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INTRODUCCION

“La democracia no puede ser sino una conquista
popular. Quiero decir: la democracia no es una
dadiva, ni puede concederse; es menester que la
gente, por si mismo y a traves de la accion, la
encuentre y, en cada caso, la invente.”

Octavio Paz (1914- ), escritor mexicano,
Premio Nobel de Literatura 1990.

INTRODUCCION

El presente trabajo pretende demostrar a través del analisis la errénea

concepcidon que se ha dado a la planeacion social, al considerar al municipio
como un objeto estatico o meramente geografico y Nno como un sujeto activo, que
mas que espacio geografico es expresion territorial de grupos sociales, con
historia, conciencia y expresion politica, es decir sujetos y no objetos de
planeacion, los cuales pueden tener estrategias y proyectos divergentes o

conflictivos entre si; por lo cual se manifiesta una nueva forma de entender el

desarrollo municipal, en donde se privilegie la dimensién poli

ca, a efecto de

poder extraer recomendaciones eficaces en términos de politicas publicas.
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La planeacion social como perspectiva de desarrollo municipal en el Estado de
Meéxico, debe ser un ideal en el que el municipic se convierta en auténtico

promotor det desarrollo y de la democratizacion.

Hoy en dia, el municipioc mexiquense enfrenta numerosos problemas para cumplir

eficazmente sus funciones, lo que ha traido como consecuencia la pérdida de su

dinamismo econémico, politico y social.

Estos problemas son generados por el enorme desequilibrio regional y por el

proceso de centralizacion de las decisiones y de los ingresos publicos, en los

ordenes superiores de gobierno.

La dinamica del crecimiento econémico de la entidad ha favorecido la formacion,
por un lado, de regiones que cuentan Con NUMErcsos recursos para desarrollarse

y. por otro, de regiones empobrecidas cuyo desarrollo se ha visto entorpecido

constantemente.

El crecimiento de !a actividad econdmica se ha realizado en forma centralizada,

es decir, ha tendido a concentrarse en los centros urbanos, o en las zonas

cercanas a ellos, donde encuentran facilidades de mano de obra, de

financiamiento, de consumo y de acumulacion. Al mismo tiempo, esta

concentracion de la actividad econémica ha propiciado que la mayor parte de los

recursos estatales se destinen a la creacidon de obras de infraestructura y de
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servicios publicos en dichas zonas, mejorandose asi las condiciones para que
nuevas industrias y empresas en general se instalen en ellas, acentuando la

centralizacion.

La constante centralizaciéon de la economia ha generado también grandes
desigualdades en el desarrollo social y econdmico de los municipios en el Estado

de México.

En tiempos actuales en que la politica y la administracion se encuentran en
proceso de transformacion y desarrolio, resulta imperativo que la municipalidad
adquiera mayor relevancia e inaplazable reflexion de su rol en el equilibrio del

bienestar de la sociedad.

En el Estado de México, la entidad mas poblada del pais, estamos sujetos al
crecimiento constante, no solo de ia poblacion, también de sus necesidades y
problemas, por lo que la oportunidad de desarrollar 1as politicas en la
administracion municipal se convierte en uno de los pilares centrales de la
gobernabilidad, donde se ponga a prueba la eficacia y la capacidad gue

conduzcan los destinos del estado y el municipio por la senda del desarrolio.

Los serios problemas de marginalidad y pobreza extrema que se encuentran en
algunos municipios del Estado -particularmente en los municipios conurbados con

el Distrito Federal- obliga a repensar la problematica municipal! desde una
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perspectiva mas progresista e innovadora, entendiendo que el municipio no se
puede concebir sélo como una simple entidad prestadora de servicios, sino -y
particularmente- como un poderoso instrumento capaz de llevar adelante tanto un
proceso descentralizador como democratizador y que pretenda movilizar a |la
sociedad, desde sus localidades, con vistas a lograr formas de vida mas dignas

sobre la base de un desarrollo sin destruccion del entorno ecologico.

Ubicar al municipio dentro de un proceso planificado, exige adoptar cambios en el
estilo de administracion estatal -sobre todo para delegar competencias-, no sélo
desde ia perspectiva de una logica racionalizadora, de la accion de! Estado, sino
con la actitud nueva de apoyarse mas en una sociedad civil participativa,
entendiendo que los cambios también deben alcanzar a las autoridades (sociedad

politica local) y a la burocracia municipal. Esto se fundamenta en la idea de
hacer, funcionar gobiernos locales eficientes y autosuficientes, especialmente en
lo que se refiere a identificar claramente las auténticas necesidades locales, en
fijar esquemas de prioridades para una mejor asignacion de los recursos y en
movilizar a la poblacion para que luche por su bienestar y por la defensa y

proteccion de sus recursos naturales.

Con esta optica -juzgar como una perspectiva mas amplia y critica de los
problemas del desarrolio local y los de la administracion y planeacion municipal-,
este trabajo analiza los problemas de orden tedrico y operacional con que se ha

eMocado el desarrollo y planeacion municipal en el Estado de México.
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El presente trabajo ha sido organizado en cuatro partes. La primera “Concepto y
tipologia de la planeacion”, presenta el marco tedrico-conceptual de la planeacién

en el que se analiza la tipologia de Ia planeacion y su marco juridico.

En el segundo capitulo "Antecedentes de la planeacion en el Estado de México",
se presenta el origen, evoluciéon y desarrollo que ha manifestado la planeacion en

ta entidad como antecedente historico de la organizacion, ia produccion, trabajo y

vida social.

En e! capitulo tercero “La participacion social en el desarrollo municipal”,
presentamos la hipotesis de ta posibilidad relativa de transformar los gobiernos
municipales en verdaderos motores de desarrollo, a través de la participacion

ciudadana como ejercicio cotidiano de la democracia, tanto en las decisiones,

como en las accicnes.

Por ultimo “La planeacion social como perspectiva del desarrollo municipal en el
Estado de México”, donde la planeacion municipal ha de jugar un papel clave
para frenar la tendencia a la centralizaciéon y desarrollo del poder central, todo
esto, partiendo de soportes reales para la democratizacién considerando la base

social, administrativa y territorial que representa el municipio.




LA PLANEACION SOCIAL EN EL DESARROLLO MUNICIPAL DEL ESTADO DE MEXICO (1988-1984)




CONGEPTO ¥ TIPOLOGIA DE LA PLANEACION i

"Los gobiernos mejor arreglados y que tienen
mas vida son aquellos que dictan Ordenes
renovadoras, que JIlo reduzcan todo a8 sus
verdaderos principios”

Nicolas Maguiavelo (1469-1527), tlosoto y

golinco italiano

CAPITULO 1. CONCEPTO Y TIPOLOGIA DE LA

PLANEACION

Obijetivo : presentar el marco tedrico-conceptual de la planeacion, partiendo de

sus definiciones basicas y de un breve analisis del enfoque de
sistemas dentro de la administracion publica, que para efectos del
presente trabajo nos permtira comprender con claridad los capitulos

siguientes; igualmente incluimos una tipologia de |la planeacion, asi

como su marco juridico.




LA PLANEACION SOCIAL EN EL DESARROLLO MUNICIPAL DEL ESTADO DE MEXICO (1988.1804)

1.1. Definicion de planeaciéon

La administracién publica es parte fundamental en Jos procesos politicos,
economicos y sociales; se encarga de que las decisiones administrativas
trasciendan en la transformacién de la realidad social del pais, a través de la
coordinacién y orientacion de multiples programas y tareas relacionadas
directamente con el cumplimiento de los fines que persigue el estado. De ahi que
la administracion publica no solo se circunscribe a un ejercicio técnico y de
participacion. su actuar, sobre todo, constituye un instrumento de cambio y
renovacion que asegure una mayor capacidad de servicio al estado frente a las
constantes demandas que plantea la sociedad, asi como en un medio para
instrumentar con eficiencia los programas nacionales de desarrollo, definidos por
los niveles politicos del estado y la sociedad a fin de garantizar en el futuro que
las normas, el funcionamiento y la organizacién general del aparato administrativo
sean coincidentes con las directrices y requerimientos fundamentales de los

procesos de desarrolio socioecondmicos.

La administracion publica trata en el conjunto de sus acciones manejar la
complejidad de los fendmenos administrativos y sociales cada vez mas dinamicos
en sus estructuras y relaciones, a través de instrumentos administrativos como lo
es la planeacidn, !a que permitira en este sentido vincular los medios y fines,
disefiar normas organizativas, distribuir funciones, procurar la eficiencia en el

desempeio, optimizar recursos, y en general, cumplir con los objetivos de




CONCEPTO ¥ TIPOLOGIA DE LA PLANEACION

desarrollo a los que aspira ia sociedad dando a su vez la oportunidad de dignificar

y enriquecer la funcion publica.

De lo anterior, podemos vislumbrar que la planeacion como elemento
indispensable e irrenunciable de todo proceso administrativo juega un papel
importante en la organizacion, prevision y orientacion de los medios que utiliza la

administracion publica en el cumplimiento de sus fines.,

El término planeacion advierte una gran diversidad de acepciones; de tal manera
que es impartante aclarar que en diversos trabajos los términos de planeacion y
planificacion se emplean de manera indistinta, como lo sefiala Jorge Ruiz Duenas
cuando apunta que *... se ha hecho uso indistinto de las expresiones de
planificacion y planeacion ante la imposibilidad de dilucidar objetivamente los

verdaderos alcances de estos vocablos.”’

Cabe sefalar que la planeacion presenta distintos movimientos o tendencias,
entre las cuales se encuentran las administrativas, y las gubernamentales o de
desarrollo. Para el tema que nos ocupa enfocaremos nuestra atencién hacia la
segunda corriente.

La corriente administrativa concibe la planeacién como un proceso administrativo

necesario para |a elaboracion de un plan. Se le define como el diserio de un

sistema organico-funcional que trata de aprovechar al maximo los recursos

! Ruiz Duefias, Jorge.
Universidad Auténoma Melropohlana Azcapotzalco, Ensayos nam. 8 México, 1982, p. 7.
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humanos, materiales, financieros y técnicos de una institucion a fin de tograr un

mejoramiento en sus aclividades hacia et logro de sus objetivos.

Para George Terry ~...la planeaciéon es seleccionar informacion y hacer

suposiciones respecto al futuro para formular las actividades necesarias, para
realizar los objetivos organizacionales (...). Representa el destinar pensamiento y
tiempo ahora para una inversion en el futuro®.?

Agustin Reyes Ponce senala que la planeacién es ... fijar con precision lo que va
a hacerse (...) consiste en fijar el curso concreto de accidén que ha de seguirse

estableciendo los principios que habran de orientarlo, la secuencia de

operaciones para realizarlo y las determinaciones de tiempo y de numero
necesarias para su realizacion™.

