en cierta forma politica dado que incorpora la participacion
democratica, es durante la sesion de Cabildo donde los integrantes del cuerpo
edilicio analizan y verifican el contenido del proyecto rector, con un enfoque
fundamentalmente politico, donde se debe generar un proceso de persuasion,
consenso y negociacion para su aprobacion, el cual esta en funcion de los

intereses y poder que representan sindico(s) y regidores.

Una vez que ha sido aprobado el PMD por el Ayuntamiento, adquiere un
caracter obligatorio para todas las dependencias que integran la administracion
publica municipal, las cuales se encargaran de su ejecucion y de observar su
articulacion y congruencia con el Presupuesto basado en Resultados. Ademas
de que se ordena su publicacién en el periédico oficial del ayuntamiento para

su conocimiento y divulgacion publica.

c) Aprobaciony registro del PMD dentro del Sistema Estatal de Planeacion.

En razén de que el PMD se enmarca dentro de un proceso de planeacion
mas amplio, una vez que el Ayuntamiento aprueba el documento y su
contenido, el Presidente Municipal tiene la obligacién de enviarlo ante las
autoridades correspondientes del Gobierno de la Entidad, para que emitan un
dictamen de congruencia donde se establece si el PMD cumple con lo

establecido dentro del Sistema Estatal de Planeacién, de ser asi, se procede a
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su registro dentro de dicho sistema, y de no serlo, significa que debe someterse

a su reformulacion.

3.6. Articulacién y gestion del Plan-Presupuesto

Una vez formulado el PMD, los criterios para su instrumentacion se sustentan a
traves del ciclo presupuestario, donde los Programas Operativos Anuales se

convierten en el instrumento de gestién del PMD.

El Programa Operativo Anual es el instrumento que define las tareas y el
presupuesto con base en las politicas, proyectos y objetivos.

De esta manera, para instrumentar y llevar a la practica un plan de desarrollo,
es conveniente establecer un Programa Operativo Anual, que permita
parcializar en el tiempo el esfuerzo a realizar para el logro de los propésitos

de desarrollo del municipio.

El desarrollo de un Programa Operativo Anual esta sujeto a la realizacion de
una serie de pasos o actividades en forma ordenada, que constituyen una
guia de caréacter general ajustada a las necesidades especificas de todos y
cada uno de los 6rganos del ayuntamiento.

El Programa Operativo Anual debe ser entendido, ademas, como un ejercicio
completo, en el que se complementen todos los aspectos de la programacion-

presupuestacion.®

El PMD es producto de la planeacion estratégica, por lo que necesita de
herramientas e instrumentos que permitan articularlo con los demas niveles de
planeacion, llAmese de gestion y operativa. Por lo que debe generarse un

efecto de planeacion en cascada:

82 SELENE ROSA MARIA REYNOSO y MIGUEL ANGEL VILLAFUERTE Y EUDAVE, Manual Basico para la
Administracion Publica Municipal, quinta edicién, Instituto de Administracion Publica del Estado de
México, México, 2009, pag. 72.
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Diagrama 11. Articulacion de los niveles de planeacién: herramientas e
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El PMD se articula con el presupuesto a través de los POA. La técnica del

PbR permite potenciar su sinergia, ya que la premisa fundamental que le da

sentido, establece que la asignacién del gasto publico debe orientarse hacia el

cumplimiento de los objetivos de la planeacién. El PbR incorpora innovaciones

metodoldgicas que tienen por objeto mejorar el método de asignacién del gasto

publico y dinamizar el desempefio de la gestion publica municipal hacia su

modelo de futuro. La planeacion estratégica y el PbR soninstrumentos técnicos

y estratégicos de direccion y conduccién de la vida municipal, los cuales

establecen métodos para la hechura de los planes, politicas, programas y

proyectos. Ambos, a través de la técnica representan un punto de equilibrio al
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factor politico, haciendo que los procesos de toma de decisiones en el espacio

publico se realicen en un ambiente de certidumbre y armonia.

Bajo esta perspectiva, a continuacion se describen las etapas del ciclo
presupuestario que tienen por objeto el desarrollo de los POA, y sin los cuales
seria imposible materializar los planes de desarrollo. Una de las razones que
han limitado y frenado el desarrollo local, es precisamente, la idea erronea de
pensar que la planeacién termina con la integracién del PMD, y que basta con
su formulacion para instrumentar y garantizar el cumplimiento de los objetivos y
estrategias, cuando en realidad, se necesita darle continuidad y un
acompafnamiento durante el ciclo presupuestario, para garantizar la utilidad y

beneficios del Plan.

3.6.1. Primera etapa: Planeacion.

Durante la etapa de planeacion, las técnicas de planeacion estratégica y PbR
permiten articular los distintos niveles de planeacion (estratégica, de gestion y
operativa) a través de la Metodologia de Marco Logico y la Matriz de
Indicadores por Resultados, las cuales se orientan fundamentalmente a la
integraciéon de los Programas Operativos Anuales, dado su nivel de
desagregacion de lo general a lo particular. Cabe reiterar que el contenido de
los POA toma como base los planteamientos del PMD, de tal forma que los
Programas se fundamentan en un objetivo de mediano y largo plazo, y definen
un objetivo de corto plazo, para el cual establecen los bienes y servicios que
deben generarse y la cantidad de recursos, gasto e inversién necesarios para
producirlos, pero sobre todo, establecen los indicadores estratégicos y de
gestion a partir de los cuales se vigilara que se cumpla con lo planeado y que el

ejercicio del gasto publico se oriente allogré de resultados.
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La planeacion de los POA debe guardar total congruencia, coherencia y
estar alineados al PMD, evitando en todo momento que exista una desviaciéon
sobre los grandes objetivos que soportan el modelo de futuro del municipio. Un
Plan bien disefiado, pero mal gestionado, es sinbnimo de mala planeacién y de
procesos de toma de decisiones fundados en el centralismo, en la
improvisacion o incertidumbre (por decir solo algunas caracteristicas), y que a

la postre frenan el desarrollo y competitividad local.

En la planeacion, se debe identificar las posibles alternativas y seleccionar
aguellas que se consideren mas convenientes para gestionar el proyecto rector
de desarrollo formulado en el PMD. En este proceso se definen los proyectos
que integran cada POA, a partir de los cuales se pretende cumplir con el
objetivo de cada Programa. Ademas se determina la escala de prioridades de
los objetivos y estrategias del plan a cumplir durante un determinado ejercicio

fiscal.

Durante esta etapa, se parte de la premisa de que los recursos son
escasos Y limitados, y que ademas, las necesidades son mayores y crecientes,
por lo que no hay recurso que alcance para atender todas las necesidades del
municipio durante un periodo corto de tiempo. De tal manera, es fundamental
que antes de determinar cualquier politica de egresos y de asignacion del
gasto, se defina la cantidad de recursos o ingresos disponibles durante un
ejercicio fiscal, de donde se obtendran y se integre una estrategia de politica de
ingresos. A partir de los recursos disponibles es posible planear la capacidad

de los Programas y sus Proyectos.

3.6.2. Segunda etapa: Programacion y Presupuestacion.
Programar de acuerdo a la Real Academia Espafola significa “idear y ordenar

las acciones necesarias para realizar un proyecto” y presupuestar se refiere a

“formar el computo de los gastos o ingresos, o de ambas cosas que resultan de
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un negocio publico o privado”®®. La etapa de programacion y presupuestacion
se define en razén de las elecciones sobre aquellas alternativas posibles a
realizar, a partir de las cuales se pretende cumplir con los objetivos y
estrategias del modelo de futuro definido. El PbR establece una metodologia
gue permite instaurar un sistema racional de programacion presupuestal, en el
que el disefio de los POA describe un contenido de corto plazo en funcion del

PMD que se orienta hacia un horizonte de mediano y largo alcance.

Durante esta etapa debe asegurarse que todos los componentes y
acciones sustantivas seleccionados (siempre que cumplan con los criterios de
factibilidad técnica, presupuestal y operativa) sean programados Yy
presupuestados, dado que todo aquello que no esta debidamente integrado y
contenido dentro de los POA, no existe, y en consecuencia no es sujeto de
asignacion de gasto publico. No hay duda de que pueden existir diversos
métodos para la hechura de las politicas publicas, no obstante, cualquiera que
sea, debe tener siempre presente la importancia de la etapa de programaciony

presupuestacion.

En el siguiente esquema se pueden observar las tres fases por las que
deben desarrollarse la etapa de programacion y presupuestacion, las cuales de
acuerdo a la normatividad de cada entidad y municipio, deben apegarse a los
tiempos y lineamientos que se establecen como parte de un calendario

presupuestal que debe ser respetado:

8 REAL ACADEMIA ESPANO LA, pagina en internet: http://www.rae.es/rae.html, fecha de consulta: 13
de agostode 2013.
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Diagrama 12. Fases de programacion y presupuestacion.

1.- Anteproyecto de 2.- Proyecto de 3.-Presupuesto

Presupuesto Presupuesto Definitivo

FUENTE: Elaboracion propia.

La etapa de programacion y presupuestacion concluye cuando el maximo
organo de gobierno discute y aprueba el Presupuesto basado en Resultados,
para posteriormente ser enviado al Organo Superior de Fiscalizacion de la
Entidad, quien supervisa y vigila que cumpla con la normatividad al respecto, y

en lo subsecuente darle seguimiento y control.

El Presupuesto Definitivo se integra por los siguientes documentos:

I.  Presupuesto de Egresos:
a) Programas Operativos Anuales.
b) Programa Anual de Adquisiciones.
c) Programa Anual de Obras.
d) Programa de Reparaciones y Mantenimiento de Obra.
e) Tabulador de suelos.
f) Presupuesto por Objeto del Gasto y Dependencia General.
g) Presupuesto de Egresos Global Calendarizado.

h) Caratula de Presupuesto de Egresos.

Il.  Presupuesto de Ingresos:
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a) Publicacion de Ley de Ingresos.

b) Publicacién de Montos de las Participaciones Federales.

c) Publicacion de Montos de Programas Federales y Estatales.
d) Presupuesto de Ingresos Detallado.

e) Caratula de Presupuesto de Ingresos®.

En este sentido el resultado del proceso de programacion y
presupuestacion, es un documento donde el presupuesto de egresos a partir
de la técnica de PbR, establece la clasificacion administrativa, funcional y
econdmica o la organizacion de los recursos publicos para cumplir con las
metas calendarizadas de determinadas acciones sustantivas; es decir, se
determina quién, qué, para qué, como, cuando, cuanto, dénde y por qué gasta,
pero lo mas importante, es que establece indicadores de gestidn y estratégicos
a partir de los cuales se podra verificar el nivel de cumplimiento de los objetivos
y estrategias de desarrollo, permitiendo que la ejecucién del gasto sea

congruente con el modelo de futuro definido.

El PbR incorpora innovaciones metodologicas durante la etapa de
programacion y presupuestacion, a partir de las cuales es posible contar con
herramientas técnicas que permitan orientar e incidir sobre los factores politicos
gue se generan dentro de los procesos de toma de decisiones, al interior de la
administracion publica municipal y ante el pleno del maximo 6rgano de
gobierno. La politica entendida como el arte de persuadir y convencer a los
demas, genera tensiones, conflictos, negociaciones, pactos, consensos Yy

cabildeo, etc:

...lo cierto es que la formacion del presupuesto engloba un proceso complejo,
mas alla del literal de la normativa, que pudiéramos denominar como “la
negociacion presupuestaria” y que, ademas de un proceso politico de pactos,

elecciones y opciones entre medios y fines, necesita de un desarrollo

84 Cfr. SECRETARIA DE FINANZAS DEL ESTADO DE MEXICO, op., cit., pag. 29
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eminentemente técnico que garantice la legalidad y viabilidad de los estados
gue finalmente se presentan como proyecto de presupuesto general para su

consideracion por el Pleno corporativo.

Y es que el proceso de negociacion presupuestaria presenta en la actualidad
un fuerte componente de competitividad. En las negociaciones previas al
presupuesto se produce una fuerte tension entre los representantes del area
financiera (defensores de la contencion del gasto) y los responsables de los
programas de gasto (reivindicadores de mayores recursos con los que
financiar sus propias politicas publicas), en lo que, en principio, aparece como
un conflicto de intereses contrapuestos. Al mismo tiempo, esta competitividad
se genera, dentro de cada area o delegacion responsable del gasto, en la que
cada unidad persigue alcanzar mayores recursos dentro de su seccion
presupuestaria, reproduciendo el comportamiento dominante intramuros. En
cierto modo, la negociacion presupuestaria se muestra como una “lucha de

poder” por alcanzar mayores niveles de recursos publicos.®

3.6.3. Tercera etapa: Ejecucion y control.

Una vez que ha sido aprobado el Presupuesto Definitivo, corresponde a las
dependencias de la administracion publica municipal ejercer el gasto publico
que les fue asignado y cumplir con las metas de las acciones sustantivas que
programaron, las cuales permitiran al municipio arribar hacia el estadio de
desarrollo local y competitividad que edificaron.

La técnica de PbR permite identificar de manera concreta cuéles son las
acciones, componentes, propésitos y fines para los que es destinado el
presupuesto, por lo que establece mecanismos claros para hacer que el
ejercicio de los recursos sea destinado Unicamente para darles cumplimiento, y
de ser el caso, identificar posibles desviaciones y omisiones. Lo anterior se
traduce en mejores condiciones para conducir y garantizar el arribo hacia el

modelo de futuro planeado, evitando posibles desviaciones.