Por su parte Koontz y O’'donnel mencionan que "... ia planeacion (...) incluye la
seleccion entre cursos diversos y futuros de accion, requiere la seleccion de

objetivos empresariales y de las metas departamentales, y la determinacién de las

formas de alcanzarlos (...) la planeacion implica una innovacién administrativa y la

capacidad de crear algo nuevo®".*

2 Terry R.. George, Principios de Adminisiracion, Ed. C.E.C.S.A., 1a. ed., México, 1961, p. 195.
2 Reyes Ponce, Agustin, Admipistrocion de Empresas, Teoria y Pricti Ed. Limusa, 1a. ed,
Méxioo 1972, p. 165.

Kootz y O'Donnel, Principios de Administracion, Ed. Mc Graw Hill, 3a. ed., Méxica, 1988, p.
110
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Lo caracteristico de esta corriente es dirigirse a explicar el comportamiento de las
organizaciones asi como sus normas y técnicas administrativas a efecto de su
oportuna conduccién en los objetivos encomendados, se rige por tareas
eficientistas y sus resultados no impactan directamente al conglomerado social.®
El enfoque gubernamental o de desarrollo esta orientado a la elaboracion de
planes, fijacidon de objetivos y seleccion de alternativas para el total de Ia
economia o una parte de ésta; sus resultados impactan en forma directa sobre el
conglomerado social asentado en un territorio especifico, a través de la
determinacién de prioridades de acuerdo a los requerimientos y demandas de los
diversos grupos sociales que interactidan en comunidad. A su vez, es una técnica

de gobierno para dirigir y regular los procesos de desarrollo socioeconémico.

Dicha acepcion permite entender a la planeacion gubernamental no solo como un
conjunto de procedimientos técnicos para la realizacion de un plan, sino ademas
como un procedimiento politico orientado a la satisfaccion de las demandas

sociales y a la procuracion del desarrolio.

ignacio Pichardo Pagaza menciona que "la planeacién es una funcion de la
administracion (publica y privada) que consiste en identificar los objetivos
generales de una institucion o de un conjunto de instituciones a corto, mediano y
largo plazo; definir las estrategias politicas para alcanzar esos objetivos;
ordenarlo de acuerdo a prioridades; establecer el marco normativo dentro del cual

se desenvuelven las acciones de la institucion y dar las bases para poder realizar

* Ruiz Duedlas, Jorge. op.cit. p. 9
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otras funciones generales de la administracion: ta programacion, el

financiamiento, la administracién de personal, el control y evaluacion de
resultados”.®

Derivado de la definicion, la planeacién consiste en la toma de decisiones

anticipada en tiempos definidos, en la cual se fijJan con precisidon los objetivos, las

politicas, estrategias y acciones tendientes al cumplimiento de los objetivos

previamente establecidos. La planeacion constituye el principal medio a utilizar
para que las instituciones pablicas y organismos sociales dirijan su desarrollo en
un cursa concreto de accion, tomando en cuenta las prioridades sociales, la

optimizacion de los recursos existentes y la participacion coordinada y concertada

con los diversos grupos sociales y privados interesados en la accion

planificadora.

A criterio de Pichardo Pagaza es importante considerar algunos elementos de la
planeacion, que forman un conjunto de principios de filosofia politica, justicia,

libertad y seguridad que sirven para la formulacion de un plan que defina los

objetivos asi como l|la determinacion de los propdsitos y prioridades, el

establecimiento de metas cuantificadas en tiempo y volumen, en donde la funcién

de plar ion es el pr

que fija objetivos y escoge las alternativas mas

adecuadas para alcanzarios.

* Pichardo Pagaza, Ignacio, Introduccién a 1a Administracién Pablica en México, tomo I, Ed. INAP,
México, 1984, p. 18
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Russell L. Ackoff menciona que “...la planeacion es un proceso que supone la
elaboracion y evaluaciéon de cada parte de un conjunto interrelacionado de
decisiones antes de que se inicie una accién, en una situacion en la que se crea a
menos que se emprenda tal accidn no es probable que ocurra el estado futuro

que se desea y que, si se opta la accidén apropiada aumentara la probabilidad de

obtener un resultado favorable®.”

Otra definicion que enmarca este concepto senala que °...1a planeacién a nivel de
una institucién publica es una forma de ordenar la incertidumbre aparente que
acompana algunas veces la necesidad de satisfacer las demandas planteadas por
el medio ambiente, (...) constituyen una medida de vital importancia para la
consecucion de los objetivos del desarrollo integral del pais, y establece el
esquema general de accién donde deben inscribirse las actividades tanto a nivel
sectorial como institucional que contribuyen a clarificar los objetivos y metas de

las instituciones publicas™.”

Gonzalo Martner define a la planificacion como la *...actitud de hacer planes de
accion para el futuro. Es la fijacién concreta de metas a la conducta de un plazo
determinado y a la asignacion precisa de medios en funcion de aquellos objetivos
{...) es dar forma organica a un conjunto de decisiones integradas y compatibles

entre si que guiaran la actividad de una empresa, de un gobierno o de una

7 Russel L.. Ackoff, Un concepto de Planeacion de Empresas, Ed. Limusa, 1a. ed., México, 1972,
PCcn:n-dunacloﬂ General de Estudios Administrativos, Guia Técnica para el Andlisis y Desarrollo
de las Oy :xmz&_ggcf Pubhc:\s México, 1981, p. 35.
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famitia=.® Para ia efectiva operatividad de {a accion planificadora debe tenerse en
cuenta que la actitud racional es un elemento esencial de la planeacién ya que
por medio de ésta se reduce el nimero de alternativas que se presentan para una

misma accidn, eligiéndose de entre ellas {a mas viable de acuerdo a los medios
disponibles.

Es de observarse que los elementos comunes a las definiciones enunciadas

anteriormente coinciden en establecer que la planeacion es un proceso que preve
un futuro deseado; establece objetivos y metas; busca la racionalidad de recursos
y su vinculacién con los fines; es un instrumento para promover el desarrollo
economico y social; ayuda a prever los posibles obstaculos que se presentan en

la ejecucion de las acciones; posibilita la toma de decisiones anticipada;

promueve la eficiencia de una organizacion, entre otras.

Derivado de lo anterior podemos entender a la planeacidon como un instrumento

que permite reducir la incertidumbre respecto de un futuro probabie en las

sociedades, para lo cual deben establecerse objetivos generales, fijar estrategias
de accion, determinar prioridades y seleccionar ailternativas de solucién; dicho

conjunto de actividades como medio que representa para eficientar el

funcionamiento de una institucion, debe buscar en su operacion la optimizacion y

racionalidad de los recursos con que se cuenta, la satisfaccion de las

idad ial de interés comuin y la procuracién y orientacion del

desarrollo socioecondmico del pais.

*® Martner, Gonzalo, Planeaci ramas, Ed. Siglo XXJ, México, 1977, P. 45.

14
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Planear no solo implica elaborar planes y documentos similares, sino ademas
contar con instrumentos y medios necesarios para alcanzar los objetivos y metas
deseados, acompanados a su vez por un proceso continuo de retroalimentacion
que sirva para prevenir y corregir los errores que se presenten en la ejecucion de

ias acciones del proceso de planeacion.

1.2. Principios y propositos de la planeacion

La planeacion basa sus acciones en una serie de conceptos fundamentales

sustentados en principios basicos que dan soporte a la accion planificadora.

Siguiendo a Gonzalo Martner y Pichardo Puagaza algunos principios

caracteristicos de la accion planificadora son:'®

Principio de racionalidad. Consiste en la seleccion adecuada de alternativas de
accion mediante el conocimiento cientifico y el razonamiento sistematico para

procurar un maximo beneficio a partir de la disponibilidad de recursos.

Principio de previsién: Consiste en la definicion anticipada de los cursos de accion
futuros, teniendo como base importante el diagnostico y las proyecciones
observadas; como afirma Martner “la planeacién es una prevision del futuro, los

programas y planes tienen por objeto guiar la conducta hacia adelante. En

9 pichardo Pagaza, Ignacio, Introduccion a_in_ Adminisiracion_Publica_en  México y Gonzato
Martner, Planeacion y Presupuesto por Progmmas._
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funcion de este se fijan principios y plazos definidos para la ejecucién de las

acciones que se planifican™."'

Principio de universalidad: Implica la incorporacion de todas las fases del proceso
socioecondmico y administrativo en la planeacién, para prever las consecuencias
de su aplicacion, este principio no debe tener caracteristicas de parcialidad, debe

abarcar todas las fases del proceso administrativo.

Principio de unidad: Mediante este principio se hace posible la integracion de
planes, programas y proyectos en un todo organico que puede ser coordinado.
Mediante esta homogeneizacion de actividades, la planeacion podra cumplir sus
funciones de forma ordenada y coordinada. Como principio de unidad, se debe
tener en cuenta que “los planes deben ser de tal naturaleza, que pueda decirse
que existe uno solo para cada funcidén de planeacion y todos los que se aplican
en la sociedad deben estar, de tal modo coordinados e integrados que en realidad

pueda decirse que existe un plan general~.'?

Principio de continuidad: Implica el dinamismo con que debe actuar el proceso de
planeacion en las multiples tareas asignadas, ya que no tiene limites en el tiempo;
mientras se va cumpliendo un plan deben existir acciones que formulen el

siguiente, manteniendo asi una secuencia en las tareas realizadas.

! Mmartner, Gonzalo, Op. Cit., p. 46,
'? Rayes Ponce, Agustin, Op. Cif., p. 190.
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Principio de inherencia: Establece que la planeacion es necesaria en cualquier
organizacion y actividad humana; es propia de la administracion, de! estado y la
empresa. La planeacion en cualquiera de estas organizaciones establece la forma
de como pueden alcanzar sus objetivos, haciendo posible que se tenga menor

incertidumbre frente a las condiciones futuras que se presenten.

Principio de flexibilidad: Consiste en el ajuste de !a planeacion ante los casos
imprevistos, ya que una rigidez en el establecimiento de objetivos, metas y en la
fijacion de medios para alcanzarlos, limita la adaptabilidad de ia misma al proceso
de desarrolio; es por eso que los planes deben tener la suficiente flexibilidad para
ajustarse a rumbos diferentes de los inicialmente previstos, de acuerdo a los
objetivos y metas que plantean las rapidas y complejas relaciones sociales. Cabe
mencionar que la flexibilidad no debe caer en actos anarquicos y de desorden ya

que se pierde la verdadera naturaleza de la planeacién.

La planeacion para el desarrollo ha orientado sus esfuerzos a un conjunto de
propositos muy variados, determinados en la mayoria de las veces por la misma
dinamica del conglomerado social en la consecucion de sus objetivos. Dichos
propositos deben cumplirse en base a una racionalidad de recursos, a ia
busqueda de mejores alternativas de solucion en congruencia con las estructuras

sociales, econamicas, politicas y juridicas existentes.