% |SIDRO VALENZUELA VILLARUBIA, El Presupuesto Local como Instrumento de Gestién y Planificaci n
Publica, Unidn Iberoamericana de Municipalistas, Espaiia, 2008, pags.77-79.
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El periodo de ejecucidn es equivalente a un ejercicio fiscal, que va del 1° de

enero al 31 de diciembre.

Los calendarios se ajustan al proceso de planeacion previamente formulado,
por lo que las dependencias no gastan soélo por ejercer los recursos que se
les aprobaron, sino que existe toda una légica detras que deben seguir
puntualmente a través de las acciones que ejecutan.

Con esto en mente, el control se refiere a no ejercer el gasto de manera
arbitraria, asi como a promover un gasto eficiente. Es decir, se busca cumplir
con las funciones que le corresponden al Gobierno, minimizando los gastos

de operacion.®®

Durante la etapa de ejecucion y control, el presupuesto de egresos puede
ejercerse estrictamente conforme a lo programado y presupuestado, es decir,
que el gasto o egreso puede efectuarse siempre que exista partida especifica
de gasto en el presupuesto aprobado, y que ademas cuente con suficiencia

econdémica para cubrirlo.

No obstante, el presupuesto es flexible y establece mecanismos vy
procedimientos susceptibles de realizar modificaciones o variaciones segun las
circunstancias o necesidades, y las cuales permiten incluso reconducir el

presupuesto y los POA bajo determinados supuestos:

e Ampliacibn o disminucién presupuestal: cuando derivado del
comportamiento de los ingresos es posible incrementar o disminuir los
montos sobre determinados programas, proyectos Yy partidas

especificas. O también, en los casos en que se realizan transferencias

85 SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO (SHCP), Presupuesto Ciudadano de la Federacién
2013, SHCP, México, 2013, pag. 25, disponible en
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/pc2013/index.html fecha de consulta: 14 de
agostode 2013.
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entre dependencias de la administracion publica centralizada y
descentralizada.

¢ Recalendarizacion Presupuestal: cuando un gasto que se programo en
un determinado periodo de tiempo del ejercicio fiscal, se va a realizar en
otro periodo, sin afectar los montos totales y aprobados de los capitulos,
conceptos y partidas especificas.

e Traspasos Internos: son aquellos que se realizan dentro de un mismo
programa y capitulo de gasto, sin que se afecte el monto total autorizado
y siempre y cuando se cumplan completamente las metas
comprometidas dentro de los proyectos

e Traspaso Externo: son aquellos que se realizan entre programas o
capitulos de gasto. No pueden ser realizados traspasos presupuestarios
del gasto de inversion en obras y acciones a los capitulos de gasto
corriente.

e Modificacion de metas: es cuando se realiza una cancelacion o
reduccion de metas, siempre que se haya cumplido con el objetivo del
proyecto, o bien, porque ha dejado de ser prioridad su cumplimiento.
También puede realizarse ampliacion o creacion de metas, siempre que
sean acordes y congruentes con los proyectos, programas y planes, y
existan ahorros o suficiencia econdmica para su cumplimiento. La
modificacion de metas comunmente se acompafa de alguno(s) de los

procedimientos mencionados anteriormente.

Cabe mencionar que cada entidad federativa y municipios cuentan con
normatividad que regulan los procedimientos anteriores. Se entiende que el
presupuesto es flexible, y requiere de este tipo de mecanismos para que se
adapte y haga frente de manera efectiva a las circunstancias y el entorno
cambiante, no obstante, existen limites razonables para su empleo, con el
objeto de evitar su exceso y a la postre consecuencias negativas para el

ejercicio del gasto publico y desempefio de la gestiébn publica municipal.
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Aunado al hecho de que existen condiciones y limites que una vez que han
sido rebasados, interviene directamente el maximo 6rgano de gobierno, con el
objeto de ser un contrapeso Yy evitar el uso y ejercicio discrecional del gasto
publico.®” Por ésta razon, es importante que la realizacién de las etapas de
planeacion, programacioén, presupuestacion, ejecuciéon y control se efectien de

manera responsable y profesional.

Tal como se menciono en capitulos anteriores, el &mbito municipal es el
mas controlado y fiscalizado en el plano juridico, politico y social de entre todos
los niveles de gobierno. Al respecto sefala Dolores Beatriz Chapoy que el
control se da de manera multidimensional, en el que desde diversos enfoques
se observa el cumplimiento de la normatividad, el avance del gasto p ublico, el
cumplimiento de metas y los impactos generados por la gestion publica

municipal %

3.6.4. Cuarta etapa: Seguimiento.

El PbR incorpora innovaciones metodoldégicas en los mecanismos de
seguimiento, al establecer métodos que logran la construccion e
implementacién de indicadores de gestion y estratégicos que permiten observar
el nivel de avance sobre el desempefio de la gestion publica municipal y el
ejercicio del gasto publico asignado a cada uno de los proyectos. “Ademas,
permite evaluar las estrategias y adecuar a las circunstancias cambiantes y
contribuir a la toma de decisiones con informacion de calidad para la

asignacion del gasto™®.

8 En el Estado de México la administracién publica municipal puede autorizar traspasos internos hasta
por un monto del 25% del presupuesto autorizado por programa, y hasta por un 5% del presupuesto
total autorizado anual. Una vez que se rebasan dichos montos, todos los traspasos que se realicen
deberdn ser discutidos yen su caso aprobados por el Ayuntamiento durante sesién de cabildo.

88 Cfr. DOLORES BEATRIZ CHAPOY BONIFAZ, Planeacion, Programacion y Presupuestacion, Universidad
Nacional Autonoma de México, México, 2003. pdgs. 31-32.

89 SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO, op., cit., pag. 26.
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El seguimiento implica el monitoreo permanente de los proyectos, vigilando
que su ejecucion no se desvie sobre la ruta y direccion establecida, y de ser
asi, tomar las medidas necesarias para encauzar su orientacién. Esta etapa es
fundamental, ya que permite vigilar y garantizar que el ejercicio de los recursos
sea congruente con los objetivos y estrategias definidas durante la etapa de

planeacion:

El monitoreo es una funcién de seguimiento. Es una actividad continua que
utiliza la recopilacion sistemética de datos sobre indicadores especificados
para ofrecer a la administraciéon y a los principales interesados una continua
intervencion de desarrollo con indicaciones del grado de avance en el logro
de los objetivos y el uso de los fondos asignados.

El monitoreo es una actividad constante y de amplio alcance. Es esencial un
buen monitoreo para una administracion eficaz, y a menudo implica dar

seguimiento a los indicadores relativos a los objetivos.*

3.6.5. Quinta etapa: Evaluacion.

El seguimiento y la evaluacién son dos etapas estrechamente relacionadas, no
obstante, no deben confundirse, ya que mientras la primera se encarga de
generar informacién sobre el monitoreo y avance de los proyectos, la segunda
se encarga de sistematizar dicha informacion y determinar la pertinencia y el
logro de los objetivos y metas en un intervalo de tiempo, comparando los logros

y resultados respecto de los objetivos y estrategias planteados.

La evaluacion es la valoracion sistematica y objetiva de la politica publica que
aterriza especificamente de los programas presupuestarios y sus proyectos,
en los cuales se establecen objetivos, y metas de actividad; todo ello sera
evaluado en sus etapas de desarrollo y proceso y/o cuando estén concluidos,
dicha evaluacion se llevara a cabo a través de indicadores que permitan con
su disefio e implementacién la valoracién de resultados. Su proposito es

% SECRETARIA DE FINANZAS DEL ESTADO DE MEXICO, op., cit., pag. 196.
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determinar el cumplimiento de los objetivos que les dieron origen, la eficiencia

del desarrollo, la eficacia, el impacto y/o la sustentabilidad.”

La técnica de PbR orienta gran parte de su método en la aplicacion de
sistemas de evaluacion del desempefio, para garantizar a la ciudadania que los
recursos publicos se gastan con eficiencia, eficacia, calidad y economia,
reflejandose en mejores niveles de calidad de vida, desarrollo y competitividad
local. Evaluar que tan bien o mal es el desempefio del gobierno, es la
respuesta a males y vicios que se generan en el sector publico. Entre los
beneficios que implica la aplicacion de un sistema de evaluacion de la gestién
publica municipal que permita articular los resultados de la planeacion con el

presupuesto, se encuentran:

e Mejorar la calidad del gasto publico.

e Recuperar la confianza con la ciudadania

e Generar mejores politicas que se traduzcan en una mayor calidad de
vida, desarrollo y competitividad local.

e Orientar las organizaciones publicas hacia los resultados.

e Motivar a los servidores publicos a mejorar continuamente los
programas y su desemperfio.

e Proveer de informaciéon de calidad y confiable para la toma de
decisiones.

e Detectar y corregir fallas a tiempo.

¢ Mejorar los mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas.

Cabe sefialar que los sistemas de evaluacion de la gestién publica
municipal se deben complementar con informacién de cémo se logran los

resultados, es decir, conocer las actividades operativas o procesos. La

L Ibid, op., cit., pag. 195.



180

Secretaria de Finanzas del Estado de México plantea que es importante tener

presente lo siguiente:

e Se debe conocer los procesos para determinar las causas sobre los
resultados obtenidos.

e Es necesario identificar las debilidades operativas y generar soluciones
al respecto.

e EIl éxito de un sistema de evaluaciéon de la gestibn municipal significa
una transformacion cultural de las organizaciones publicas, lo cual
puede lograrse en un periodo relativamente largo y bajo una proceso de

mejora continua®?.

Un sistema de evaluacion del desempefio que sea capaz de generar
informacién de calidad puede contribuir a multiplicar y potenciar las
oportunidades para mejorar y modernizar la gestion publica municipal. Ante la
inminente necesidad de mitigar los elefantes blancos o aquellos programas que
generan poca o nula utilidad y gastos onerosos o innecesarios, surge el PbR el
cual promueve que a traves de los mecanismos de evaluacién sea posible
generar informacion de calidad para la toma de decisiones a partir de la cual se
valore la vialidad y pertinencia de los programas, se promuevan alternativas y

soluciones reales y se mejore continuamente el desempefio.

Los sistemas de evaluacion permiten que la hechura de las decisiones no
sea de manera improvisada y reactiva, sino con un enfoque de certidumbre y
estratégico. Los sistemas de evaluacion parten del principio de falibilidad,
supuesto que establece el riesgo o posibilidad de fallar o errar, es decir, que la
asignacion del gasto sobre un programa o proyecto, asi como una mala
planeacion, una seleccion incorrecta dentro de las alternativas de solucién, etc.,

no estén generando buenos resultados, por lo cual resulta importante

%2 Cfr. Ibid, op., cit., pag. 197.
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establecer mecanismos de evaluacion claros que permitan medir su éxito o
fracaso, y a partir de los cuales poder discernir sobre su permanencia,
modificacion, reconduccion o correccion. De tal forma que si no existen
indicadores de gestién y estratégicos que permitan evaluar el desempefio, sera
muy probable y sencillo perderse en aquello que puede ser considerado un

buen ejercicio del gasto publico y desempefio.

De aqui la importancia que desde la etapa de planeacion se disefien
indicadores o sistemas de evaluacién eficaces, que permitan durante las
etapas de seguimiento y evaluacion, contar con informacién certera y de

calidad, que permitan retroalimentar el ciclo presupuestario.

3.6.6. Sexta etapa: Rendicion de cuentas

La rendicion de cuentas no es la ultima etapa del ciclo presupuestario, ya que
como su nombre lo indica, el ciclo se integra por una serie de etapas que se
repiten ordenadamente, de tal forma que la rendicion de cuentas se convierte

en la accion o proceso a partir de la cual se cierra e inicia otro ciclo.

La rendicion de cuentas implica la apertura publica de la accién de
gobierno, que tiene como uno de sus objetivos el combate a la corrupcién e
ilegalidad, asi como la restriccion real al poder. Al respecto Andreas Schedler
argumenta que la rendicion de cuentas expresa la preocupacion continua por
establecer mecanismos de control y contrapeso, de supervisiéon y restriccion del
poder, que acote, moldee y domestique su discrecionalidad, dado que en
politica, primero, viene el poder y la necesidad de capacitar al gobierno para
mandar sobre los gobernados, pero después, se hace necesario controlarlo y
regularlo a si mismo. Bajo este razonamiento el autor afirma que la rendicién

de cuentas tiene dos dimensiones basicas:
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1. La obligacion de politicos y funcionarios de informar sobre sus
decisiones y de justificarlas en publico. Obliga al poder a abrirse a la
inspeccion publica, lo cual implica el derecho a recibir informacién y la
obligacion de divulgar los datos necesarios; lo fuerza a explicar y
justificar sus actos, es decir el derecho a recibir una explicacién y el
deber de justificar el ejercicio del poder. Se rinde cuentas y cuentos;
cuentas en el sentido de transparentar la informacion publica de oficio, y
cuentos, haciendo elucion a la capacidad discursiva, argumentativa, de

didlogo y debate publico.

2. Incluye la capacidad de fiscalizar y sancionar a politicos y funcionarios
en caso de que hayan violado sus deberes publicos. Supedita a las
autoridades a la amenaza de posibles sanciones. Dentro de esta
dimensién la rendicion de cuentas adquiere un enfoque punitivo, de
coaccion y castigo. Busca hacer valer la ley, si es necesario por la
fuerza, donde los servidores publicos asuman las consecuencias de sus

actos.”®

Desde esta perspectiva la técnica de PbR incorpora innovaciones

metodoldgicas hacia las dos dimensiones anteriores:

1. Enla dimensién orientada a la informacién vy justificacion, la técnica de
PbR permite contar con informacion publica de oficio de calidad,
accesible, veraz, oportuna, precisa, clara y suficiente, que de manera
permanente refleje el ejercicio del gasto publico, el desempefio de la
gestion publica municipal y los resultados o impacto que genera sobre

los niveles de calidad de vida y desarrollo local.