A medida que las exigencias y demandas crecen en magnitud y complejidad, es
preciso que el aparato gubernamental optimice los recursos con los que cuenta,

fomente la eficiencia y productividad en su funcién administrativa y defina los

17
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renglones que por su importancia y urgencia sean prioritarios en su atencién a fin
de desarrollar las obras programas, promover el desarrollo econémico y social y
dar cumplimiento a los programas publicos establecidos, tomando en cuenta que
las actividades deben realizarse en forma planeada y ordenada obedeciendo en

minimo a situaciones reactivas con poca efectividad en el logro de los objetivos
establecidos.

Entre los principales propositos que debe cumplir 1a planeacion estan:'

- Buscar en el conjunto de sus acciones una racionalidad entre los medios con los
que dispone y los fines que persigue. Cuando se ejecutan las actividades y se

utilizan los medios no se debe perder de vista el objetivo general que se ha

planteado y pretende alcanzar, este objetivo debe constituir una guia que

encamine los esfuerzos y Ia utilizacién de los recursos a un mismo fin. Los medios

en la planeacion son utiles en la

medida en que ayudan a cumplir con los

propositos establecidos; la congruencia y racionalidad entre medios y fines

constituye ademas una de las muchas tareas de la funcion puablica.

- Conformar una organizacion y control de las tareas que realiza 1a administracion
publica con el objetivo de eficientar sus funciones y legitimar su actuacion. Uno de
los propositos en este sentido es alcanzar una coordinacidon y organizacion
administrativa tanto en funciones como en responsabilidades, a efecto de que los

esfuerzos se reflejen en un trabajo eficiente de la organizacion y en un menor

> ibidem
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tiempo de respucesta a las demandas sociales; ante este esquema se puede crear
un ambiente de credibilidad y legitimidad del aparato publico frente al

conglomerado social.

- Racionalizar el uso de recursos. Ante |la escasez de los recursos materiales,
humanos financieros y técnicos disponibles para el cumpilimiento de los multiples
planes y programas, es necesario que a traves de la planeacion se aprovechen al

maximo los recursos evitando el ocio y el desperdicio en su uso. Para su eficaz

utilizacidon se requiere que haya una combinacion entre ellos de tal manera que su
conjugacion ofrezca mejores y mayores resuitados en las acciones que se
emprendan; deben existir mecanismos de control para que en forma adecuada y
oportuna se verifique su aplicacion. Asimismo es importante utilizar los
instrumentos y métodos resultantes de los adelantos técnicos y cientificos en la

realizacién de actividades, que permitan a las organizaciones sociales e

instituciones publicas ahorrar tiempo y recursos.

- Procurar la participacion de los diferentes sectores sociales a efecto de
incorporar sus aspiraciones y demandas a un plan de desarrolio. En este sentido
no solo pretende que los grupos interesados en la planeacion intervengan en la
formulacion del plan y en el establecimiento de objetivos, sino también en su
contral y evaluacion constante. Cabe sefalar que el caracter democratico de la
planeacion no se justifica para legitimar la actividad gubernamental, el ambito
publico no es quien de manera unilateral establezca el rumbo y las acciones que

debe tomar la sociedad, por el contrario, han de abrirse posibilidades de
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participacion a los diversos grupos organizados de la sociedad para que

intervengan en la toma de decisiones y en |la buisqueda de nuevas alternativas al

bien comuan.

En suma la planeacién debe buscar un planteamiento completo en ia toma de
decisiones anticipadas, en el analisis y en la fijacion de metas, en la evaluacion
de resultados, en el ahorro y racionalidad de recursos, en la promocion del
desarrollo econdmico y social; lo que permitira decidir en el presente las acciones

y condiciones que deseamos en el avance de la sociedad hacia el futuro.

Estos son algunos de los propésitos que deben tomarse en cuenta en las

acciones de planeacion para el desarrollo, sin embargo, de acuerdo a las
practicas cotidianas del quehacer publico encontramos que dichos propdsitos se

ven truncados o incompletos en el cumplimiento de sus objetivos debido a una

serie de limitaciones que enfrenta la misma planeacion, entre las que se pueden

sefialar:

a) El modelo econémico adoptado por el estado mexicano impone limitaciones a
una planeacion que pretende alcanzar un desarrollo equilibrado y distributivo.
Mas que una economia en donde los mercados distribuyan los beneficios del
crecimiento econdémico de manera equitativa, se ha provocado, en el mayor de los
casos, una creciente concentracion de la riqueza, alejando las expectativas de su
distribucion entre los diversos grupos de la sociedad, perdiendo asi la planeacién

una parte de su caracter normativo y su capacidad distributiva.
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b) El aspecto politico le da una importancia desigual a los elementos del proceso
de planeacion; pareciera que con la formulacion y aprobaciéon de los documentos
de planeacion practicamente se agota el proceso, perdiendo importancia, para la

politica, la instrumentacion, seguimiento y evaluacion de los mismos.

Esto se da principalmenie debido a que los planes y programas de desarrollo en
su mayoria son documentos politicos que reflejan acuerdos sociales sobre los

asuntos, fendmenos y problemas del desarrollo, definiendo solo la direccidon y las

formas en que éste debe llevarse a cabo.

En algunos ocasiones los planes pierden su vigencia al orientarse por caminos
distintos a los concenados. se enfocan mas al cumplimiento de una prevision

legal y ser parte del discurso politico aunque no de la accion cotidiana.

€) Asimismo, encontramos la existencia de diversas limitaciones internas las
cuales impiden alcanzar en los documentos la calidad y viabilidad esperados, o
que ha traido que en su aplicacion surjan obstaculos de operacién, esto debido a
ia falta de una generalizacion de la cultura de la planeacion, y de la existencia de

deficiencias en la capacitacion de los responsables de elaborar y ejecutar los

planes y programas.

La planeacion frente al conjunto de esta serie de limitaciones debe tomar en

consideraciéon aigunos aspectos encaminados a tratar de eficientar su accién,

entre los que debemos senalar;
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- Los planes y programas deben ser documentos que analicen los problemas de
ia realidad, conceptualicen objetivos a partir de las demandas sociales y del

proyecto politico, y se traduzcan éstos en propuestas claras y viables, capaces de

ser programadas y convertidas en hechos del gobierno.

- Contar con bases tedricas, metodoldgicas, técnicas e informativas traducidas a
documentos que permitan a la sociedad y al gobierno dar seguimiento a lo

programado y ajustar lo necesario de acuerdo a las transformaciones de la
realidad.

-Tomar conciencia de que los planes y programas son documentos técnices que

deben exigir claridad metodologica,

congruencia y representatividad de los

fenémenos y problemas a planificar.**

Estas son algunas de las muchas actividades que deben tomarse en cuenta para
hacer de la planeacidon un verdadero instrumento que ordene el quehacer
gubernamental y oriente la funcion publica hacia 1a promocion del desarrollo

economico y social.

¥ iracheta Cenecorta, Alfonso X, “Politica y Planeacidn; Una Rel y in®
1APEM . nim. 21, enero-marzo, Toluca, 1984, p. 57.

en Revista det
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1.3 El proceso de la planeacién

En todo proceso de planeacion se localizan y ubican objetivos, se trazan
estrategias. se establecen metas en tiempos y ritmos programados, los cuales
integrados a un plan, ofrecen opciones y alternativas para que la actividad estatal

modele el desarrollo socioecondmico del pais.

A través del proceso de planeacion se podran ordenar y sistematizar
anticipadamente las acciones a realizar, por medio de la definicion de objetives,
metas y la racionalidad de los recursos disponibles para aplicarlos hacia el donde

queremos llegar y en qué tiempo deseamos lograrlo.

Abordaré el proceso de planeacién desde una perspectiva técnico-metodologica,
nos referiremos al conjunto de pascos y actividades que son necesarias para llevar
a cabo, para dar forma organica a un conjunto de decisiones compatibles entre si,
que guian el quehacer de cualquier institucion publica o privada. Dicho proceso
puede establecerse como consecuencia metodolégica con la salvedad que esta

contenga las adecuaciones pertinentes a la situacién que se presenta.'®

tas actividades basicas que deben considerarse en el proceso técnico-

metodologico de la planeacién son las siguientes:'®

'S Secretaria de Planeacion. El_Sisterna Estatal de Planeacidn, Marco Conceptual y_Juridico, Sene
de Cuadernos Informativos, nam. 2, GEM.
* EI conjunlo de Ias aclividades desasrolladas en el proceso técnico-metodoldgico de I1a
planeacion conducen a la claboracion del Plan y constituyen en conjunto la fase de formulacion
del proceso de planeacion juridico-formal.
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1.3.1 Diagndstico

El proceso de planeacion técnico-metodoldgico debe iniciar con la realizaciéon de
un diagndstico general, que establezca la situacion real sobre las condiciones,
caracteristicas y prioridades que prevalecen en las diferentes unidades, sistema,

funciones y normas de la materia a planear.

El analisis de la informacion derivada del diagnéstico generat permitira detectar
problemas, insuficiencias., desviaciones y omisiones en el cumplimiento de

objetivos asignados a una institucién: los problemas identificados deberan

plantearse en sus dimensiones cuantitativas y cualitativas, considerando sus

causas y efectos tanto administrativos como sociales.

Una vez diagnosticados los problemas, se sefalaran las medidas factibles de

solucién o mejoramiento y los beneficios esperados con su ejecucion.

1.3.2 Establecimiento de objetivos y metas

El INAP en su Guia Técnica No. 10'7 define: "Objetivos. Son aquellas situaciones
o condiciones que se quieren lograr o alcanzar con la instrumentacion del plan.

Los objetivos se establecen con base en las s idades detectad -

17 INAP, Guia Técnica No. 10 del Centro de Estudios de Administracién Estatal y Municipal. La
Planeacidn del Desarrolio Municipal , p. 27
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La ejecucién de estas tareas permiten a la organizacion saber hacia donde se
dirige a través de ja orientacion de sus esfuerzos y recursos, e imprimen direccion
a las acciones que emprenden las unidades administrativas sin perder de vista la
filosofia, principios y propdsitos que justifican su naturaleza dentro de un proceso
integral de desarrollo. Las metas deben comprender indicadores de medicion de

lo realizado de tal modo que puedan ser cuantificables en tiempo y volumen.

1.3.3 Establecimiento de estrategias y lineas de accién

Una vez establecidos los objetivos y metas. las estrategias'® deberan delinear y
orientar los esfuerzos de la unidad administrativa en las tareas de planeacion;
para su formulacion ha de incluirse en términos claros la forma y el modo de
actuacion de la unidad administrativa en la consecucidon de los objetives de

desarrollo planteados.

Las lineas de accidn que componen a cada una de las estrategias tienen que
sentar las bases para definir metas especificas en base a las politicas a seguir

por cada organizacion y de acuerdo a los propésitos establecidos.