%3 Cfr. ANDREAS SCHEDLER, " ¢Qué es la rendicidon de cuentas?", en Cuadernos de Transparencia, no. 3,
Instituto Federal de Acceso a la Informacidn Publica, México 2008, pags.5-19.
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Asi mismo permite que en los ejercicios de dialogo y debate publico, los
argumentos se orienten en funcion de los logros y resultados obtenidos

durante un determinado periodo de tiempo, evitando.

2. Enlo que respecta a la dimension fiscalizadora y sancionadora, el PbR
permite que éstas sean en funcion del desempefio, es decir, transitar de
un control tradicional enfocado en aspectos mas contables y centrado en
los insumos y procedimientos, hacia un control y fiscalizacién basados
en resultados, donde lo importante son los productos, el cumplimiento

de objetivos y los impactos generados.

Ademas el PbR permite contar con herramientas efectivas de monitoreo,
como son los sistemas de evaluacion de la gestion publica municipal, a
partir de los cuales es posible contar con mayores capacidades para
identificar cuando existe desviacion de recursos, incumplimiento de
objetivos y violaciones a las normas juridicas, y de ser el caso,
establecer las sanciones a las que sean acreedores los funcionarios y
servidores publicos responsables de los actos. Esta nueva forma de
contar con mecanismos que detecten irresponsabilidades, con la
probabilidad de recibir castigos, son una formula eficaz para que los
municipios avancen hacia organizaciones publicas con una cultura
orientada hacia los resultados. No obstante, existe todavia un camino
largo que recorrer, para hacer que los municipios incorporen de manera

permanente un esquema de “Auditorias del Desempefio”®*

gue no solo
identifique las fortalezas, debilidades y oportunidades de mejora, sino

gue también incluyan sanciones administrativas.

% La Auditoria Superior de la Federacion establece que las Auditorias de Desempefio son a propdsito de
conocer si los entes publicos cumplieron con sus objetivos, metas y atribuciones, y si ejercieron los
recursos de acuerdo conla normativa y el fin para e cual fueron asignados. Miden el impacto social de
la gestidn publica y comparanlo propuesto con lo alcanzado. Los criterios de evaluacion son la eficacia,
eficiencia, economia y calidad de los bienes y servicios, la satisfaccion del ciudadano y el
comportamiento de los actores.
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CAPITULO IV. ESTUDIO DE CASO: TLALNEPANTLA DE
BAZ 2013-2015
4.1. Consideraciones generales de Tlalnepantla de Baz

Dado que no es objeto del presente documento disefiar o redisefar el proyecto
rector o el Plan de Desarrollo Municipal de Tlalnepantla de Baz, sino, analizar
el proceso de planeacion estratégica y de Presupuesto basado en Resultados
realizados durante el periodo de 2012 y durante el ejercicio fiscal de 2013,
seria ocioso e improductivo hacer y presentar en este documento un
diagnostico del municipio en sus diversos escenarios de accion e intervencion;
no obstante, si es conveniente dar a conocer algunas consideraciones
generales sobre la localidad, con el objeto de que el lector pueda ubicar e

identificar a groso modo, algunas de sus caracteristicas.

Tlalnepantla de Baz significa “Tierra de en medio”, es uno de los 125
municipios que conforman al Estado de México y se sitla geograficamente al
noroeste de la entidad y al norte del Distrito Federal; comparte la region
geopolitica XIl con Atizapan de Zaragoza y posee un territorio de 87.7 km? que
se encuentra divido en dos porciones territoriales: a) la Zona Oriente que
cuenta con 21.4 km? y que colinda con los municipios de Ecatepec y la
Delegacion Gustavo Madero y; b) la Zona Poniente con 62.3 km? y que limita
con Tultitlhn, Cuautitlan lzcalli, Atizapan de Zaragoza, la Delegacion Gustavo
Madero y Azcapotzalco. Esta ultima caracteristica imprime una dinamica
especifica al municipio, al influir en los procesos de integracién y cohesion
social, donde la fragmentacion del territorio exige acciones eficaces que

fortalezcan la identidad local.
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Imagen 1. Ubicacion de Tlalnepantla de Baz

ESTADO DE MEXICO

FUENTE: Plan de Desarrollo Municipal de Tlalnepantla de Baz.

De acuerdo al Censo de Poblacion y Vivienda 2010 realizado por el
Instituto Nacional de Geografia y Estadistica, durante ese afio se tenia
registrada una poblacion total de 664,225 habitantes, cifra menor a la
registrada en 2000 y 2005, lo que demuestra que el municipio ha sufrido un
despoblamiento de aproximadamente un 8% durante la primera década del
presente siglo, aunado al hecho de que, la localidad presenta niveles elevados
de concentracién poblacional de alrededor de 7,935 habitantes por km? y que
no cuenta con espacio territorial que permita la expansion y crecimiento
poblacional de manera horizontal. La expulsién de industrias y en consecuencia
una menor oferta de trabajo, han sido algunas de las causas que se han

observado a partir de las cuales se justifica el decrecimiento poblacional. De tal
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forma que el repoblamiento del municipio requiere de estrategias de desarrollo

integrales y de un crecimiento de forma vertical.

En la siguiente tabla se muestra el comportamiento, distribucion y
tendencia poblacional del municipio desde 1990 y su proyeccion al 2015. La
distribucion por sexo y grupos de edad de la poblacién no solo permiten
observar la transformacién demogréfica, sino también, son un referente para la
hechura de politicas publicas focalizadas hacia cada segmento de los

habitantes, que actualmente instrumenta el gobierno local.

Tabla 5. Caracteristicas de la poblacién de Tlalnepantla de Baz 1990-2015.

Afio Poblacion | Hombres | Mujeres | Poblacion | Poblacion | Poblacién | Poblacion
total 0 a 5 afos 6ald 15a59 60 afios y
anos anos mas
1990 702,807 343,974 358,833 75,782 154,244 435,886 35,571
2000 721,415 350,158 371,257 77,486 115,214 452,213 53,705
2005 683,808 331,143 352,665 65,326 98,694 423,513 63,577
2010 664,225 321,747 342,478 48,402 102,826 421,155 74,935
2015* 642,668 319,509 323,159 N/D N/D N/D N/D

FUENTE: INEGI. Censo de Poblaciény Vivienda 2010.
*Proyeccion realizada por el Consejo Estatal de Poblaciéon (COESPO), con
base al Censo de Poblacion y Vivienda 2010. (N/D No disponible).

Cabe destacar que Tlalnepantla de Baz es un municipio metropolitano que
tiene una fuerte interdependencia politica, social y econémica con la Zona
Metropolitana del Valle de México, misma que se caracteriza por ser el
mercado mas grande de consumo de América Latina, albergando a méas de 20
millones de consumidores que se convierten en un fuerte incentivo para el
mercado. En este contexto, el municipio ocupa una posicion geografica
estratégica que debe aprovecharse mediante el impulso de las ventajas

comparativas que posee frente a las demas localidades de la regién, yque a la
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postre, generen mejores condiciones para insertar al municipio

competitivamente en el desarrollo regional y global.

Por otra parte, el municipio se caracteriza a nivel regional, estatal y nacional,
por ser uno de los lugares con menores niveles de marginacion, y ademas, por
presentar elevados estandares de calidad de vida y bienestar social. De
acuerdo al Informe sobre Desarrollo Humano del Estado de México 2011
realizado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo México,
Tlalnepantla se encuentra dentro de las primeras diez posiciones a nivel estatal
con mejor indice de Desarrollo Humano, lo cual implica que sus habitantes

cuentan con mas y mejores oportunidades de desarrollo.®

Asimismo, Tlalnepantla de Baz presenta reducidos niveles de pobreza. El
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)
determind que en el afio 2010 del total de su poblacion, el 30% poseia algun
grado de pobreza, de los cuales el 4% es considerada en condiciones de
pobreza extrema. Ademas, sefialdé que un 2.55% de las personas era
analfabeta y 3.33% no asistia al escuela. Igualmente, situ6 al municipio dentro
de las primeras 100 localidades a nivel nacional, dentro de un universo de

2,456, en presentar menor grado de rezago social.®®

Los niveles reducidos de marginacion y pobreza, y el elevado nivel de
desarrollo humano de los tlalnepantlenses, requieren nuevas Yy distintas formas
de gobernar, donde los objetivos deben ser, por una parte, generar acciones
para que las personas que todavia presentan niveles de pobreza vy

marginacion, sean atendidas y tengan acceso a los bienes y servicios

% Cfr. PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO, op., cit., pag. 62.

% Cfr. CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA SOCIAL, Excel para estados y municipios
200-2005-2010, y programa de calculo, (publicaciébn en linea) disponible en:
http://www.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/%c3%8dndice-de-Rezago-social-2010.aspx, fecha de
consulta 21 de agostode 2013.
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necesarios para su desarrollo, y por otra parte, generar politicas orientadas a
mantener y mejorar los niveles de bienestar social que han alcanzado los

habitantes.

En el aspecto econémico, Tlalnepantla de Baz se caracterizd en décadas
anteriores por ser un bastion industrial a nivel nacional. No obstante, derivado
de las transformaciones que ha sufrido el municipio, se ha generado una
reconversion de su vocacién productiva, donde los sectores comercial y de

servicios ganan terreno e importancia para el desarrollo econémico de la

localidad.
Grafico 1. Unidades econémicas por sector econdmico
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FUENTE: Plan de Desarrollo Municipal de Tlalnepantla de Baz, pag.78.

A pesar de que el municipio atraviesa por un proceso de reconversion
econbmica, aun sigue siendo uno de los municipios que mayor riqueza y
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Producto Interno Bruto Estatal genera, lo cual lo ubica en una posicion

competitiva dentro de la entidad:

...en cuestion del Producto Interno Bruto, Tlalnepantla representa mas del
10% del PIB del Estado de México y casiel 1% del PIB a nivel nacional.

La Ciudad de Tlalnepantla no cuenta con actividades primarias que sean de
resaltar, ya que solo siembra 14 hectareas de las méas de 21 mil que existe en

todo el territorio nacional.

En cuanto a las actividades comerciales como son los tianguis, mercados y
centrales de abasto; a nivel estatal Tlalnepantla concentra el 7% de las
actividades de los 125 muniicpios y el 1.6% a nivel nacional, lo que coloca a
la Ciudad como un importante centro de comercio de primera necesidad.

Los ingresos por cuestion de hoteleria son muy escasos, ya que a nivel
estatal solo refleja el 4% y es casi nulo a nivel federal, esto es entendido si se
ve que el municipio esta en proceso de ser polo de atraccion turistica y
cultural como otras ciudades del pais o de la propia entidad.®’

4.2. Integracion, articulacion y gestion del proyecto rector

El proceso de integracién, articulacién y gestion del proyecto rector de Ciudad
Confiable de Tlalnepantla de Baz durante la gestion publica municipal 2013-

2015, se entiende a partir de los siguientes tres escenarios:

1. Importancia del proceso electoral de 2012
2. Integraciéon del proyecto rector: Ciudad Confiable

3. Articulacion y gestion del proyecto rector para el ejercicio fiscal 2013.

o7 H. AYUNTAMIENTO DE TLALNEPANTLA DE BAZ 2013-2015, “Plande Desarrollo Municipal de
Tlalnepantla deBaz 2013-2015", en Gaceta Municipal, nimero siete, Estado de México, Tlalnepantla de
Baz, 23 de marzo de 2013, pag. 37.
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4.2.1. Importancia del proceso electoral del 2012
El tiempo es el recurso mas escaso para la gestion publica municipal, debido a:

e Los cortos periodos de gobierno.
e Lainexistente posibilidad de reeleccion de los ayuntamientos.

e Los cambios, rotacibn o alternancia en el poder que generan altos

costos de aprendizaje.

Aunado a lo anterior, una buena planeacién del desarrollo y de un modelo
de futuro compartido, son tareas que requieren de un horizonte de largo

alcance y que trascienden los periodos de gobierno de un ayuntamiento.

En este contexto, la gestiéon publica municipal enfrenta el desafio de
maximizar el uso del tiempo y de generar un enfoque estratégico de gobierno, a
partir del cual los procesos electorales incorporen desde el disefio de sus
estrategias y plataformas, una vision integral del desarrollo y adopten
herramientas de planeacion estratégica, para que la oferta electoral se oriente
con certidumbre, de manera racional y recoja las aspiraciones, necesidades y
probleméticas reales de los habitantes. Si una plataforma electoral se
direcciona a partir de un proceso de planeacién estratégica, es posible reducir
los costos de la curva de aprendizaje, maximizar el tiempo, articular
eficazmente la dimension del desarrollo local en sus diversos escenarios de
accion e intervencién, y construir un auténtico proyecto rector y modelo de

futuro compartido del municipio.