1* Estrategias son el conjunlo de acciones que se llevaran a cabo para instnmentar una politica.

o e e e
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1.3.4 Coordinacion

Para cumplir con los objetivos y metas es necesaria la coordinacion entre los

diferentes niveles jerz'quuicos"’ que conforman a la unidad administrativa a efecto

de que sus esfuerzos en forma conjunta se encaminen a promover el

cumplimiento de los objetivos establecidos. la coordinaciéon debe realizarse en

forma concertada y comprometida, en la cual se definan con claridad las

responsabilidades de cada area, evitando la duplicidad de esfuerzos y

promoviendo una coordinacion adecuada entre los involucrados en el proceso de

ptaneacion.

1.3.5 Programacion

La programacion™ es el conjunto de acciones encaminadas a elaborar programas

de desarrollo en un determinado periodo de tiempo, sirve para ordenar las

actividades a desarrollar y lograr un buen aprovechamiento de los recursos.
Es un momento que exige un grado de mayor concrecion en el acto de planear; es

ia definicion mas precisa de quién, cémo y con qué se llevaran a cabo las

acciones, el método de trabajo y los resultados a lograr.

" La coordinacién entre 1os distintos ordenes de gobierno se fundamenta en el Articulo 26
Constitucional y para ¢! caso del Estado de México en el Anticuio 50. de 1a Ley Organica Municipal,
2 INAP, Op. Cit. p. 30
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En esta etapa las politicas y estrategias se traducen en proyectos calendarizados
de acciones y se definen responsables de su ejecucion; son actividades

especificas en la consecucion de los resultados.

1.3.6 Presupuestacién

En todo proceso de planeacion s necesario contar con un presupueslo" que
contenga el costo del programa y sus alcances. Con la presupuestacion se
cuantifican en términos monetarios las actividades concretadas en el corto plazo a

efecto de cumplir con los objetivos planteados por la unidad administrativa.

1.3.7 Control y evaluacion

Siguiendo la Guia Técnica No. 10 del INAP™ el Control “... es el conjunto de
actividades a través de las cuales se identifica el grado de cumplimiento del plan
y el avance de los programas, para localizar posibles desviaciones y verificar si el
proceso funciona de conformidad con lo establecido®, y “la evaluacién hara una

valoracion cualitativa de los resultados de la planeacion”.

2 gtapa en o que se realiza el calculo apraximado de 10s recursos humanos, técnicos, matceriales
y principalmente financieros, asi como el tiempo que se requiere parn la realizacion de cada
acciton, obra o servicio programada.

7 INAP, Op. Ct. p. 23
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Durante esta etapa, se obtiene informacitén respecto a la forma en cdmoe se van
cumpliendo las metas programadas con el proposito de rectificar errores y orientar
las actividades antes de emprender nuevos proyectos y efectuar gastos
financieros.

A través del contro!l y evaluacion se podran delectar las posibles causas de las
desviaciones en el cumplimiento de las metas y a partir de éstas, disefar
propuestas de acciones tendientes a modificar las estrategias, politicas e

instrumentos aplicados, con el fin de mejorar las actividades y funciones de la

organizacion.

1.4 El enfoque juridico del proceso de planeacion

Por otra parte desde un enfoque juridico-formal el proceso de planeaciéon “es un
conjunto de actividades a formular, instrumentar, controlar y evaluar el Plan
Nacional [Estatal y Municipal], y los programas originados en e! Sistema Nacional
de Planeaciéon Democratica®.®> Con estas actividades se pretende que el mediano
plazo quede vinculado con el corto, de tal manera que se tenga congruencia entre
las actividades cotidianas y el logro de los objetivos y metas previstas, pudiendo

cofregirse con oportunidad las desviaciones en la ejecucion de lo planeado. Las

etapas aplicadas a la planeacion del desarrolio son las siguientes:

Ed. Fondo de Cultura Econdémica, tomo 17, México,

» ia de Prog: on y Presupuesto, Antologia de 1a_Planeacion en México 1917-1985
Documentos pormalivos v _melodoldaicos,

1985, p. 27.
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1.4.1 Formulacion

Esta etapa considera e! conjunto de actividades que nos ayudan a elaborar el
plan y los programas de mediano plazo, encontrandose dentro de sus principales

actividades:

-Preparar un analisis valorativo y sistematico de los aspectos economicos y

sociales de caracter global, sectorial e institucional.

- Clasificar los objetivos y prioridades que deben alcanzarse de acuerdo a las

demandas sociales™ y a las exigencias que imprime el desarrollo.

- Definir las estrategias y politicas de accién para que muestren congruencia entre

si y coadyuven al cumplimiento de los objetives y metas planteados.

- Tener claro en los planes y programas aquellas areas que deben ser atendidas

o auxiliadas en su elaboracion por alguna dependencia o entidad especifica.

- Adoptar criterios amplios a traveés de los cuales se oriente |a coordinacion de las

acciones con Jlos estados y la concertacion con los grupos sociales.

- Realizar una cuantificacion intensiva™ y extensiva®™ de los recursos disponibles

para llevar a cabo la ejecucion de las actividades planeadas.

3 Entendamos ésta, de acucrdo con Luis F. Aguilar Viltanueva, como las necesidades de los
diversos grupos y movimientos sociales, que para ser atendidas deberan encuadrarse dentro de la
?sgenda del gobiemao.

Que se efectioe de manera rapida, agil, permanente y constante.
> Que tenga una cobertura amplia. incluyente, creciente y ascendente.
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- La formulacién de los programas de mediano plazo deberan realizarse en
congruencia con los lineamientos y objetivos del plan general, en tanto que en un
sistema federal debe existir congruencia entre el Plan Nacional de Desarrollo y la

planeacion realizada en los estados y municipios.

1.4.2 Instrumentacién

Hace referencia al “conjunto de actividades encaminadas a traducir los
lineamientos y estrategias del plan y los programas de mediano plazo a objetivos
y metas de corto plazo. Con este propdsito se elaboran programas de caracter
anual que vinculen el corto con el mediano plazo, y constituyan la referencia

basica de las vertientes y de sus instrumentos™.’

Dichos instrumentos se
encuentran diferenciados entre si por su funcion y contenido, pero a pesar de ello,
estan intimamente interrelacionados para lograr la logica del proceso de

programacion.

Entre las principales actividades de esta etapa se destaca que para alcanzar los
objetivos definidos en el mediano plazo han de precisarse las metas y acciones a
realizar; definir los instrumentos de politica econdmica y ‘social. asi como las
formas y medios a través de los cuales se hara la asignacion de los recursos;

determinar a los responsables que llevaran a cabo la ejecucion de esta etapa,

7 Secretaria de Programacion y Presupuesto Op. Cit. p. 31
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precisando los tiempos de ejecucion de esta etapa, precisando los tiempos de

ejecucion del plan y los programas, entre otras,

Las actividades comprendidas aqui se fundamentan en ja programaciéon anual de
dos lineas: la operativa y la presupuestaria. La primera hace referencia a los

aspectos normativos, y la segunda a los aspectos financieros de las acciones de
planeacion.

La programacion anual tiene como base de realizacién los mismos lineamientos
contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo y en los programas de mediano
plazo que de él se derivan, sin perder de vista el momento en que se elabord, 1a

oportunidad en que se ejecutara el plan y las previsiones para el futuro.

1.4.3 Control

El control dentro del proceso de planeacion se define como el "conjunto de
acciones encaminadas a vigilar que la ejecucion de acciones corresponda a la

normatividad que las rige y a lo establecido en [objetivos y metas] el plan y los

programas~.”®

Par lo anterior se considera a la etapa de control, como el mecanismo que permite

corregir y prevenir aquellas desviaciones, insuficiencias o incongruencias que se

presentan en la etapa de formulacion, instrumentacidn y ejecucién de las

2% gecretaria de Programacion y Presupuesto, Op. Cit.. p. 40
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acciones, todo con el objeto de cumplir con las politicas, metas y objetivos

contenidos en el plan y los programas que se han formufado.

En la fase de control podemos encontrar dos tipos de éste: uno senalado como
normativo y administrative, el cual contiene un conjunto de actividades
encaminadas a vigilar el cumplimiento de las dependencias y entidades de |a
administracion publica bajo un marco normativo que rige sus acciones como son:
aspectos administrativos, contables, juridicos, etc. Otro es el econdmico y social,
el cual contiene las actividades destinadas a vigilar que exista congruencia entre
el plan y los programas que se elaboren, asi como su impacto econdmico y social
que provocaria la ejecucion del mismo. También permite vigilar que tanto
programas como presupuestos en realidad sirvan para el cumplimiento de los
objetivos y las prioridades contenidas en el Plan Nacional y. en su caso, detectar
y corregir las desviaciones e incongruencias registradas en el cumplimiento de los

fines programados.

1.4.4 Evaluacion

Esta etapa la podemos considerar como el conjunto de actividades que tienen por
objeto analizar cualitativa y cuantitativamente los resultados obtenidos de la

ejecucion del plan y los programas en un lapso determinado.

Entre las actividades que cabe destacar en esta etapa se encuentran:
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- Verificar que se cumpla con los objetivos y metas contenidos en los programas

de mediano y corto plazo, asi como percibir los impactos que la misma ejecucion

provoque en la economia y en la sociedad.

- Detallar las formas que permitan analizar las posibles causas que provoquen las
desviaciones, que impiden el cumplimiento de los objetivos y metas propuestos.
Partiendo de esto, podemos disefiar propuestas de acciéon tendientes a modificar
los programas anuales, politicas e instrumentos que favorezcan cumplir con las

metas futuras de acuerdo al esquema planteado por la planeacion.

- Realizar la evaluacion en cada ciclo anual, cuando la ejecucion del plan y los
programas han concluido y aun en 1a misma ejecucion del proceso de pianeacion,

debiendo aplicarse a cada uno de los niveles de la estructura institucional del

sistema.

El conjunto de las acciones de evaluacion permiten hacer un analisis de los
resuitados de la ejecucidon de las practicas de dependencias y entidades con el
proposito de reiterar o rectificar el procedimiento seguido para alcanzar los
objetivos definidos en el plan y los programas. A través de la evaluacidén podemos
conocer la incidencia que han tenido los resultados de las politicas ejecutadas
sobre la estructura econdmica y social del pais, y en su caso, introducir los

ajustes a las estrategias y lineas de accidén que sustentan al Plan Nacional de

Desarrollo y a los programas de él derivados.
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Finalmente advertimos que “la planeacion no es un instrumento técnico
neutralmente valorativo, que puede ser aptlicado de

igual manera y con las
mismas

técnicas, métodos y procedimientos, a distintas condiciones
sociopoliticas. Son éstas, las que determinan el tipo y orientacion de la
planeacidn y en muchos casos inclusive la aplicacion de ciertos meétodos y

técnicas.