Bajo las anteriores premisas, durante el proceso electoral de 2012 en el
municipio de Tlalnepantla de Baz, donde se eligieron a los representantes del

Ayuntamiento, Diputados locales y federales, Senadores y Presidente de la
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Republica, se genero una estrategia donde la plataforma y oferta electoral del

candidato a Presidente Municipal, Mtro. Pablo Basafiez Garcia, se disefid a

partir de un proceso de planeaciéon estratégica que consideré al menos los

siguientes elementos:

La identificacion de aquellos escenarios de acciéon e intervencién, asi
como de pilares y ejes rectores en los cuales se deben incidir para
promover un desarrollo local.

La articulacion de la oferta electoral con el Sistema de Planeacion
Democratica para el Desarrollo del Estado de México y Municipios.

El uso de la herramienta de Matriz FODA para identificar diagndsticos
precisos y confiables.

La identificacion, delimitacion y seleccién de proyectos estructurantes y

motores para el desarrollo local.

En funcion de lo anterior, se obtuvieron los siguientes beneficios:

El disefio de una oferta electoral cimentada en escenarios de accion y
pilares o ejes rectores, que permitieron sistematizar, dar coherencia y
tener un seguimiento ordenado de los compromisos de campafia.

La realizacion de diagndésticos eficaces para identificar la situacion en la
que se encontraba el municipio, y a partir de la cual realizar proyeccion
de escenarios e identificar posibles alternativas de solucion a las
necesidades y demandas principales de los habitantes y/o votantes.

La eleccion de estrategias, objetivos y compromisos de camparfia
atractivos, rentables, factibles y fundamentados en necesidades,
aspiraciones y problemas reales del municipio

Una plataforma electoral coherente.

El direccionamiento de la oferta electoral sobre una misma ruta.

El posicionamiento de una visién integral del desarrollo.

El fortalecimiento del liderazgo politico y social del candidato a

Presidente Municipal.
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e Una oferta electoral integral y diferenciada de las de los demas
competidores.

e Mejores condiciones para articular y coordinar la participacién de
diversos actores en los procesos de toma de decisiones sobre una
misma direccion.

e La generacion de objetivos y estrategias compartidas, fundadas en un

amplio consenso.

e Lavictoria en el proceso electoral.

El proceso electoral del 2012 ha resultado fundamental para la gestidén
publica municipal 2013-2015, porque ademas de dar la victoria al candidato a
Presidente Municipal, Pablo Basafiez Garcia, cimento bases sélidas sobre un
proyecto inicial de desarrollo local. De esta forma, resulta indispensable que los
gobiernos municipales incorporen procesos de planeacion estratégica desde
antes de iniciar los procesos electorales, con el objeto no solo de maximizar los
tiempos y periodos de gobierno, sino de ir construyendo una estrategia efectiva

y un proyecto o modelo de futuro compartido.

Cabe destacar que, el periodo de alternancia de poder entre los
ayuntamientos salientes y entrantes del Estado de México una vez que
concluyo el proceso electoral en julio de 2012, fue relativamente amplio, dado
gue si bien las elecciones se realizaron el 1° de julio, fue hasta el 1° de enero
de 2013 cuando los ayuntamientos electos tomaron posesion del cargo. Este
lapso post-electoral fue un escenario de oportunidad para que los nuevos
ayuntamientos realizaran actividades de planeacion, las cuales se vieran
reflejadas en un arranque de gobierno con un enfoque estratégico, mas eficaz y

eficiente.
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Entre las acciones mas relevantes que en materia de planeacién se

realizaron durante el periodo post-electoral destacan las siguientes:

La integracion de un equipo de transicion encargado de observar y
diagnosticar la situacion administrativa en la que se encontraba la
administracion publica saliente.

El disefio de una estrategia para la elaboracion del Plan de Desarrollo
Municipal 2013-2015.

Cabildeo de presupuestos ante el Congreso Federal y Local.

La integracion de un equipo encargado de influir la integracion del
presupuesto 2013 a partir del proyecto politico y de desarrollo generado
durante la campafa electoral.

La integracion de un proyecto de reingenieria y modernizacion de la
administracion publica municipal.

La elaboracion de un diagnostico mas amplio sobre la situacion actual
del municipio en los diversos escenarios de accion identificados.

La realizacion de talleres de capacitacién en materia de planeacion para
la administracion publica municipal 2013-2015.

La identificacion, analisis y vinculacion con actores involucrados en las
estrategias de desarrollo local.

La identificacién de problemas y alternativas de solucion.

La definicién de la imagen corporativa y estrategia de comunicacion del
nuevo ayuntamiento y administracion publica municipal.

La integracion de una estrategia de gobierno durante los primeros cien
dias de gobierno.

La definicién de una estrategia y actividades para el proceso de entrega-
recepcion.

Andlisis de perfiles para la propuesta de responsables de mandos
directivos y definicion de mandos medios.

Capacitacion a mandos directivos y medios sobre gestiébn publica

municipal.
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e Definicién y cabildeo de comisiones ediliciasy sus integrantes.

e Organizacién de la Sesion Solemne de Cabildo.

e Avanzar en la planeacién de los proyectos estructurantes y motores del
desarrollo local.

e Analizar los elementos determinantes de los sistemas de planeacion
estatal y nacional.

e Definicidn de la agenda publica del presidente municipal, etc.

4.2.2. Integracion del proyecto rector: Ciudad Confiable

El proceso de planeacion estratégica y formulacion del proyecto rector de
Tlalnepantla de Baz, al incorporar un enfoque de planeacion estratégica
durante la etapa electoral y post-electoral, fortaleci6 ampliamente la
construccion del modelo de futuro actualmente vigente en el municipio. Ambos
aspectos generaron un entorno con mayor claridad y certidumbre sobre las
acciones necesarias a realizarse para dar continuidad y consolidar un sistema
de planeacién del desarrollo a nivel local, a partir de dos direcciones, por una
parte, a través de un proceso democratico, incluyente y participativo, formal y
legalmente reconocido por el marco juridico; y por otro lado, dotaron de
insumos para articular los diversos niveles de planeacion: llamese estratégica,

de gestion y operativa.

El Sistema de Planeaciéon Democratica para el Desarrollo del Estado de
México y Municipios se caracteriza por ser un sistema institucionalizado, que
cuenta con mecanismos fuertes y soélidos para vincular a la sociedad y
gobierno, asi como de coordinacion entre los distintos niveles de gobierno y de
concertacion para armonizar y dar congruencia a los planes y programas
estatales y municipales. Prueba de lo anterior, es el hecho de que el Gobierno
de la entidad a través de la Secretaria de Finanzas establece acciones de

apoyo especificas en materia de planeaciéon hacia los ayuntamientos, para
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facilitar metodologias, herramientas y capacitacion al respecto. Por ejemplo,
para coadyuvar en el proceso de formulacion de los proyectos rectores de los
municipios, se emite al inicio de cada periodo de gobierno de los
Ayuntamientos, el “Manual para la elaboraciéon del Plan de Desarrollo
Municipal”, el cual refleja el valor e importancia que tiene la planeacién en los

procesos de toma de decisiones a nivel estatal y municipal:

Fortalecer las practicas de la planeacion es una de las estrategias claves para
lograr la eficiencia de los gobiernos en este caso los locales para enfrentar
con éxito la complejidad del desarrollo territorial y el cumplimiento de objetivos
comunes, en este sentido el Gobierno del Estado de Meéxico a traves de la
Secretaria de Finanzas, y con fundamento en lo establecido en los Articulos
139 fraccion | de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de
México, 15 fraccion | y 18 fraccion | del Reglamento de la Ley de Planeacion
del Estado de México y Municipios, formula el presente “Manual para la

Elaboracién del Plan de Desarrollo Municipal, 2013-2015".

Este documento apoya la definicion de programas planteados por el
Ayuntamiento en su plan de Gobierno y la estrategia de ejecucion de los
mismos para responder a las necesidades de los habitantes de su Municipio,
optimizando el presupuesto existente con la visién de dar cumplimiento a las
politicas y objetivos en él vertidas, lo que permitira una gestion gubernamental
eficaz y eficiente, donde los logros o resultados sean los que la poblacion

espera.

El objetivo de un Plan de Desarrollo Municipal, es plasmar el proyecto politico
gue el gobierno municipal y la ciudadania acuerden para hacer del Municipio
un escenario propicio para que sus habitantes tengan una vida digna, asi
como el progreso y bienestar colectivos y pugnar porque todos los habitantes
asentado en un Municipio tengan derecho a la seguridad en todos sus niveles

y al acceso equitativo de la justicia imparcial.

En el Plan de Desarrollo, se deberan definir los propositos y estrategias para
el desarrollo del Municipio y se establecen las principales politicas y lineas de
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accion que el gobierno municipal tomard en cuenta para elaborar sus

programas operativos anuales.”

El Manual ademas de incorporar una metodologia y herramientas de
planeacion estratégica, establece el contenido minimo que debe contener un

Plan de Desarrollo, como es:

Presentacion y Aspectos Generales del Plan de Desarrollo Municipal.

e Contexto Nacional y Estatal y su Relacion con el Municipio.

e Diagnodstico Territorial.

e Temas Estructurales por pilares Teméaticos y Ejes Transversales.

e Temas de Desarrollo.

¢ Vinculacion de los Planes de Desarrollo Municipal 2013-2015 con los
Sistemas de Planeacion Nacional y Estatal.

e Criterios para la Instrumentacion del Plan de Desarrollo Municipal 2013-
2015 (Estrategia de Gestion).

e Criterios Generales para la Evaluacion del Plan de Desarrollo Municipal

y sus Programas.

No obstante, a pesar de que el objetivo del Manual es coadyuvar en la
integracion de proyectos de desarrollo local eficaces y eficientes, lo cierto es
que, para algunos municipios de la entidad la formulacién de sus Planes de
Desarrollo se han caracterizado por ser procesos de simulacién, enfocados
principalmente a la integracion de un documento que cumpla con los requisitos
y ordenamientos legales que obligan a los municipios a elaborar, aprobar y
publicar su Plan de Desarrollo Municipal en un periodo de tiempo determinado.
Para ilustrar el ejemplo anterior basta con observar la progresiva problematica

social, econdémica y politica por la que atraviesan diversos municipios de la

%8 SECRETARIA DE FINANZAS DEL ESTADO DE MEXICO, Manual para la Elaboracién del Plan de Desarrollo
Municipal 2013-2015,Gobierno Estado de México, México, 2013, pags.5vy 6.
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entidad, las cuales entre otras razones, pueden justificarse por falta de un
auténtico proyecto de desarrollo integral y democratico, con estrategias
efectivas que estén reflejadas a través del Plan de Desarrollo Municipal, o bien,
porque el Plan no cumple su funcién sustantiva de direccionar la hechura del

presupuesto, programas y proyectos.

En suma, los beneficios de contar con un Plan que sea un auténtico
instrumento estratégico para direccionar los procesos de toma de decisiones,
se traduce en resultados e impactos que permiten al ser humano mejorar su
calidad de vida y hacer de los municipios espacios con un mayor desarrollo y
competitividad local.

Bajo esta premisa, la formulacion del Plan de Desarrollo Municipal de
Tlalnepantla de Baz 2013-2015 fue realizado, con el objeto de integrar un
proyecto rector y modelo de futuro claro y concreto hacia un horizonte de largo
alcance, toda vez que los desafios del desarrollo local que enfrenta el
municipio, requieren de politicas publicas, programas y proyectos eficaces,
eficientes, de calidad y economia que se traduzcan en resultados e impactos
en el corto, mediano y largo plazo. En razén de lo anterior, la misién y vision de
Tlalnepantla de Baz que se formularon durante la integracion del PDM de
manera plural y con la participacion de diversos actores locales con capacidad
para intervenir e influir positivamente en los procesos de toma de decisiones,
se caracterizan por definir el rol de la gestion publica municipal sobre un
proyecto de desarrollo con un horizonte de largo alcance, en el que se visualiza
un escenario futuro con mejores niveles de bienestar y calidad de vida del ser
humano:

Mision
Como servidores publicos de la Administracion Municipal de Tlalnepantla,
impulsar la regeneracion urbana, insertando a la Ciudad en las cambiantes

condiciones econdémicas, tecnolégicas y sociales en el contexto



metropolitano, manteniendo las finanzas sanas y desempefiandose con
espiritu de innovacion y eficiencia, transparencia y honestidad, dando un trato
de calidad y calidez a los ciudadanos, fomentando su participacion en los

asuntos publicos en un ambiente de confianza mutua.

Visién (Horizonte 2020)
Tlalnepantla de Baz, que se ubica al norte de la capital de la Republica
Mexicana, sigue siendo uno de los municipios mas poblados y mas

importantes del Estado de México.

Su evolucion demografica se ha podido estabilizar en unos 660 mil
habitantes, quienes viven en 83.7 kildmetros cuadrados, distribuidos en las
dos partes del municipio, la mayoria en su Zona Poniente con la cabecera
municipal y una tercera parte en su enclave San Juan Ixhuatepec en la Zona

Oriente.

Sigue destacando a nivel nacional por su alto grado de industrializacion, por
su gran actividad econdémica en servicios y comercios y por su capacidad de

adaptarse a los nuevos retos productivos.

Se encentra inmerso en un proceso de transformacion econdmica,
posicionando a la Ciudad como un centro metropolitano de negocios que
impulsa mediante actividades de incubadora una alta competitividad que atrae
industrias de punta, quienes se pueden ubicar en recientes parques
tecnoldgicos, los cuales se han erigido sobre terrenos anteriormente

ocupados por naves industriales tradicionales.

lgualmente se puede apreciar en terrenos reconvertidos la construccion de
desarrollo inmobiliarios vanguardistas con edificios multifuncionales, que
ofrecen en un habitat integral oportunidades de trabajo, vivienda vy
esparcimiento.