No existiria un proceso unico de planeacion aplicable a diferentes condiciones
socioecondmicas y politicas, no obstante que se reconocen conceptos de orden

tedrico, metodologico y técnico que por su generalidad adquieren un nivel
cientifico de aplicaciéon™™

En este sentido, es necesario que dentro de la administracion publica se conozca

e interprete primero el proyecto politico como condici_{an para poder analizar los
2

objetivos y beneficios que se persiguen y en bdse a ello determinar los

documentos., normas, instancias, procedimientos y adecuaciones que regiran la

operacion del sistema de planeacién.

1.5 Tipologia de la planeacion

En el ambito tedrico-conceptual se sefialan diferentes modalidades referentes a la

planeacion, dada su gran variedad de ambitos de aplicacion.

#* Iracheta Cenecona, Alfonso, Op, Ct.. p. 51
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Torrico Taborga establece que ta planeacion puede ser clasificada de la siguiente

manera:>®

Planeacion retrospectiva: Esta vision analiza las acciones del pasado que por sus
resuitados son trascendentes y con base en ellos se determinan las posibles
tendencias que nos ayudaran a conocer el futuro. En esta concepcion existen dos
modalidades de planeacion: la determinista y la probabilistica. La primera ~... se
sustenta en un modelo donde se toman variables tanto enddgenas (causas
internas) como exdgenas (causas externas) que no estan bajo control, como

resultado de la planeacion se obtienen probables escenarios futuros que facilitan

la seleccion de las mejores alternativas de accion.

En la segunda se toman variables endégenas que son susceptibles de control. Se
trata principalmente de variables que se analizan con una vision sistematica. en la

cual a cada valor de entrada corresponde uno de salida. En este caso se tiene

certidumbre sobre los resultados®.”

Planeacidn prospectiva: En este caso se da mayor énfasis al estudio del futuro lo

que da como resuitado la toma de decisiones en el presente como un esfuerzo

para influir en éste; es una etapa posterior, en donde se establecen los

escenarios™ probables derivados de la situacion existente, y por Gitimo se

selecciona una alternativa factible al futuro deseado.

* Tomico., Taborga, Concepcignes ue _de P
Cuadernos de Planeacion Universitana, num. 7, Meéxico, 1980, pp
3 ibidem. p. 20

¥ Entendido como [a construccion operativa de un maodela racional que puede ser entendido bajo
12 perspectiva del estudio de un problema.

ubermamental, Ed. UNAM,
0
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Planeacion circunscriptiva: No hace énfasis al futuro sino en las circunstancias,
situaciones o problemas particulares del presente. Usualmente se utilizan para
dar respuestas a requerimientos urgentes, es decir, tiende a abordar problemas

del momento a corto plazo. En la practica se consideran como politicas publicas,
pues

...~ constituyen programas de accion gubernamental en un sector de la
sociedad o en un espacio geografico. las cuales necesariamente deberan tener

las siguientes caracteristicas: un contenido, un programa.

una orientacion
normativa, un factor de coercion y una competencia sociat™.>

Otra clasificacion que se le ha dado a la planeacion, la divide en: planeacion

estratégica y planeacion tactica.

Para entender con claridad estas dos concepciones, se explicaran los dos
vocablos principales. Albert Kenneth establece que e! concepto basico de ia

estrategia implica la asignacion y concentracion de los recursos, la necesidad de
comunicacion y movilidad. *Una estrategia es una declaracion de la forma en que
los objetivos deben alcanzarse, las estrategias se subordinan a los objetivos,; es
decir, solo tendran importancia en la medida en que ayuden a alcanzar los

objetivos™.>*

Para Carlos Matus °

.la estrategia constituye una macroposicion de politica
economica e implica un cierto tipo de analisis integral que permite definir objetivos

y seleccionadora de la cadena de acciones y politicas pertinentes |

Una

3 Meny-lves, Jean Claude, Las Politicas Publicas, Ed. Anel Ciencia Politica p. 90
3 Kenneth, Albert, Manual de Administracion Esiratéqica, Ed. Hara, México, 1986, p. 13
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estrategia es un procedimiento por medio del cual se procure encauzar la
direccion del proceso de desarrollo, el cual a su vez es un sistema dinamico

complejo que debe ser transferido hacia otro rumbo mediante una accidn ejercida

sobre sus variables®.>®

En cuanto a fa planeacion tactica, ésta trata de seleccionar los medios por los
cuales han de lograrse objetivos especificos abarcando periodos breves y
estrechos. Ambos tipos de planeacidon deberan estar vinculados para tratar de

obtener un maximo de beneficio en las actividades de cuaiquier sociedad.

Otros tipos de planeacion pueden ser agrupados de la siguiente manera: por su

tamano, ambito, forma, proposito, duracion, curso, participaciéon y vertiente.

Por su tamariio: La planeacion puede abarcar una problematica integral o bien
circunscribirse a situaciones o problemas particulares. En el primer caso se trata

de planeacion macrospectiva y en el segundo de planeacion microspectiva.

Por su ambito: Puede comprender aspectos del medio social en que se encuentra
inmerso el sistema objeto de estudio (planeacién de contorno), puede centrarse
en su funcionamiento interno (planeacion de dintorno), o bien puede abarcar

aspectos tanto internos como externos al sistema (planeacion integral).

Por su forma: La planeacion puede desarrollarse mediante un plan maestro en el

que se establezcan de manera detallada programas, proyectos y acciones

generalimente de largo alcance. También puede adoptar la forma de esquema

3% Matus, Carlos, Estrategia y Plan, Ed. Siglo XXI, 8a. de. México, 1985, p. 110.
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basico el cual fija lineas generales para el desarrollo del sistema y sirve de marco
de referencia para que las instancias que lo conforman elaboren sus programas,
proyectos y acciones especificas. Es circunstancial y dirigida al responder a
situaciones urgentes. Es conveniente que los dos uitimos tipos de planeacion se

realicen dentro de un marco de referencia amplio a fin de no ejecutar programas o

acciones contradictorios o competitivos.

Por su propdsito: Puede ser trascendente de acuerdo a su propdsito, busca
producir cambios significativos en el sistema y es casi siempre a largo plazo. La
planeacion estratégica por otra parte, tiende a crear las condiciones y medios
necesarios para llevar a cabo planes y programas de mayor envergadura. Es
conveniente que la planeacidn estratégica preceda a Ia trascendente ya que al
modificar los factores limitantes aumenta la viabilidad de la primera. La

planeacion resolutaria es a corto plazo y sus efectos son inmediatos debido a que

se trata de solucionar problemas especificos de caracter urgente.

Por la duracion: De acuerdo con el criterio de temporalidad, se distingue
generalmente una planeacién a corto plazo, la cual se extiende hasta un afo; la
de mediano plazo abarca un término de entre uno y cinco afios y los periodos de
mas de cinco anos se consideran como un plazo largo. Sin embargo la aplicacion
de estos periodos es muy relativo y se deben aplicar en cuante a la naturaleza
misma de la organizacion o del sector social de que se trate. La planeacion a
largo plazo ha ido ganando importancia, debido a que se ha reconocido la

conveniencia de hacer planes de este periodo, lo que permite una secuencia en
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ios objetivos y metas programadas y su evaluacidon constante en el tiempo de
realizacion. Atendiendiendo a esta clasificacion mencionaré que la planeacion a
nivel federal se efectua a largo y mediano plazo, a través del Plan Nacional de
Desarrollo, Programas Sectoriales, Regionales y Especiales; a nivel estatal se
realiza a largo y mediano plazo a través del Plan Estatal de Desarrollo, y para el
caso de los municipios la planeacion se realiza a mediano y corto plazo, a traves

del Plan Municipal de Desarrollo y Programas Anuales.

Por su curso: En este sentido la planeacion puede ser adaptativa o estricta. En el
primer caso. la planeacion se caracteriza por ser flexible durante e! proceso de
implementacion ya que se ajusta a los problemas y circunstancias que se
presentan en dicha ejecucion. La segunda es precisa y de corta duracion,

generalmente se aplica a problemas o aspectos especificos.

Por su participacion: La planeacion puede ser democratica o autoritaria; 1a primera
hace participes a los diferentes grupos sociales para la formulacion, ejecucion,
evaluacion y control de los planes y programas en el cumplimiento de objetivos;
mientras que en la segunda es una persona u érgano el encargado de establecer
las metas y objetivos de un plan, asi como su elaboracién y evaluacion sin la

intervencion de otros actores sociales.

Por sus vertientes: Puede ser global, cuando afecta al sector publico en su
conjunto; sectorial, cuando abarca a un conjunto homogéneo de dependencias y
entidades convencionalmente agrupadas que persiguen una misma politica

gubernamental; regional cuando abarca una region o regiones que se consideran
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estratégicas para el desarrolio nacional, e institucional, cuando se circunscribe a

cada una de las dependencias y entidades de la administracion publica.

En fecha reciente se ha venido dando una mayor inclinacion por utilizar la
planeacion prospectiva en los procesos administrativos y de desarrollio economico
y social. En este sentido, algunos planificadores han visto en ella, la forma de
disefiar escenarios futuros factibles de ulilizar sin verse obstaculizados por las
restricciones que pudiesen venir de acciones pasadas o presentes; de hecho la
planeacion prospectiva “... consistira en determinar primero el futuro deseado
creativamente y libre de restricciones, se disena el futuro deseado; el pasado y el

presente no se toman como restricciones [...] con la imagen del futuro deseado en

mente, la prospectiva expliora los futuros factibles y selecciona el mas
satisfactorio™.™

La prospectiva da mayor importancia a las alternativas futuras, especializandose
en distinguir como puede armonizarse y vincularse a las probabilidades del

porvenir, estableciendo los posibles elementos que frecuentemente se pasan por

alto, asi como contemplar la posibilidad de disenar futuros distintos a las

alternativas de! pasado y el presente, aceptando cambios en cuanto a recursos,
valores, practicas y actividades que dan

lugar a un escenario probable de
desarrollo.

* sachs, Wiadimir, RiseRo de un Fuluro pam el Fulyro, Ed. Fundacién Baros Sierra, México,
1980, p. 43,
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Por altimo podemos comentar que el proceso de gestion y planeacion exhibe una
forma continua de retroalimentacion, que se inicia y termina en la Presidencia
Municipal. Desde ahi se van realizando los reajustes por etapas, a través de la
reformulacion de la politica municipal y de la revaluacién de potencialidades y
capacidades. tomando en cuenta lo cambiante de las correlaciones de fuerzas en
el ambiente local y la necesidad de ir formulando la politica municipal en funcion

de la consulta popular y de ia participacion directa, para conocer las demandas de

la poblacion.

En otras palabras, la administraciéon municipal o local corresponde a un sistema
integrado de gestion, que facilita la accion politica e impone una racionalidad al

proporcionar instrumentos técnicos y procedimientos que permiten una mejor

toma de decisiones, a los gobiernos locales. Ademas los subsistemas de
planeacion, organizacién y control, apoyados con la participaciéon ciudadana y
comunitaria, aseguran el mejor uso de los recursos humanos, materiales,
financieros, tecnologicos, de territorio y de tiempo, en el cumplimiento de los

objetivos propios del municipio.