La vocacion ambiental del municipio, de ciudadanos y autoridades, se hace
evidente en techos verdes, en la reforestacion de la Sierra Guadalupe que
brinda en sus parques posibilidades de recreo cercano, en programas de
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alumbrado publico ahorrador de energia, en empleo de vehiculos hibridos por
parte del Ayuntamiento y en el perfeccionamiento en el servicio de

recoleccion de basura, con clasificacion y reutilizacion de los residuos sélidos.

El municipio esta reivindicando su legado cultural en el Centro Historico que
con un corredor peatonal anexo, atrae no solo a los tlalnepantlenses, sino
también a visitantes de otros municipios del Valle de México, para disfrutar
ahi una amplia oferta cultural y gastronémica en un ambiente de tranquilidad.

El acceso a Tlalnepantla y los desplazamientos dentro del municipio se ven
facilitados por una movilidad integral, un sistema de autobuses en carriles

confinados y nuevos distribuidores viales.

Tlalnepantla que cuenta con una elevada y creciente poblacion de personas
adultas mayores, se empefia en ser una Ciudad incluyente con toda la gente,
procurando un transporte comodo y rescatando espacios publicos que
ofrecen oportunidades de convivencia y ejercicio, aunados a centros de dia
gerontolégicos.

Bibliotecas publicas, puestas al dia, prestan servicios digitalizados y, con sus
cafeterias, constituyen también un lugar de reunidon de sus numerosos

usuarios.

Los jovenes tienen buenas oportunidades de preparacion en escuelas
primarias de tiempo completo, y que se conjuga con la inclusion del inglés y

computacion en la oferta educativa.

Con su amplia oferta educativa, el municipio esta avanzando hacia una
escolaridad minima de 15 afios y ampliando la educacion superior a Zona
Oriente.

El Ayuntamiento acredita un decidido y exitoso combate en contra de la
corrupcién, con mecanismos de transparencia, mejora regulatoria y

superando problemas en area de normatividad, transito y seguridad publica,

199



200

donde se logro la certificacion de todos los elementos policiacos, haciéndoles

mas confiables.

Ademas, las arcas municipales siguen distinguiéndose por sus finanzas

sanas.

La implementacion del presupuesto participativo ha fomentado la participacion
ciudadana y creado un ambiente de confianza mutua entre ciudadanos y

autoridades.®®

A partir de lo anterior se puede observar de manera concreta cual es el
modelo de futuro a 2020 que aspira el municipio, y a partir de que aspectos se
configuran las principales estrategias y proyectos estructurantes y motores del
desarrollo local, que son determinantes para materializar dichas aspiraciones.
Asimismo, se puede identificar el posicionamiento del municipio como Ciudad,
donde se asume que el desarrollo local es integral y se sitla mas alla de las

fronteras y limites geogréaficos del municipio.

El proyecto rector de desarrollo local de Tlalnepantla de Baz se resume en
la expresion de “Ciudad Confiable”, la cual es producto de un proceso de
planeacion estratégica incluyente y participativo, que parte de un diagndstico
de la situacion presente, de las fortalezas, oportunidades, debilidades y
amenazas existentes, para hacer de Tlalnepantla una ciudad referente a nivel
estatal, regional, nacional e internacional. La concepcion de ciudad referente
alude al hecho de que, las ciudades exitosas lo son en la medida en que dan
poder a las personas para que juntas construyan la ciudad que imaginan y
acuerdan, donde el desarrollo es una tarea de todos; significa construir
ciudadania y dar la oportunidad de que sus habitantes decidan coGmo quieren

vivir, convivir, compartir y competir. Bajo esta premisa se disefid la estrategia

° H. AYUNTAMIENTO DE TLALNEPANTLA DE BAZ 2013-2015, op., cit., pags.26 y 27.
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de comunicaciéon del proyecto rector de desarrollo y la imagen corporativa e
institucional del ayuntamiento, la cual tiene por objeto sensibilizar y empoderar
a la ciudadania para que participe en la construccion de su ciudad, a partir de

una direccion definida, clara y concreta.

Imagen 2.- Imagen corporativa e institucional del Ayuntamiento de

Tlalnepantla de Baz 2013-2015

7 LALNEPANTLA

CIUDAD CONFIABLE

FUENTE: Direccion General de Comunicacién Social de Tlalnepantla de Baz.

El proyecto de Ciudad Confiable se cimenta a partir de tres pilares y un eje
transversal que se articulan con el Sistema de Planeacion Democratica del
Estado de México, con el objeto de tener una eficaz coordinacion entre las
politicas publicas, programas y proyectos que se instrumenten por el gobierno
estatal y municipal:
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Tabla 6. Alineacion entre el Sistema de Planeacion Democratica del Estado

de México y del municipio de Tlalnepantla de Baz

Tlalnepantla | Tlalnepantla
Solidario Progresista

Tlalnepantla
Protegida

Gestion
Gubernamental
Distintiva

Gobierno
Solidario

Estado
Progresista

Sociedad
Protegida

Impulso
Municipal:
Gobierno

Municipalista

Administracion
Publica
Eficiente:
Gobierno de
Resultados
Finanzas
Publicas Sanas:
Financiamiento
para el
Desarrollo

FUENTE: Elaboracién propia con base en informacién del Plan de Desarrollo

del Estado de México 2011-2017 y del Plan de Desarrollo Municipal de

Tlalnepantla de Baz 2013-2015.

La conduccion y el disefio del proyecto rector de Ciudad Confiable se

articula a través de los anteriores pilares y eje transversal, los cuales integran,

alinean y dan congruencia a las politicas publicas, programas y proyectos, que

se definen a partir de las directrices que marcan los diversos escenarios de

accion e intervencion del desarrollo.
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Al respecto el Bando Municipal establece en su articulo 2 que:

Los pilares de gobernanza y buen gobierno, que sustentara la organizacion
politica y administrativa en el municipio, se integran de la siguiente manera:

1. Tlalnepantla Solidaria, es el pilar que favorecera los valores de una ciudad
inclusiva, digna, educadora y equitativa.

2. Tlalnepantla Solidaria, es el pilar que favorecera los valores de una ciudad
verde, con identidad social, metropolitana y tecnologica.

3. Tlalnepantla Protegida, es el pilar destinado a consolidar una ciudad
segura, protegida y con una cultura vial, respetuosa de las libertades y los
derechos de las personas en el orden municipal.'®

En lo que respecta a la Gestion Gubernamental Distintiva se refiere al
fortalecimiento de una gestion publica municipal de proximidad, capaz de
cumplir con eficacia, eficiencia, calidad y economia las acciones que
contribuyan al mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion;
adquiere el caracter de transversal, dado que se centra en el desarrollo de la
administracion publica municipal, el financiamiento para el desarrollo, la
orientacion en base a resultados y la participacion ciudadana como
mecanismos necesarios para cumplir con los objetivos y estrategias de los

pilares de gobernanza y buen gobierno.

El Plan de Desarrollo establece aquellas directrices, objetivos, estrategias,
lineas de accién e indicadores a partir de los cuales es posible identificar los
programas presupuestarios de la estructura programatica, que son la columna
vertebral para articular los diferentes niveles de planeacion con el presupuesto,
y sobre todo, que permitirAn gestionar, instrumentar y materializar el contenido

del documento rector.

190 1 AYUNTAMIENTO DE TLALNEPANTLA DE BAZ 2013-2015, “Bando Municipal”, en Gaceta Municipal,
numero dos, Estado de México, Tlalnepantla deBaz5 de febrero de 2013, pag. 3.
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Tabla 7. Resumen cuantitativo de los objetivos, estrategias, lineas de accion,

indicadores y programas presupuestarios contenidos en el PDM 2013-2015.

Tlalnepantla Solidaria 13 15 108 22 14
Tlalnepantla Progresista 9 20 121 18 9
Tlalnepantla Protegido 5 14 83 15 6
Gfas'Flop Gubernamental 3 1 63 19 9
Distintiva

TOTAL 35 61 375 74 38

FUENTE: Elaboracién propia con base en informacién del Plan de Desarrollo
Municipal de Tlalnepantla de Baz 2013-2015.

Es a partir de las caracteristicas de los elementos anteriores cOmo es
posible establecer los mecanismos vy criterios que permitan vigilar, examinar,
dar seguimiento y evaluar el nivel de cumplimiento y los resultados obtenidos

en el PDMYy sus programas.

Finalmente, el actual PDM de Tlalnepantla de Baz deja ver que su
formulacion no ha sido un fin en si mismo, 0 que su integracion fue realizada
con el objetivo  de cumplir con la normatividad y los requisitos legales, en
realidad, el Plan es un medio, una herramienta de trabajo, de consulta cotidiana
y de cumplimiento obligatorio, que define las directrices para encauzar y
orientar el presupuesto y los programas de gobierno en el corto, mediano y

largo plazo, hacia un proyecto de desarrollo compartido.
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4.2.3. Articulacién y gestion del proyecto rector para el ejercicio fiscal
2013

La articulacion y gestion del proyecto rector de Tlalnepantla de Baz durante el
ejercicio fiscal 2013, represento una tarea compleja, por una parte, la
normatividad en materia de planeacion establece que el municipio debe
formular y aprobar su Plan durante los primeros tres meses inmediatos al inicio
del periodo de gobierno del Ayuntamiento, y por otra parte, establece que el
municipio debe aprobar su proyecto de presupuesto a mas tardar en diciembre
del afio inmediato anterior al ejercicio fiscal en cuestion, y ratificarlo o

modificarlo en febrero.

En este escenario, los primeros tres meses de gobierno son un periodo
complejo para los ayuntamientos que inician su gobierno, ya que la dinamica
municipal exige por un lado, realizar un buen ejercicio de planeacion, pero
también, requiere de respuestas eficaces a problemas cotidianos. Las
disparidades en los tiempos, fue un elemento que determino el comportamiento
y actuacién del gobierno municipal 2013-2015 durante el periodo post-electoral

de 2012y los primeros meses de 2013, tal como se menciona a continuacion:

e Por una parte fue indispensable que durante el periodo post-electoral se
conformara un equipo de transicion, que fuera un vinculo directo con los
funcionarios de la administracién publica municipal 2009-2012, el cual
se encargara exclusivamente de hacer los preparativos para el proceso
de alternancia, de entrega-recepcion y de intervenir en la formulacion del

proyecto de presupuesto 2013.

e Durante los primeros tres meses de gobierno, se instrumentaron una
serie de acciones prioritarias para normalizar y dinamizar la gestion

publica municipal, pero ademas, se ejecutaron una serie de estrategias
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orientadas a la contencion del gasto, a efectos de que, no se ejercieran
recursos de manera irracional y sin una direccion clara y concreta.

En este sentido, el principal insumo para encauzar las acciones de
gobierno durante los primeros cien dias de gobierno, fue a partir de la
plataforma y proyecto politico que se empez6 a dibujar desde el periodo

electoral, donde se trazaron algunas directrices de politica publica.

Durante las etapas del ciclo presupuestario de planeacion, programacion
y presupuestacion para el ejercicio fiscal 2013, que a pesar de haberse
realizado sin la definicién y aprobacion del Plan de Desarrollo Municipal
2013-2015, si conto con insumos e informacion suficiente y confiable
gue permitieron que la formulacién de los Programas Operativos
Anuales se realizara en un contexto de certidumbre y con una direccion
clara sobre los objetivos del desarrollo hacia donde debian encauzarse.
Dichos insumos fueron producto de los ejercicios de planeacion
estratégica que desde el proceso electoral y durante la etapa post-

electoral se realizaron, tales como:

. Los compromisos de campafa, a partir de los cuales se
estructurd la plataforma y oferta politica ,y que se clasificaron en
tres grupos: a) los compromisos comunitarios son aquellos que se
caracterizan por los impactos o resultados que generan sobre una
comunidad especifica; b) los compromisos sectoriales son
acciones gque se focalizan sobre un determinado sector o grupo
de la poblacion; c) los compromisos municipales que dada su
amplitud, benefician a todos los habitantes o territorio; y d) los
grandes compromisos, son aquellos que se caracterizan por ser
los proyectos estructurantes y motores a partir de los cuales se
disefia la vision y modelo de futuro del municipio, y que ademas,
dada su complejidad, se identifican por generar los impacto

esperados a mediano y largo plazo.
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Los grandes compromisos que la ciudadania validé y legitimo con
su voto, que son ya parte de los proyectos estructurantes del
actual Plan de Desarrollo Municipal 2013-2015 y que se reflejan

en las acciones de los POA 2013 son:

Tabla 7. Los diez grandes compromisos de la gestion publica municipal 2013-

2015 de Tlalnepantla de Baz.

Centro integral de Seguridad Ciudadana con Subestaciones Regionales para
contar con una policia profesional, honesta y mejor capacitada en la atencion
de emergencias. Sujeta ademas, a los sistemas de control y confianza y la
gente podrd, mediante evaluacion ciudadana, reconocer el desempefio de los
cuerpos policiales y de proteccién civil.

Programa Municipal de Inclusidon Social y Desarrollo de Capacidades para las
madres solteras, las personas adultas mayores y las personas con
discapacidad.

Creacidn del Instituto Municipal de Apoyo a la Vivienda Social para orientar las
politicas publicas en las comunidades con muy alto deterioro en las viviendas.

Programa Municipal de Salud dirigido a las personas mds vulnerables y sin
seguridad social.