Esta definicion se apoya en la idea de hacer funcionar un sistema integrado de
planeacion municipal que le facilite a los Presidentes Municipales la formulacion,
instrumentacion y ejecucion de las politicas, asi como hacer mas manejables la

gobernabilidad del municipio.
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1.6 El origen de 1a planificacion del desarrollo

A raiz de la crisis de 1929, que tantos estragos causd en las economias
capitalistas, y el antecedente del triunfo de la revolucion bolchevique en la Unién

Sovieética, se emprende el camino del socialismo.

Los dirigentes soviéticos manifiestan desde un principio [a necesidad de encontrar
un NUevo Mmecanismo que sustituya al mercado y que evite los males que este trae
aparejados: la anarquia de la produccion, la divisiéon de la sociedad en clases
antagdnicas, las crisis economicas y el despilfarro de los recursos. Los marxistas
tenian una idea clara de lo que querian lograr: una sociedad igualitaria, sin
clases, una sociedad de abundancia para todos, una sociedad en la que todos
fuesen libres y capaces de desarrollarse como un ser humano integral, pero una

muy remota idea de como logrario.

De esta manera pasan mas de 10 afos antes de que se prepare el primer plan
quinquenal de desarrollo en 1929. En esa década de transicion el Estado dicta un
conjunto de medidas que tienen como meta fundamental fincar fas bases de la
sociedad socialista, y que posteriormente son las que hacen posibie utilizar 1a
planificacion como e! instrumento fundamental del nuevo modo de produccion.
Las medidas principales fueron: la nacionalizacion de las industrias basicas de los
bancos y de los transportes; la modernizacion de la agricultura y la aglutinacion

de infinidad de unidades econdmicas particulares en empresas colectivas.
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Con estos antecedentes a partir de 1929 es la sociedad en su conjunto la que, en
funcion de objetivos y prioridades fijados por ella misma, decide y determina de

antemano el ritmo y la orientacion del desarrollo global del pais.

Es asi como solo con la propiedad social de los medios de produccién hizo
posible la utilizacidon de la planificacién como eje de la actividad econémica. Ahi
reside su caracter de categoria historica: surgimiento del socialismo y aparicion

de la planificacion inseparablemente ligados entre si. Por tal motivo ta

planificacion lejos de ser una simple técnica o de representar una cualidad
intrinseca de los seres humanos (la capacidad de prever situaciones futuras) esta

ligada estrechamente a las relaciones que los individuos establecen para

organizar y realizar Ia produccion.

Por esta razon, Oscar Lange define la planificacion como * el medio de someter la

accion de las leyes economicas y el desarrollo econémico de la sociedad a 1a

direcciéon de la voluntad humana”.””

£l ejemplo de la Union Soviética es emulado con gran rapidez. Después de

terminada la segunda guerra mundial varios paises de la Europa Oriental

aprovechan l2 coyuntura que deja abierta el conflicto e ingresan en el campo
socialista. Anos después, China y otros paises asiaticos abandonan la orbita

capitalista y emprenden desde luego la tarea de convertir sus economias “libres”

en economias planificadas.

' Citado por Guillen, Arturo Planificacion Econdmicn_ a la_Mexicana Ed. Nuestro Tiempo, México
1980. p.24
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En vista de la gravedad de los acontecimientos, los Estados Unidos deciden
apuntatar las economias capitalistas de la Europa occidental mediante la
promulgacion del programa de ayuda conocido como Plan Marshall. Dicho Plan
obligaba a las economias de los paises a realizar una serie de ajustes a cambio

de los dolares ofrecidos.

E! hecho de que al término planificacién se le agregue el adjetivo de “indicativo®
es una clara muestra de que existen diferencias cualitativas importantes entre esa
y la planificacion socialista. La planificacion indicativa no pretende suplantar al
mercado como mecanismo asignador de recursos. El plan desempena un papel
secundario. Tiene exclusivamente un papel! orientador: es un soporte del
mercado, no la base del sistema econdmico. Las decisiones econdémicas finales
siguen siendo tomadas por los empresarios tomados en funciéon de sus intereses

particulares.

La planificacion indicativa a pesar de sus grandes limitaciones, es un fendmeno
objetivo que surge como consecuencia de la ineptitud del mercado libre para
lograr tasas aceptables de crecimiento y una asignacién adecuada de los

fecursos,
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ANTECEDENTES DE LA SLANEACION EN EL. EETADO DE MEXICO

CAPITULO 2.

“Paralelamente no debemos declarar que hay

democracia alli donde la turba sea duefa de

hacer y decrertar lo que le venga en gana. Solo

ta hay alli donde es costumbre y tradicion

ancestral venerar a los dioses., honrar a los

padres, reverenciar a los ancianos y obedecer

las leyes...”

Polibio (201-120 o C.) Histonador Gnego

ANTECEDENTES DE LA PLANEACION EN

EL ESTADO DE MEXICO

Objetivo : Realizar un analisis de los antecedentes y evoluciéon, en sus diferentes

manifestaciones, que ha presentado la planeacion en México, asi como

su adopcion e instrumentacion en el Estado de México y los municipios

que lo integran.

47



LA PLANEACION SOCIAL EN EL DESARROLLO MUNICIFAL DEL ESTADO DE MEXICO (1988.1954)

E! estudio del municipio mexicano no es una tarea que pueda emprenderse
aisladamente dado que, constituyendo una conjuncién de historia y presente, se

hermana con la prospectiva del desarrollo de una realidad contemporanea. Su
complejidad, la variedad tedrica y practica de sus elementos constitutivos y 1a

naturaleza de sus variables, requieren ser atendidas mediante la suma de las

voluntades individuales e institucionales. En ello se basan las razones para

buscar la participacion de 1a sociedad civil

en las tareas municipales, para

auspiciar asi una integragién que sea capaz de superar los viejos vicios de una

administracion verticalista, si es que no impositiva o autoritaria.

2.1 Antecedentes histéricos de la planeacién en el Estado de

México

En el Estado de Meéxico. el municipio -como instancia de gobierno y de

administracidon local- tiene ya varios siglos de existencia, pues se puede sostener

que es la historia conjugada de las instituciones prehispanicas con aquellas que
impusieron los conquistadores.

Se ha sostenido que el municipio es el lugar mas apropiado para la participacion y
compromiso de accidén social de los ciudadanos y es en esa perspectiva donde el

desarrolio local y las formas de gobernar, buscan conocer los problemas y
demandas de \a poblacién a fin de lograr una administracion en forma

coparticipativa que garantice una participacion social responsable.
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2.1.1. La herencia prehispanica

Analizar lo que fueron los gobiernos locales y la organizacion socicecondmica y
politica de los pueblos aborigenes ( aztecas, otomies, matlazincas y mazahuas )
resulta interesante no s6lo como un antecedente historico, sino como fuente para
conocer los aspectos mas relevantes acerca de las formas de codmo se organizo la
produccion, el trabajo y la vida social, religiosa y politica de los pueblos que

habitaron el territorio de lo que fue y es actualmente el Estado de México.

Durante la época prehispanica, en esta area geografica se localizaron los
principales asentamientos humanos, ciudades y calpullis del antiguo imperio
azteca. La cultura azteca no solo mostréo su desarrollo en el dominio de las
matematicas, en el calendario solar que elaboré y en su conocimiento de la
astronomia, sino también en materia de planeacion y desarrollo de centros
urbanos y ceremoniales importantes, tales como Tenochtitlan, Teotihuacan,

Malinalco y otros,

En esas formas de organizacion, los sacerdotes y meédicos hechiceros le daban
unidad a! conglomerado social: los primeros mantenian la fe y los wvalores
religiosos, infiluyendo en la vida personal y en las actividades culturales colectivas
que realizaban los indigenas; los segundos se preocupaban de la salud de la
comunidad, quienes, respetando las viejas tradiciones y sus creencias, apoyados
en una concepcion mitoldgica del mundo, desarrollaron una medicina sustentada
en el conocimiento de las propiedades curativas de la flora silvestre. Esta forma

de organizar la vida en comunidades -autosuficientes y respetuosas de los
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gobiernos teocraticos- permitié el pleno desarrollo de los Valles de Toluca y de

Meéxico, antes de ia llegada de los espanoles.>®

2.1.2. La organizacién local y comunitaria: el Calpulili
El calpulli es la forma de organizacién local y comunitaria de los pueblos

indigenas, que merece ser analizada y reconocida como la unidad territorial local
basica de un sistema de gobierno y administraciéon teocratica. Desde un punto de
vista teorico. muestra una forma de organizacion parecida al clan, evolucionada
en lo que significa la importancia de lo local y en donde se dan las relaciones

entre familias o gente conocida para habitar las tierras que integran el territorio

del calpulli, definido como: ~... un barrio de gente conocida o linaje antiguo que

tienen de tiempos remotos sus tierras y términos conocidos, que son de aquella

cepa, barrio o linaje".”® -

Esta definicién contiene cuatro términos conocidos estrechamente vinculados

entre si: barrio, linaje, tierras y términos conocidos. Ello implica el concepto de lo

local en tiempos prehispanicos y nos indica que el calpulli poseia una forma de

organizacion muy parecida al clan dado que en su base social se daban

3= Salaznr Mcdma Jutian., Espe]el Dnazqcnzélez Samuel © Inostroza Fermandez, Luis. Desamollo,
aci do de México™. Universidad

Auténoma del Estado de México. Unwmsldad Aulbncma Mclmpohmna Instiluto de Administgacion

g&bﬁra del Estado de México. Toluca, Méx., 1990 pp. 25-26

Monzdn, Arturo. El calpuili. coleccion lecturas universitarias No. 11, Ediciones UNAM, México.
1988. p. 336
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reiaciones de parentesco o linaje; el sentido de barrio reunia al conjunto de

viviendas familiares; las tierras incluian recursos naturales como el agua, bosque,

praderas y yacimientos mineros, que conformaban el entorno geografico o

fisico del cual usufructuaban los pobladores; y los términos conocidos se referian

a las relaciones de vecindad y de cooperacion entre los habitantes del calpulli.

En este contexto, el calpulli constituyd la célula basica de organizacién local

comunitaria, representando al mismo tiempo una instancia de gobierno y

administracién. En el calpulli destaca lo interesante de su organizacién y la forma
de planificar fa vida social y la actividad productiva; el valor que tenia la unidad
familiar, como 1a parte mas desagregada de su organizacion social; el poder que
tenia el pariente mayor*’; y las formas de administrar el sistema comunat agrario y

de programar la produccion del mismo.