Créditos de Confianza y a la Palabra como muestra de apoyo a los
emprendedores, especialmente jovenes y mujeres jefas de familia de
Tlalnepantla.

Programa de Bibliotecas Digitales, mismas que tendrdn acceso al Sistema de
Educacién a Distancia de la Universidad Digital del Estado de México

Clases de inglés desde cuarto afio de primaria y becas a estudiantes de bajos
ingresos y con buenas calificaciones, para contribuir en la formacion de
talento especializado; porque conocer es innovar, competir y ganar.

Revitalizacion del Centro Histdrico de Tlalnepantla de Baz por medio de un
fideicomiso para la restauracion de su imagen urbana y el fomento a las
actividades culturales, con una policia turistica y corredores peatonales que
favorezcan a prestadores de servicios, hoteles, comercio y restaurantes.

Impulso de un Centro Metropolitano de Negocios que sea atractivo a las
industrias de punta y que permita incubar empresas innovadoras en alianza
estratégica con universidades y tecnolégicos.

10

Programa Metropolitano de Obras de Infraestructura y Servicios Publicos, e
implementacién de un presupuesto participativo para que las personas
decidan juntas una obra de beneficio colectivo que impacte en la formacién
de capital social

FUENTE: Coordinacion de Asesores de la Presidencia Municipal 2013-2015.
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Il. Los antecedentes de los Programas Operativos Anuales de afios
anteriores, principalmente los de 2011 y 2012, fueron un insumo
fundamental ya que permitieron identificar las acciones
sustantivas, metas anuales, su calendarizacién trimestral y
presupuesto asignado, asi como los resultados de las
evaluaciones de avances fisicos y financieros de periodos
anteriores. Este aspecto permitié que, los servidores publicos de
nuevo ingreso y demas, tuvieran elementos sélidos que les
permitiera planear, programar y presupuestar con mayor

certidumbre.

Sin embargo, dado que durante la primera Sesion Solemne de
Cabildo fue aprobado el Reglamento de la Administracion Publica
Municipal de Tlalnepantla de Baz, misma que contemplo una
estrategia de reingenieria administrativa, existieron dependencias
de nueva creacion o con antecedentes minimos, las cuales no
contaban con referencias sélidas a partir de las cuales formular
sus programas. No obstante, su creacion estaba sustentada en
las directrices del proyecto politico del ayuntamiento electo, por lo
gue si contaron con informacién y elementos a partir de los cuales

iniciar y desarrollar el ciclo presupuestario 2013.

Bajo este escenario, el nuevo ayuntamiento electo durante la etapa post-
electoral realizo ejercicios de prevision que permitiera responder eficazmente a
los desafios a los que se enfrentaria durante los primeros meses de gobierno, y
a las expectativas ciudadanas. De tal forma se disefio un cronograma de

planeacion a partir del cual se tomaron decisiones al respecto:



Imagen 3. Cronograma de la planeacion municipal 2012-2015
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Periodo de gobierno 2013-2015

Enero 2013

Enero 2014 Enero 2015

Enero 2016

3° ejercicio fiscal

Marzo

Presupuesto 2013

2° ejercicio fiscal

Plan de Desarrollo Municipal 2013-2015

Marzo{ Fechalimite para la aprobacion del
PDM 2013-2015

I Presupuesto basado en Resultados Municipal

Febrero { Fechalimite para la ratificacion o modificacion del

2012

D'c'em':'re{Fecha limite para la aprobacién del Proyecto de

Presupuesto 2013

3° ejercicio fiscal

FUENTE: Secretaria Técnica de Presidencia 2013-2015.
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En suma, la planeacién estratégica en Tlalnepantla de Baz para el periodo
de gestion 2013-2015, inicié durante el proceso electoral de 2012, lo cual
permitié ir trazando, perfilando y disefiando un proyecto de desarrollo local
compartido, que a la postre generd insumos efectivos para mitigar la presién
generada por los tiempos legales establecidos para realizar los procesos de
planeacion, programacion y presupuestacién durante los primeros meses de
gobierno, los cuales se presentaban como una amenaza latente, que pudiera
ocasionar la fragmentacion e ineficiencia de los principales instrumentos de
decision y direccién del desarrollo local, llhAmese PDM, PbRM y POA. No
obstante, dichos insumos fueron de relevancia sustantiva, porque no solo
permitieron encauzar la accién de gobierno, las politicas, programas vy
proyectos sobre una direccion o rumbo definido, sino que permitieron alinear y

vincular los procesos de planeacién estratégica, de gestion y operativa.

Por otra parte, la estructura programatica que es la columna vertebral que
permite alinear los POA con el PDM, es una herramienta de gran utilidad, que
en el marco del PbR permite articular el proyecto rector con el ciclo
presupuestario, ya que transforma los escenarios de accion e intervencion en
programas presupuestarios, ordena las acciones y recursos, permite identificar
a las dependencias encargadas de su ejecucion, orientar los recursos en
congruencia a lo establecido en el Plan, calendarizar la ejecucidén de acciones y
presupuesto, y definir los indicadores estratégicos y de gestién que permitiran

dar seguimiento y evaluar el nivel del cumplimiento de los POA.

Desde esta perspectiva, una de las ventajas que significo el avanzar en la
planeacion de los escenarios de accion e intervencion del desarrollo local,
desde el proceso electoral en el que participaron los responsables de la gestion
publica municipal 2013-2015, fue que se logro alinear y armonizar los avances

obtenidos con la estructura programatica 2013, teniendo como resultado la
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integracién de un Presupuesto basado en Resultados fundado en un enfoque
estratégico de gobierno y orientado sobre los avances hasta entonces

generados del PDM.

Una de las innovaciones metodolégicas que se asume con el PbRM, es la
incorporacion de sistemas de evaluacion de la gestion municipal que permitan
medir y evaluar el nivel de cumplimiento de los objetivos del desarrollo en un
determinado periodo de tiempo. En este sentido, en Tlalnepantla de Baz
durante 2013 se ha logrado avanzar en un auténtico sistema de evaluacion,
que abandone la simulacion, y que permita medir, evaluar y mejorar
continuamente la gestion publica municipal, articular eficientemente los
resultados de la planeacion con el presupuesto, y a la postre, mejorar la calidad
del gasto publico y garantizar que su orientacién y direccionamiento sea en
funcién de las directrices establecidas en el proyecto rector de Ciudad
Confiable. De esta manera el Sistema de Evaluacion de la Gestion Publica
Municipal de Tlalnepantla de Baz (SEGEMUN) se integra por el siguiente

conjunto de evaluaciones:

1. Evaluacion de metas fisicas: se refiere a la medicion, seguimiento y
evaluacion del avance en el cumplimiento de las metas fisicas de las
acciones sustantivas contenidas en los POA, de acuerdo a su
programacion.

2. Evaluacion del gasto publico: se refiere a la medicién, seguimiento y
evaluacion del avance en el ejercicio del gasto publico de acuerdo a su
programacion.

3. Evaluacion fisico-financiera: se refiere a la medicién, seguimiento y
evaluaciéon de manera conjunta del gasto publico y metas fisicas;
permitiendo observar si el ejercicio del gasto se esta orientando de

manera eficaz y eficiente al cumplimiento de las metas fisicas.
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4. Evaluacién de indicadores estratégicos y de gestion: se refiere a la
medicidn, seguimiento y evaluacion de los indicadores del Plan de
Desarrollo Municipal y de los integrados en los Programas Operativos
Anuales dentro de la Matriz de Indicadores de Resultados

correspondiente.

Entre los beneficios que se han traducido con la incorporacion del

SEGEMUN en Tlalnepantla de Baz se encuentran los siguientes:

e Ha permitido garantizar que el presupuesto se oriente en funcion del
proyecto rector de Ciudad Confiable.

e Esta logrando encauzar los recursos disponibles sobre un modelo de
futuro compartido.

e Se observa una mayor calidad en el gasto publico.

e Esuninsumo que permite recuperar la confianza de la ciudadania en el
gobierno.

e La administraciébn publica municipal esta introduciendo una cultura
orientada hacia los resultados.

e Se motivan los servidores publicos a mejorar continuamente los
programas a su cargo.

e Se provee informacién de calidad para la toma de decisiones.

e Se han detectado y corregido fallas a tiempo.

e Se estan fortaleciendo los mecanismos de transparencia y rendicion de

cuentas.

Finalmente, puede decirse que, el ciclo presupuestario para el ejercicio
fiscal 2013 a pesar de que durante las etapas de planeacion, programacion y
presupuestacion no se conto con el PDM, lo cual representaba una amenaza
para que la asignacion y ejecucion del gasto no estuviera orientada al
cumplimiento de los objetivos del Plan, se aposto a una estrategia donde el

Presupuesto basado en Resultados durante ese ejercicio fiscal, se orientara a
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cumplir con los objetivos, estrategias y compromisos prioritarios disefiados

durante el procesos electoral y post-electoral, asi como aquellas acciones que

se identificaron en los POA de afios anteriores, y que eran necesarias seguir

instrumentando; ambos insumos fueron determinantes durante el proceso de

planeacion estratégica para la formulacién del PDM, lo cual ha generado que:

Durante el ejercicio fiscal 2013, la Ciudad de Tlalnepantla cuente con un
Presupuesto basado en Resultados alineado a los objetivos y

estrategias del proyecto rector.

A nivel nacional se haya reconocido que la integracion del proyecto
rector de “Tlalnepantla Ciudad Confiable’, contenido en el PDM 2013-
2015, es producto de un proceso de planeacion estratégica innovador,
que cumple con los criterios metodolégicos suficientes y se vincula de
manera eficiente al Sistema de Planeacion Democratica del Estado de
México, razdn por la que se le otorgd al actual ayuntamiento 2013-2015,
el “Premio al Buen Gobierno Municipal’, otorgado por la Federacion
Nacional de Municipios de México (FENAMM), en la categoria de
proyectos innovadores, por la planeacion de un modelo de futuro de
desarrollo local integral y compartido. Dicha distincion fue otorgada en el
marco de la Conferencia Anual de Municipios de México, efectuada en la
Ciudad de Leon los dias 15, 16, 17 y 18 de mayo de 2013. Este premio
es muestra del trabajo continuo por convertir a Tlalnepantla de Baz en
una ciudad referente, con un mayor nivel de desarrollo local y

competitividad.

4.3. Desafios para la gestion publica municipal 2013-2015

Si bien la gestion publica municipal 2013-2015 durante el ejercicio fiscal 2013

ha logrado generar resultados y avances importantes en materia de planeacion

estratégica y Presupuesto basado en Resultados, aun enfrenta grandes

desafios que debera afrontar y resolver, para consolidar la articulacion de los
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niveles de planeacion, mejorar la calidad del gasto publico y cumplir con los
objetivos y estrategias del desarrollo local, necesarios para mejorar
progresivamente la calidad de vida y bienestar social de los tlalnepantlenses.
En este sentido a continuacién se presentan algunos de los desafios que se
deberan afrontar y resolver en los Ultimos dos afios del periodo de gobierno de

la actual gestion:
En materia de planeacion:

e Consolidar el desarrollo de un sistema de planeacion orientado en base
a la Metodologia de Marco Logico y Matriz de Indicadores de
Resultados.

e Generar mas y mejores bases de datos, para realizar diagndsticos con
mayor certidumbre.

e Incorporar eficientemente los instrumentos de participacion y direccidn
del ayuntamiento en los procesos de planeaciéon democratica.

e Incorporar mayores mecanismos de planeacion democrética.

e Fortalecer las capacidades ciudadanas en la construccion de ciudad.

e Garantizar la vinculacion y sinergia entre los niveles de planeacion.

e Adaptar continuamente el PDM al entorno cambiante.

e Generar una mayor participacion e involucramiento de los servidores
publicos en la planeacién, para garantizar que trabajen con base en

objetivos compartidos.
En materia de programacion y presupuestacion:

e Profesionalizar a la administracion publica en materia de PbR.

e Mejorar los mecanismos de coordinacién y armonizacién programatica y
presupuestal entre el municipio y el estado.

e Garantizar la alineacion de los POA a los objetivos y estrategias del
PDM.

e Utilizar la informacion del desempefio de afios anteriores, como insumo

para la programacioén y presupuestacion.
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En materia de ejecucion y control:

e Institucionalizar, implementar y consolidar un sistema de control basado
en auditorias de desempefio.

e Modificar los sistemas de fiscalizacion orientados con criterios
meramente contables.

e Garantizar que el ejercicio del gasto publico se oriente al cumplimiento

de los obijetivos del desarrollo y a la obtencién de resultados.
En materia de seguimiento:

e Hacer que las dependencias generen, ordenen y sistematicen la

informacién utilizada para dar seguimiento a su desempefio.
En materia de evaluacion:

e Consolidar la institucionalizacion del SEGEMUN, para garantizar su
continuidad y perfeccionamiento en el mediano y largo plazo.

e Automatizar el SEGEMUN para mejorar y agilizar su funcionamiento.