La forma de organizacion local y comunitaria de los pueblos indigenas tuvo gran
importancia para la produccion de la vida social y para la defensa del territorio,

asi como para la seguridad y proteccion de la poblacion. Esto le daba unidad e

integracion a toda la actividad econémica y cultural, en tanto que lo religioso

apartaba una vision de lo divino y les hacia elegir sus propios dioses.

El sisterna social de la organizacién local y comunitaria operaba bajo una

direccion de gobierno que se preocupaba de la actividad productiva y del

*“® Es importante destacar ¢l papel de los parientes mayores o ancianos de las familias, quienes
eran escuchados e influian en todos 1os aspectos de la vida social, econdmica, politica y cultural
de los calpullis.
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desarroilo cultural, de mantener una autosuficiencia en todos los sentidos, para

darle seguridad y un aceptable nivel de vida a la poblacion,

En las formas de impartir justicia, mantener la paz interna y evitar tensiones

sociales y confrontaciones con las comunidades vecinas, se aprecia una forma de
sociedad muy jerarquizada, con conceptos de democracia y libertad muy
limitados, en donde la participacion de la poblacion en la toma de decisiones
importantes para el calpulli era practicamente nula, dejandose todas

las
decisiones al jefe del calpulli -calpullec- y al Consejo de jefes de familia.

La organizacion de gobierno local de nivel alto e intermedio, estructurado en base

a unidades encargadas de realizar las funciones de gobierno y administracidn de
los calpullis*’,

tas principales funciones realizadas por las autoridades de nivet alto e intermedio
de los calpullis respondian a las orientaciones generales del poder ejecutivo de la

region (tiatoani) y éste debia respetar las direcirices superiores, emanadas del

poder central del imperio. Esto muestra como, desde la cuspide del poder

imperial, se va en forma descendente hasta llegar al pueblo, el que desde los

calpullis expresaba su voluntad, a través de sus autoridades locales*™.

“! Ochoa Campos, Moisés. L.a retorma municipat. Ed. Pomaa. México, 1983 pp. 33-36
“2 pidem
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2.1.3. La herencia de los conquistadores

La conquista espafnola marca un cambio profundo en el desarrollo del primitivo

sistema de dominacion imperante, asi como en la vidas y funcionamiento de todas

las formas de gobierno tribal y local (calpullis) que existian en el area geografica

de lo que es hoy el Estado de México. Esta accion de conquista y dominacion se

fue dando en forma progresiva y sostenida. A medida que iba avanzando

destruia las bases estructurales, ia organizacion y las formas de gobierno

primitivas de tas comunidades indigenas, para ir creando condiciones que
permitieran la instauracion de nuevas formas de produccion y de administracion,

adecuadas para la explotacion y 1a dominacion colonial de la Corona Espaniola.

La conquista y el proceso de colonizacion de lo que hoy es el Estado de México
se dio en el contexto de 1o que ocurridé en el resto del pais, marcando el inicio de
un gobierno colonial fuerte y muy jerarquizado, que ejercid el poder politico

mediante un centralismo que logro mantenerse en el poder durante tres siglos y

provocd miseria y serios dafios a la poblacion indigena.

2.1.4. La fundacion de los primeros municipios

Hernan Cortés y sus hombres tuvieron que enfrentarse al problema de como ir
incorporando estas nuevas tierras al proceso de colonizacion del imperio espafnol;
ello debia darse en forma ordenada y sin arriesgar demasiadas vidas de los

conquistadores, para lo cual crearon fuertes, cuarteles y centros de poblacion,
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que se consolidarian con la conquista. En funcién de estos objetivos -y para

seguridad de los primeros conquistadores- Hernan Cortés fundo el primer

ayuntamiento mexicano en el drea geogrifica de lo que es hoy el Estado de
Veracruz, en la

localidad que denominaron Villa Rica de la Vera Cruz,

acontecimiento ocurrido un viernes santo, el 22 de abril de 1519.*°

Cortés tenia un claro sentido del poder y apreciaba la administracion y el pape!
que debian jugar los gobiernos locales (ayuntamientos o consejos municipales).
incluso, se sostiene que: “la iImplantacion del primer municipio en México fue una
medida politica de Hernan Cortés, para que el Cabildo del Ayuntamiento de
Veracruz le otorgara, en ausencia del Rey, los titulos de Justicia Mayor y Capitan
general, de los cuales carecia, para emprender la conquista de México™*. “Cortes
encontré un medio apropiado para legalizar sus aspiraciones, ya que al fundar
una ciudad, el ayuntamiento tenia facultades para otorgarie una investidura,

anulando toda injerencia del gobernador de Cuba™*". Posteriormente, disponiendo

de un ayuntamiento como base de operaciones, ta conquista fue avanzando hacia
el interior del altiplano. En 1524 se fundé un nuevo ayuntamiento en la localidad
de Coyoacan (hoy parte de la Ciudad de México), que correspondié al primer
ayuntamiento del Estado de México, dado que estaba ubicado en esa entidad en

tiempos de la colonia, como 1o estaba tambien la Ciudad de Meéxico.

“? Gamas Torruco, José. El municipio mexicono. (Apuntes monograficas) 200 pp. s.l. y s.e.
“‘ Gobiemo del Estado de México. Manual de_Administracion Municipal. Toluca, 1970. p. 7.
*3 Ochoa Campos, Moisées. La_retoama municipal. Ed. Pormia, México, 1983, p. 95.
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Esta visiéon de Cortés, de legislar sus corporaciones y anular toda injerencia del
Gobernador de Cuba, tiene una connotacion politica importante que caracteriza al
municipio mexicano, aunque en esta perspectiva histarica habria que plantearse
que los cabildos o ayuntamientos espaiioles, en toda Ameérica Latina fueron
impuestos a imagen y semejanza de! municipio espafol de la época. Por ello es
valido decir que : "los consejos” comunidades o ayuntamientos existentes en
Castillay Leon, desde el siglo XlI, son instituidos en la América Colonial como

instancias politico-administrativas representativas de la corona.*

Durante el periodo de la Colonia, la fundacion de nuevos municipios respondio a
las necesidades militares y de orden econdmico-financiero del Imperio Espanol.
La buasqueda de minerales y piedras preciosas determinaba que, alli donde se
ubican yacimientos minerales, se construyen centros de poblacion y
ayuntamientos.

- Aunque cabe que estas er 1 con las ciudades, remontdndose su origen
-segun algunos estudiosas- al siglo VI, D. C.‘ su funcién principal era la delcnsa de los pobladores
© habitantes de las villas. Ver en Fernandez Rudiard, José (1976) los antecedentes a su sintesis
en Panicipacian ciudadana en el nuevo régimen municipal.  Citado por Jiménez, Marha. et. al:

Qezamolio Jocal, municipio y omanismos no qubemamentales.  Escuela de Trabajo Secdial,
Pontificia Universidad Catdlica de Chile, Santingo de Chile, 1989 pp. 35-36,
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2.1.5. La ubicacion de los ayuntamientos dentro de Ia

administracion colonial

La ampliacion de 1a actividad productiva del México Colonial hizo posible que las
autoridades de la Metropoli crearan ciertos polos de desarrollo econdmico en
lugares estratégicas, bien dotados de riqueza. Se crearon asi ciudades de orden

administrativo y militar como las de México, Guadalajara y Mérida.

El sistema politico y administrativo que impuso la Corona de Espana asumid un

caracter centralista, con numerosos tipos de control que impedian cualquier

accion independiente. Los monarcas espanoles desconfiaban de los funcionarios

coloniales y por ello adoptaron medidas de gobierno poco f{lexibles, que

complicaron los tramites y comunicaciones con el Centro de la Metropoli.*”

Posteriormente, el area geografica del México Colonial fue dividida en cinco

reinos: Nueva Espafa, Nueva Galicia, Nueva Vizcaya, Nuevo Ledn y Nuevo

Meéxico, aparte de la provincia de Yucatan., El territorio de cada reino fue
subdividido en provincias y cada una de éstas tenia poblados que correspondian
a la categoria de cabeceras o sujetos, segun la funcién politica que cumplieran;

es decir, segun se tratara de capitales, de regiones, o bien de simples poblados

adscritos a éstas.

La autoridad superior de los reinos eran los gobernadores. En las provincias, la

*7 Estas ideas estén detalladas en el libro de José Maria Ots y Capdequi, E} Estado Espariol en las
inxiias, Fondo de Cultura Econdmica. México, 1982. pp. 12-13
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mas alta jerarquia la tenjan los Alcaldes Mayores o corregidores y en los pueblos
-que tenian categoria de cabeceras- ef poder politico y administrativo residia en
los Alcaldes y Regidores. Las cabeceras equivalian a las capitales de las
regiones, en las que habia un namero determinado de localidades. Sus dirigentes
politicos tenian la responsabilidad de recolectar los tributos de la poblacidon, para
entregarlos a los espanoles. Las poblaciones indigenas que formaban parte de
una cabecera se denominaron “sujetos” y todas ellas, obligadamente, tenian que

pagar tributos.

Esta forma de organizacién sirvié a la Corona de Espana para ejercer su dominio,
asi como para imponer una cierta forma de segregacién a la poblacion nativa al
crear, en determinadas regiones, los “pueblos de indios”. Ello respondio a una
peolitica de agrupacion o congregaciones de indigenas -definida por la Corona-
para ir estableciendo “republicas de indios® e imponer una segregacién o
separacion de la poblacion nativa, con respecto a la poblacién de origen

europeo.*®

Si bien es cierto que los cambios que implantd la dominacidon espafnola
mantuvieron la organizacion comunal, ello provocé cambios profundos en las
comunidades indigenas. Hubo resistencia al sistema de Cabeceras o Sujetos,
porque la poblacidn indigena tenia conciencia de que ello significaba aceptar las

imposiciones tributarias del poder espafol. De esta forma, la Corona de Espafia

“* Jarquin, Maria Teresa. Congregaciones y for iones de_pueblos en el de Méxi
Colegio Mexiquense, Toluca 1988. p. 58.
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se vio obligada a imponer el sistema de Cabeceras y a forzar la creacién de
Cabildos o Ayuntamientos, a través de los cuales la poblacion de la Colonia podia
participar en la eleccidon de Alcaldes y Regidores , ademas de estar presente en

los cabildos abiertos y conocer los problemas y asuntos de importancia que
trataba el Ayuntamiento.*”

2.1.6. Los comienzos de la administracién y planeacion municipal

Inmediatamente después de haberse logrado la Independencia del pais y de
haberse erigido el Estado de México, sus autoridades tuvieron que analizar la
situacion financiera y administrativa de los 180 municipios que conformaban la
entidad en 1824. Ademas, el naciente Estado enfrentaba muchas tensiones y
problemas de tipo geopolitico, economico y social, aparte de luchas internas entre

grupos de conservadores y liberales. En esos primeros afos hubo problemas

con los Estados vecinos por 1a fijacion de limites y por combates a las tendencias
separatistas, las que consecuentemente, determinaron el desmembramiento del

Estado y con ello la pérdida de territorio y de muchos municipios.