¢ Vigilar que el gasto publico se centre en los resultados obtenidos, y no

en los insumos y actividades realizadas
En materia de rendicién de cuentas:

e Establecer un sistema de incentivos a los servidores publicos que

obtengan un buen desempefio y resultados.

e Transparentar y hacer publica la informacién generada por el PbR.
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CONCLUSIONES

PRIMERA. En México al hablar de municipio es imposible referirse a un
solo arquetipo, dado que la realidad se caracteriza por la diversidad, donde el
espacio y el tiempo definen y diferencian diametralmente el contexto y las

circunstancias de cada localidad

SEGUNDA. El municipio es por excelencia el espacio donde mayor pulso
se tiene sobre los problemas, necesidades e intereses de la poblacién, dadas
las mayores posibilidades que tiene para generar una interaccién directa, “cara
a cara” entre sociedad y gobierno, lo cual representa un factor determinante
para fortalecer los procesos de hechura de las politicas publicas con un sentido

plural, democrético, participativo y de mayor consenso

TERCERA. Entender el gobierno municipal y su intervencion en los
diversos procesos de toma de decisiones sobre los asuntos colectivos, implica
de antemano considerar que su organizacion es diametralmente diferente que
la forma en que se organiza en los ambitos estatal y federal. En los municipios
la concepcidén clasica de division de poderes, entendida como &rgano
legislativo, judicial y ejecutivo, no existe. EIl Unico poder publico existente es el

municipal y su maximo 6rgano de gobierno es el ayuntamiento

CUARTA. Luego entonces, es importante comprender el funcionamiento y
estructura del gobierno municipal, de no hacerlo cualquier proyecto rector de
desarrollo, asi como sus estrategias y politicas publicas que lo integren, no solo
corren el riesgo de fracasar, sino de frenar el desarrollo y la competitividad
local, por tales motivos es importante considerar no solo que, los procesos de
toma de decisiones se realizan en el &mbito municipal de forma diferente de

como se realizan en las entidades federativas y la federacion, sino también
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que, el comportamiento y modelo organizacional y administrativo de cada
municipio es diferente e influye en el contenido de las politicas. Por
consiguiente, puede decirse que no existe una receta Unica para orientar

universalmente la hechura de los proyectos y estrategias para desarrollo local.

QUINTA. El ayuntamiento como maximo organo plural deliberante en la
esfera municipal y como fuente de poder compartido, establece relaciones y
atribuciones que determinan su funcionamiento, lo cual genera en algunos
casos tensiones, confrontaciones politicas, disenso y malentendidos entre sus
integrantes; es un 6rgano eminentemente politico, que funciona en relacién de
la capacidad de persuasion, negociacion y convencimiento que tengan sus

integrantes.

SEXTA. El poder del ayuntamiento radica fundamentalmente en su facultad
normativa y deliberativa sobre los principales instrumentos de decision,

direccion y gestion del desarrollo local.

SEPTIMA. El presidente municipal es de todos los integrantes del
ayuntamiento la maxima autoridad, con mayores atribuciones 'y
responsabilidades, quien como encargado de ejecutar los acuerdos generados
durante las sesiones de cabildo ocupa un papel central al ser titular de la

administracion publica municipal

OCTAVA. Dada su responsabilidad como titular de la administracion
publica, sera en gran medida del liderazgo, vision y vocacion del presidente
municipal, de quien dependa ampliamente generar municipios con mayores

niveles de bienestar y calidad de vida. La fuente de su poder emana al igual
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gue los demas integrantes del ayuntamiento del voto popular, sin embargo, a
diferencia de los otros, el presidente es siempre la figura protagénica alrededor
del cual se estructuran los procesos electorales, otorgandole un liderazgo

politico superior

NOVENA. Cabe destacar que, si bien el presidente a través de su
estructura administrativa es el encargado de realizar la ejecucion de las
decisiones que tome el ayuntamiento, son los sindicos y regidores quienes en
su caracter de integrantes del maximo 6rgano de gobierno y en apego a sus
atribuciones legales, representan un control y contrapeso sobre el poder que
tiene el presidente, el desempefio administrativo y del ejercicio del gasto

publico.

DECIMA. Los municipios cuentan con instrumentos participativos y de
direccion de la gestién publica municipal legal y legitimamente reconocidos, los
cuales representan un escenario de oportunidad que pueden permitir a los
ayuntamientos mejorar su desempefio y generar procesos de toma de
decisiones con mayores niveles de certidumbre, confianza y consenso, y en tal

sentido hacer vigente su rol como escuela de la democracia.

UNDECIMA. Al hablar de administracion publica municipal no se habla de
un Unico modelo, sino lo contrario, las organizaciones publicas en este espacio
se caracterizan por sus relaciones dinamicas y su heterogeneidad, donde cada
municipio define y establece su propia organizacion administrativa de acuerdo

a su contexto.



219

DUODECIMA. En el ambito municipal los factores centrales que han
motivado e cambio de paradigma en la gestion publica, son mas tangibles,
dada su condicién como gobierno de proximidad y de contacto directo con la
ciudadania, aspecto que genera mayores tensiones que motivan mas que en
otro lugar, una modernizacion de las organismos publicos de gobierno. No es
casual que las experiencias de la NGP hayan surgido desde lo local. No
obstante cualquier herramienta de la NGP que se instrumente en el ambito
municipal debe considerar el entorno y los elementos propios que caracterizan
a cada municipio, ya que son factores que influyen ampliamente en sus
resultados, de tal forma que no existe una receta Unica para modernizar la

gestion publica en el ambito municipal

DECIMOTERCERA. En la actualidad gobernar un municipio, significa ser
consientes de que el desarrollo local no es una tarea que le corresponde Unica
y exclusivamente a los gobiernos locales. Significa ser consientes de la
existencia de intereses diversos y legitimos, que no solo influyen en el modelo
de futuro que se busca edificar, sino que, su intervencion y articulacion dentro
de los asuntos publicos municipales es fundamental para impulsar y adoptar

estrategias de desarrollo efectivas.

DECIMOCUARTA. El liderazgo democratico de los gobiernos municipales,
parte de la idea de que ante la complejidad que implica el desarrollo local, debe
cimentarse en un amplio consenso, en una vision y estrategias del desarrollo
compartidas, donde los recursos de que dispone el gobierno no son suficientes
para promover el bienestar social que requiere la poblacién. Por ello los
gobiernos deben aprovechar la legitimidad y el liderazgo que les otorga la
ciudadania al elegirlos, para ser capaces de dialogar, persuadir, negociar,

consensar y organizar a los actores locales que tienen los medios, recursos y
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capacidades para incidir efectivamente en un proceso de desarrollo local

articulado

DECIMOQUINTA. La temporalidad de los gobiernos municipales puede
significar limitaciones en la edificacion e implementacion de un proyecto rector
de desarrollo con vision de mediano y largo plazo. Los gobernantes se ven en
la necesidad de impulsar acciones con resultados inmediatos, dando prioridad
a aquellas politicas con vision y resultados tangibles en el corto plazo. De tal
forma que la inmediatez es un caracteristica que prevalece en los procesos de
planeacion y la hechura los principales instrumentos de decision, direccion y

gestion del desarrollo local.

DECIMOSEXTA. En este escenario y ante la complejidad de integrar e
instrumentar un buen proyecto de desarrollo local a futuro, es fundamental que
los gobiernos vean estratégicamente en los procesos electorales la oportunidad
para comenzar a edificar dicho proyecto, y sea el momento idéneo para iniciar
un proceso de planeacion estratégica, que permita incluso disefar plataformas
electorales fundamentadas en un auténtico desarrollo local y que a la postre
reduzca las implicaciones negativas que tiene la curva de aprendizaje de los
servidores publicos en la hechura de las politicas publicas, asi como dar mayor
certidumbre a la toma de decisiones. Maximizar el tiempo desde los procesos
electorales puede significar la diferencia en la edificacion de un buen proyecto

de desarrollo a futuro.

DECIMOSEPTIMA. Los gobiernos, son organizaciones que en la hechura
de las politicas publicas deben asumirse dentro de un ciclo de aprendizaje
continuo, donde sus acciones deben fundamentarse en la experiencia y

resultados que van obteniendo, sean positivos 0 negativos. De tal forma que, si
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los resultados logrados no son los esperados, no cumplen las expectativas o
bien, son contraproducentes, puede decidirse no seguir implementandose
determinada politica o accion, o incluso modificar y mejorar sus planteamientos
y contenido. Pero si los resultados son positivos, entonces puede decirse que

existe mayor certidumbre y confianza respecto de lo que se esta haciendo.

DECIMOOCTAVA. La GpR estd estrechamente relacionada con los
procesos de desarrollo local, de tal forma que para adoptar dicho enfoque de
manera eficaz, es necesario contar con una direccion clara de hacia donde se
quiere llegar, contar con un proyecto rector de desarrollo a partir del cual es
posible estructurar concretamente cual es la ruta, el desempefio y resultados

gue deben generarse para arribar al punto deseado.

DECIMONOVENA. La concepcion del desarrollo con su amplia dimension
requiere una revalorizacion del rol que cada nivel de gobierno en México debe
desempeiiar, donde lo federal asuma estrategias que promuevan un equilibrio
y equidad entre el desarrollo de las diversas regiones y localidades, a partir del
reconocimiento e identificacion de la composicion heterogénea que impera en
el pais, donde existen condiciones fisicas, geograficas, endbgenas vy
poblacionales especificas. Y donde en el ambito local o subnacional se
fortalezca la institucion municipal, al ser eminentemente el actor mas
destacado a partir del cual se entiende la esfera local y se constituyen las
bases para la conformacion del Estado-Nacion. De tal manera que el municipio
al ser el ambito por excelencia donde mayor pulso se tiene sobre los
problemas, necesidades e intereses de la poblacion, ademas de tener mayores
posibilidades de generar una interaccion directa y articulacion con los actores
con capacidad para influir positivamente en las estrategias del desarrollo, debe
ser capaz de promover politicas publicas que impulsen un desarrollo local

articulado. Toda vez que el desarrollo es sin duda un fenémeno local.
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VIGESIMAPRIMERA. El desarrollo local debe partir de la identidad social y
territorial, con el aprovechamiento racional de los recursos disponibles y de la
vocacion productiva especifica, en razon de los consensos, organizacién y
articulacion con los diversos actores locales con capacidad para intervenir en

las estrategias del desarrollo, dentro de un espacio local.

VIGESIMASEGUNDA. El espacio local se constituye en México a partir del
municipio, dado que los elementos que lo integran y sus cualidades, le dotan
de un valor intrinseco y un rol estratégico para asumirse proactivamente en la
ruta del desarrollo. Donde los gobiernos deben ser capaces de asumir un
cambio de paradigma en la gestion publica, un mayor liderazgo democratico,
un enfoque estratégico y una orientacioén en base a resultados para conducir el
desarrollo, en base a las oportunidades que tienen como “gobierno de
proximidad”. El territorio adquiere un caracter indudablemente municipal, ya
que es en este ambito de gobierno donde el territorio es “real” y no se
construye a diferencia de las entidades federativas y la federacion como una
abstraccion “virtual” siempre dependiente de los municipios y su delimitacién
geografica. Y donde la poblacion tiene el pulso y conoce mejor que nadie su
contexto, sus problemas y necesidades, convirtiéndose en una fuente directa
de informacion para direccionar los procesos de toma de decisiones con mayor

certidumbre.

VIGESIMATERCERA. La edificacion de un proyecto rector de desarrollo
local implica un modelo de futuro integral, que ante la dimensién plural que
pueda adquirir, es necesario articular, ordenar y dar congruencia a las diversas
acciones estratégicas y directrices que integran el proyecto rector, en base a

los diversos escenarios de accion e intervencion.
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VIGESIMACUARTA La dindmica de la economia global implica que los
procesos de produccion, distribucién y gestion en el mundo se articulen a
través de redes y nodos espaciales focalizados o localizados especfficamente
en regiones o localidades, en los que se borran los limites geograficos y las
fronteras entre los territorios, y se traza una geografia asimétrica basada en

flujos que se articulan a partir de los procesos productivos dominantes.

VIGESIMAQUINTA. La nueva economia promueve la edificacion de
relaciones econémicas a partir de las ciudades, quienes son los actores donde
mayor riqueza y capacidades se concentran. No obstante ofrece un dilema, por
un lado promueve la dispersion espacial de las economias, y por otra parte, se
habla de la integracion local al mundo global. Ambos podrian pensarse
contraproducentes, sin embargo, son los elementos que configuran el nuevo
papel estratégico que deben asumir los espacios locales, principalmente lo que

refiere a las ciudades.

VIGESIMASEXTA. No obstante de que se resalta el papel de las ciudades,
el municipio no queda al margen de los andlisis sobre los nuevos procesos que
conlleva la globalizacién, no solo porque es quien da sentido a los primeros,
sino porque es aqui donde residen las posibilidades para promover un buen
desarrollo local a partir de los elementos que lo integran. El proceso de
globalizacién implica en México que cada nivel de gobierno revalore y replantee
su papel frente a este fenbmeno y realidad indiscutible, donde el gobierno
central asuma que la arquitectura de la nueva economia supera sus
capacidades de intervencion, y donde los espacios locales asuman un mayor

protagonismo Yy liderazgo para integrarse competitivamente a la arena global
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VIGESIMASEPTIMA. Ante los desafios que implican el desarrollo local y la
globalizacién, la gestion publica municipal requiere revalorizar y revitalizar los
principales instrumentos de decision y direccion, tales como el Plan de
Desarrollo Municipal, el Presupuesto y los Programas Operativos Anuales, a
partir de la incorporacién de innovaciones metodol6gicas como la Planeacién
Estratégica y el Presupuesto basado en Resultados, los cuales permiten
edificar un buen proyecto a futuro para el desarrollo local, orientado a

resultados.

VIGESIMAOCTAVA. El Plan de Desarrollo Municipal es normativo y de
estricto cumplimiento para todas las dependencias de la administracion publica
municipal. Ademas establece los alcances y estrategias de mediano y largo
plazo a partir de las cuales deberan elaborarse los Programas Operativos
Anuales de corto plazo. Es también un documento técnico-politico dado que su
integracion debe realizarse con criterios metodologicos técnicos e
innovadores, pero también, debe ser producto del consenso entre los diversos
actores de gobierno y la sociedad. En el ambito municipal los gobiernos
adquieren una mayor cercania y proximidad con los habitantes, por lo que
dentro de un ejercicio democratico, deben ser capaces de potenciar las
oportunidades que tienen para interactuar e incluir a los sectores de la
sociedad en la integracion de un proyecto rector de desarrollo compartido.
Existen diversos instrumentos y canales de participacion con los que cuentan
los ayuntamientos, los cuales deben ocupar un lugar preponderante en la
hechura del desarrollo local. Aunado al hecho de que es a través del PDM
como la ciudadania sabe que es lo que debe esperar de sus representantes y
servidores publicos, siendo en tal forma, el punto de partida para la

trasparencia y rendicion de cuentas.
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VIGESIMANOVENA. Ante los retos que enfrentan el desarrollo local y la
gestion publica municipal es necesario revalorizar la importancia del Plan, en el
cual se adopten como parte de las innovaciones metodolégicas los siguientes

aspectos:

d) Un mayor liderazgo democratico para construir objetivos, estrategias y
politicas publicas con un amplio consenso, participacién y articulacion de
los actores locales.

e) Un enfoque de planeacién estratégica.

f) Un sistema que permita vigilar, evaluar y controlar el cumplimiento de los

objetivos y estrategias del desarrollo.

TRIGESIMA. Cabe destacar que los POA son un componente del
Presupuesto basado en Resultados, y que su integracion debe realizarse de
manera estratégica. Para su integracion pueden utilizarse diversas
herramientas y metodologias de planeacion como son la Metodologia de Marco
Légico y la Matriz de Indicadores de Resultados, a partir de las cuales es
posible dar sentido a la gestion publica municipal con una orientacion en base a

resultados.

TRIGESIMAPRIMERA. Dependera de la correcta integracion de los POA el
poder materializar y dirigir las politicas publicas en la ruta del desarrollo local
que se ha planteado; pero ademas, sera en funcion de los elementos de
seguimiento, evaluacién y control que se establecen en los programas y
proyectos, a partir de los cuales se podra instrumentar un auténtico
Presupuesto basado en Resultados, de tal forma que dependerd de la
evaluacidon y cumplimiento de las metas fisicas y de los indicadores de gestion
y estratégicos, el contar con informacion confiable que permita mejorar la

calidad del gasto publico.
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TRIGESIMASEGUNDA. Si no existe un buen proyecto rector de desarrollo,
la integracién de los POA no tendrd elementos estructurantes a partir de los
cuales oriente su contenido, y muy probablemente su disefio estara
fragmentado, sin una direccion clara y con resultados dispersos. El disefio de
los POA, esta ampliamente determinado por el éxito en la integracion del PDM,
y a su vez, el Plan no puede garantizar el cumplimiento de sus objetivos y
estrategias sino se materializa en los POA, de tal manera que puede decirse
gue todas aquellas acciones que no estén integradas dentro de los programas

y proyectos, no existen y no tiene asignacion presupuestal alguna.

TRIGESIMATERCERA. Como parte de una Gestibn para Resultados
(GpR) la cual pretende transitar hacia una gestién publica moderna orientada a
resultados es que se concibe el Presupuesto basado en Resultados Municipal
(PbRM), el cual es parte fundamental para avanzar en la GpR, dado que es
una técnica presupuestal que tiene como propdésito impulsar una metodologia
orientada a la generacion de informacién de calidad sobre el desempefio
obtenido por las dependencias en los diversos POA, a partir de la cual se
tengan elementos de certidumbre para que los procesos de toma de decisiones
se orienten a la maximizacion de los recursos y a la mejora continua del
desempeiio, lo cual debe reflejarse en mayores niveles de desarrollo y

competitividad local.

TRIGESIMACUARTA. En tal sentido el PbRM es el instrumento de decision
a partir del cual es posible materializar el Plan de Desarrollo Municipal y los
Programas Operativos Anuales. De tal forma que cualquier estrategia de
desarrollo por muy buena que sea, sino contempla las restricciones
presupuestales y la sinergia que debe generarse entre los principales
instrumentos de direccién y gestion (Plan-Programa-Presupuesto) se vera

seriamente limitada.
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TRIGESIMAQUINTA. El PbRM promueve la integracion de un sistema de
evaluacion de la gestion publica que permita medir y evaluar el desempefio
obtenido en los diversos programas, con lo cual es posible generar informacion
de calidad que pueda ser utilizada para la asignacion del gasto y el
cumplimiento de los objetivos del desarrollo. Ante la inminente necesidad de
mitigar los “elefantes blancos”y el crecimiento de programas que tienen poca o
nula utilidad y que no resuelven los problemas publicos, el PbR surge con
herramientas que permiten generar informacion para la toma de decisiones, a
partir de la cual no solo se valore la viabilidad y pertinencia de los programas,
sino que sea posible promover soluciones reales, y sobre todo, mejorar el
desempeiio continuamente. En este sentido el PbR es un instrumento viable y
factible para evitar el aumento del presupuesto en programas que no generan

un buen desemperio y que no contribuyen al desarrollo.

TRIGESIMASEXTA. El PbR hace tangible la generacion de informacion de
calidad a partir del desempeiio obtenido, la cual es utilizada para mejorar la
calidad del gasto publico. No obstante, dicha informacion no significa la férmula
directa para la asignacidn del presupuesto hacia los programas, donde aquellos
que tengan mejores resultados reciben de manera automatica mayores
recursos, y viceversa. La asignacion del gasto publico suele ser una tarea mas
compleja, ya que existen programas que atienden escenarios de accion e
intervencion donde los objetivos y estrategias no son facilmente medibles y
mesurables, como por ejemplo: el combate a la pobreza, mejorar la movilidad
urbana, la reduccion de la contaminacion ambiental, el combate a la corrupcion,
etc., aunado al hecho de que existen programas que a pesar de no mostrar un
buen desempefio son politica y socialmente necesarios, o incluso en ocasiones
se requiere de un mayor presupuesto para cumplir con los objetivos
planteados, como por ejemplo los programas en materia de a seguridad

publica, proteccion civil, etc.
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TRIGESIMASEPTIMA. El PbRM adopta como principio, la “falibilidad”, el
cual parte del supuesto de que existe el riesgo o posibilidad de fallar o errar, es
decir que, la asignacion del gasto sobre un programa o proyecto, asi como una
mala planeacion o una seleccion incorrecta dentro de las alternativas de
solucién de un problema, etc., no estan generando buenos resultados, por lo
que resulta importante establecer mecanismos claros, concretos y efectivos
gue permitan medir su éxito o fracaso, y a partir de los cuales poder discernir
sobre su permanencia, modificacion, reconduccion o correccion. De no
establecer una ruta clara de hacia dénde se quiere llegar con sistemas de
medicion concretos, serd muy probable y sencillo perderse en aquello que

puede ser considerado un buen ejercicio del gasto publico y desempefio.

TRIGESIMAOTAVA. El sistema de planeacion municipal se integra por tres
niveles que son: a) la planeacién estratégica, b) la planeacion de gestion, y c)
la planeacion operativa. Las cuales deben incorporar innovaciones
metodoldgicas tales como la Matriz FODA, la Metodologia de Marco Ldgico, la
Matriz de Indicadores por Resultados y la Matriz de Gestidn del Tiempo, con el

objeto de que puedan articularse eficientemente con el ciclo presupuestario.

TRIGESIMANOVENA. Los municipios en México tienen la oportunidad de
definir su estrategia de futuro a través del Plan de Desarrollo Municipal. Al
respecto el marco juridico en materia de planeacion, establece la obligatoriedad
de que los municipios cuenten con un PMD, no obstante, es evidente que el
éxito o fracaso de una estrategia no depende de si existe o no un Plan, sino de
que sea realmente uninstrumento de decision y direccion de la gestion publica.
Por tal motivo, el PDM debe incorporar innovaciones metodoldgicas, a partir de
las cuales sea posible revalorar su importancia y oportunidad para conducir y

materializar el desarrollo y la competitividad local.
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CUADRAGESIMA. La planeacién y edificacion de un proyecto de desarrollo
local compartido en el ambito municipal, se disefia a partir del contexto y
circunstancias de cada municipio, no obstante, no solo debe vigilar y cumplir
con una serie de disposiciones normativas, sino que, sus estrategias de
desarrollo deben guardar congruencia con el proyecto estatal y nacional de
desarrollo. Este alineamiento que debe generarse entre los ambitos de
gobierno, no significa regresar a un modelo de desarrollo homogéneo y
totalizante del desarrollo, sino fortalecer la unidad entre la federacion, estados y
municipios, que como partes integrantes de una republica, deben tener la
capacidad de acuerdo, consenso Yy coordinaciéon sobre estrategias del
desarrollo que reconozcan la diversidad y heterogeneidad local; permitiendo
que las estrategias y objetivos de desarrollo de los tres 6rdenes de gobierno,

sean una expresion de congruencia entre politicas publicas.

CUADRAGESIMAPRIMERA. No obstante, no es una tarea sencilla el hacer
gue los tres 6rdenes de gobierno sean capaces de generar consenso y una
ruta clara y compartida del desarrollo. En realidad, la situacion es mas compleja
de lo que pueda pensarse, ya que existen diversas razones que han
ocasionado la falta de cooperacién entre los distintos 6rdenes de gobierno en
México. Algunas de ellas son, la falta de voluntad politica, de acuerdos y
consenso, aunado al hecho de que el desfase entre los periodos de gestion de
cada uno de los tres &mbitos de gobierno, muchas de las veces no coinciden,

limitando la alineacién entre los sistemas de planeacion.

CUADRAGESIMASEGUNDA. ElI PMD se articula con el presupuesto a
través de los POA. La técnica del PbR permite potenciar su sinergia, ya que la
premisa fundamental que le da sentido, establece que la asignacién del gasto
publico debe orientarse hacia el cumplimiento de los objetivos de la planeacién.

El PbR incorpora innovaciones metodoldgicas que tienen por objeto mejorar el
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método de asignacién del gasto publico y dinamizar el desempefio de la
gestion publica municipal hacia su modelo de futuro. La planeacion estratégica
y el PbR soninstrumentos técnicos y estratégicos de direccion y conduccion de
la vida municipal, los cuales establecen métodos para la hechura de los planes,
politicas, programas y proyectos. Ambos, a través de la técnica representan un
punto de equilibrio al factor politico, haciendo que los procesos de toma de
decisiones en el espacio publico se realicen en un ambiente de certidumbre y

armonia.

CUADRAGESIMATERCERA. La técnica de PbRM incorpora innovaciones
metodologicas en cada una de las etapas del ciclo presupuestario, aspectos
gue contribuyen a alinear la planeacién, programacion y presupuestacion,
ejecucion y control, seguimiento, evaluacion y rendiciéon de cuentas hacia los

resultados y el cumplimiento de los objetivos y estrategias del desarrollo local.

CUADRAGESIMACUARTA. Una de las innovaciones metodolégicas que
se asume con el PbRM, es la incorporacion de sistemas de evaluacion de la
gestion municipal que permitan medir y evaluar el nivel de cumplimiento de los

objetivos del desarrollo en un determinado periodo de tiempo.

CUADRAGESIMAQUINTA. En este contexto, la gestion publica municipal
enfrenta el desafio de maximizar el uso del tiempo y de generar un enfoque
estratégico de gobierno, a partir del cual los procesos electorales incorporen
desde el disefio de sus estrategias y plataformas, una visién integral del
desarrollo y adopten herramientas de planeacion estratégica, para que la oferta
electoral se oriente con certidumbre, de manera racional y recoja las
aspiraciones, necesidades y problematicas reales de los habitantes. Si una

plataforma electoral se direcciona a partir de un proceso de planeacion
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estratégica, es posible reducir los costos de la curva de aprendizaje, maximizar
el tiempo, articular eficazmente la dimensién del desarrollo local en sus
diversos escenarios de accién e intervencion, y construir un auténtico proyecto

rector y modelo de futuro compartido del municipio.

CUADRAGESIMASEXTA. EI| proceso de planeacion estratégica Y
formulacion del proyecto rector de Tlalnepantla de Baz, al incorporar un
enfoque de planeacion estratégica durante la etapa electoral y post-electoral,
fortaleci6 ampliamente la construccion del modelo de futuro actualmente
vigente en el municipio. Ambos aspectos generaron un entorno con mayor
claridad y certidumbre sobre las acciones necesarias a realizarse para
consolidar un sistema de planeacidn del desarrollo a nivel local, a partir de dos
direcciones, por una parte, a través de un proceso democratico, incluyente y
participativo, formal y legalmente reconocido por el marco juridico; y por otro
lado, dotaron de insumos para articular los diversos niveles de planeacion:

llAmese estratégica, de gestidn y operativa.

CUADRAGESIMASEPTIMA. La planeacion estratégica en Tlalnepantla de
Baz para el periodo de gestién 2013-2015, inici6 durante el proceso electoral
de 2012, lo cual permitio ir trazando, perfilando y disefiando un proyecto de
desarrollo local compartido, que a la postre generd insumos efectivos para
mitigar la presién generada por los tiempos legales establecidos para realizar
los procesos de planeacién, programacion y presupuestacion durante los

primeros meses de gobierno,
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