En el momento de la creacion del Estado de México, se establecid la nueva
administracion estatal independiente y simultaneamente se adoptaron medidas
para promover el desarrollo estatal y municipal, asi como para darle forma a la

administracion publica local existente e incipiente, a fin de que fuera capaz de

©

Secretaria de Gobemacion. Centro Nacional de Estudios Municipales. £l _desalio_municipal.
Coleccion: Democralizacion Integral. ICAP. México. D.F., 1982. pp. 184-165.
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utilizar en forma mas racional los recursos financieros destinados a los servicios

publicos.

Es interesante destacar la iniciativa de las autoridades y legisladores de la época
que se preocuparon especialmente por reorganizar los ayuntamientos. a fin de
sacarlos de la anarquia y de la cadtica situaciéon en que los dejd la dominacion
espariola: Las nuevas tesis sostenian que la prosperidad de! Estado dependia
tanto de una buena administracidon y planeacién de los municipios, como de [a
voluntad de los pueblos para defender la reciente conquista de su independencia

politica.

2.1.6.1 EIl periodo pre-revolucionario: 1900-1910

A principios del presente siglo (1900-1910), en los principales municipios del
Estado de México se incrementaba la protesta en contra de la dictadura y de la
oligarquia terrateniente que la sostenia. Los abusos que cometian en los
municipios y localidades los representantes de la dictadura eran tales, que no
habia pueblo ni rancheria en donde los campesinos y trabajadores no expresaran
su protesta por el autoritarismo represivo y por los abusos que cometian los jefes

politicos.
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Este periodo se puede caracterizar como pre-revolucionario y de agudizacién de

los conflictos sociales, producto de 1a excesiva concentracion del poder politico y

economico.™

Inmediatamente después de la revolucidén, el Gobierno del Estado de Meéxico,
debio enfrentar la reconstruccién de la economia y la reorganizacion de sus

municipios.

ta Legislatura Local analizd y discutié el problema, a la luz de las atribuciones
que le asignaba la Constitucion Politica recién aprobada, en donde el articulo 115
establecia que: “Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formara de las contribuciones que senalen las legislaturas de los Estados y que,

en todo caso, seran las suficientes para atender las necesidades municipales®.

2.2. La planeacién en el ambito federal

En los 65 afos transcurridos de 1917 a 1982, tas actividades de planeacion
realizadas por el Estado mexicano para dar orden y racionalidad a ia actividad del
pais, adoptaron diferentes caracteristicas, contenidos y profundidad, en funcion a
los propositos perseguidos y de acuerdo a los momentos coyunturales por los que

habia atravesado nuestra realidad.

*® Ochoa Campos, Moisés. La reforma municipal. Ed. Pomia. México 1979. pp. 309-310
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La Revolucion dio origen al disefo de un Proyecto Nacional que establecid las
caracteristicas fundamentales para el desarrollo politico, econémico, social y
cultural de Meéxico. En él se configuraron los ordenamientos clave de las

actividades de planeacidén que se habrian de llevar a cabo en forma paulatina.

2.2.1 Primeros intentos de planeacion

La preocupacion fundamental del Estado era no sélo contar con el consenso de la
sociedad civil sino también con su participacion y actuaciéon en Ias
transformaciones que el pais experimentaba. Se planted entonces la formacion
de organismos que fortalecieran la comunicacion entre el Estado y sociedad civil.
En este contexto el 15 de junio de 1928 se expidié la Ley que crea el Consejo
Nacional Economico, cuya finalidad era analizar y proponer soluciones a las

distintas instancias gubernamentales sobre asuntos economicos y sociales.

El Consejo se constituy® como un organismo consultivo, con autonomia propia y
caracter permanente. En su integracion participarian representantes del gobierno
y de los obreros, de los campesinos, de 10s consumidores de los industriales, de
los comerciantes y de la banca; ademas, de la Universidad Nacional de México y
de sus sociedades cientificas y culturales. AnRos después este organismo seria

sustituido por el Consejo Nacional de Economia.®'

3! secretaria de Programacion y Presupuesto. Planepcién democritica. Ed. Fondo de CGultura
Econdmica. México, 1988. p 14
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Con el antecedente del | Congreso Nacional de Planeacion, donde se presentaron
destacados trabajos sobre el desarrollo del pais. en 1930 se publica la Ley sobre
la Planeacion General de la Republica, la que representa uno de los primeros

intentos de planeacion realizados en forma seria.

La expresion de la voiluntad peolitica de planear y de disenar un programa de
acciones, en donde la intervencion del Estado en el desarrollo quedara senalada

con precision, dio lugar a la presentacion del Plan Sexenal 1934-1940.

E! Plan significo, desde el momento mismo de su gestion, un compromiso politico
con alcances y objetivos definidos en el que se senala el papel del Estado en la
regulacion de las actividades economicas del pais, y se hace énfasis en Ila
satisfaccion de las necesidades de la sociedad. Ademas, sento las bases para lo

que tiempo después se llamd la rectoria del Estado frente al desarrollo nacional.

2.2.2 La planeacidon durante la década de 1940

En e! comienzo de la década de los anos cuarenta, aparece el Segundo Plan
Sexenal 1940-1946, que elabordé el Partido de la Revolucion Mexicana. Este
Plan represento la continuaciéon de esfuerzos que en materia de planeacion del
desarrollo se habian realizado en el sexenio anterior; incluia una serie de
propositos relativos a los demas sectores de la actividad econdmica y socialy a la
administracion pdblica: dio importancia a la coordinacion e informacion que

apoyaran la toma de decisiones y, fundamentalmente, pugnaba por una mejor
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coordinacidn entre los goblernos federal, estatal y municipal. En conjunto.

representd respecto al primero avances en su contenido, precisando en mayor

medida politicas sectoriales y otorgande mayor importancia a algunos aspectos
de la planeacion.

La necesidad de enfrentar los problemas derivados de la Segunda Guerra

Mundial y de continuar con los esfuerzos para superar los problemas de orden

interno, dieron como resultado cambios importantes en la politica de desarrollo,

entre los que d ia modifi

iGN e integracion de nuevos organismos

relacionados con las actividades de planeacion. Asi, en 1942 se cred la

Comisién Federal de Planificaciéon, cuya funcion principal era la de planificar y
coordinar la economia del pais para la solucién de problemas ocasionados por la

guerra y de programar la movilizacidén economica que requeria la cooperacion

interamericana. Sin embargo,

ilos resultados de esta Comision fueron mas
formales que operativos. >

Después de terminada la Segunda Guerra Mundial, 1a politica de desarrollo se
orientd en dos sentidos: mantener y elevar el ritmo de crecimiento industrial, a
través de una politica sustitutiva de importaciones, y a impulsar el crecimiento de

los territorios con mayor potencial economico, a través de una politica regional.

-

2 Ibidem p. 15
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Asi se intensificd la accion del Estado a través del gasto publico. Sin embargo
este apoyo requeria de una creciente capacidad para programar la inversion
publica, por lo cual fue necesario desarrollar, dentro de la planeacion,
instrumentos mas adecuados. Desde entonces, a la planeacion como proyecto

politico, se le agregaria la funcién de asignador de recursos publicos en forma

cada vez mas directa.

2.2.3 Planeacion por cuencas hidroldgicas 1947-1960

No obstante su rapidez, el crecimiento econdmico experimentado por el pais
desde los afnos cuarenta denotaba insuficiencias que le impedian contribuir,
deliberadamente, a la correccion de los desequilibrios ya existentes, natural o
histéricamente, entre las diferentes regiones del pais. Se hacia inaplazable el

disefo de politicas especificas que se plantearan tal objetivo.

A finales de esa década, el crecimiento industrial era firme pero circunscrito a las
ciudades mas importantes. La politica regiona! pretendid que el desarrolio se
ubicara de manera mas eficiente en el territorio. Para evitar un distanciamiento
mayor en el desarrollo de las diferentes regiones y ante todo, para atender

regiones tradicionalmente relegadas, como el sureste y el suroeste, se crearon
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organismos para fomentar de manera integral el desarrollo de las zonas

delimitadas por las cuencas hidrolégicas.®’

2.2.4 Programa de la inversiéon publica 1953-1958

Adolfo Ruiz Cortines, quien inicia su administraciéon al finalizar 1952, solicité a las
secretarias de Hacienda y Economia la elaboracion de un plan de inversiones
que cubriera todo el periodo de su administracion (1953-1958). Para ello, se cred
el Comité de Inversiones que a mediados de 1954 pasd a depender directamente
del! Presidente de la Republica bajo el rubro de Comision de Inversiones. Su
funcion principal, aparte de formular y ejecutar el Programa Nacional de

Inversiones 1953-1958, consistia en asesorar al Ejecutivo en la materia.

El Programa Nacional de Inversiones 1953-1958 era parte de una estrategia de
accion global para toda la economia, cuya idea central consistio en no recurrir at
financiamiento inflacionario, evitar el déficit piblico y aumentar en lo posible la

fraccion del ingreso nacional destinada a la inversion.

B c ara_el lo_de las cuenca:
Grijalva y Balsas. (Anumes monogrificos) 345 pp. sl Yy

lcate apal an, F
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2.2.5 Programas de desarrollo econdmico y social 1958-1970

La tendencia al estancamiento, surgida en la década de los cincuenta, se agudizd
en los dos primeros anos de los sesenta, debido a la transicion de una etapa a la
otra, dentro del modelo de sustitucidn de importaciones que el pais habia
adoptado. La economia enfrentd una serie de obstaculos entre los que se
encontraron la contraccion de la inversion, la pérdida del dinamismo del sector
industrial y et rezago del sector agricola, que en conjunto afectaban el crecimiento

econodmico. La situacion exigia una planeacidon de mayor cobertura |, orientada a

cubrir los obstaculos que se presentaban y alcanzar mejores niveles de

desarrollo.

En estas circunstancias, en 1962 fue constituida la Comision Intersecretarial para
formular planes de desarrollo economico y social. Los resultados de sus

actividades fueron la formulacién det Plan de Accidén Inmediata 1962-1964 y el

Plan de Desarrollo Econdémico y Social 1966-1970.

2.2.6 Planeacion econdmica y social 1970-1976

En 1971 se hizo una evaluacion de la estrategia de desarrollo seguida y se
formuld una estrategia diferente que, ademas de buscar incrementos cuantitativos
en la produccion, se proponia adecuaciones politicas, culturales y organizativas, y

aquellas que hicieran posible elevar el nivel de vida de la poblacién. En forma
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complementaria se adecuaron los instrumentos utilizados por el Estado para
ejercer la rectoria del desarrollo, otorgando particularmente énfasis a aquellos
vincufados con las actividades de planeacién. Entre los principales cambios se
encuentran los siguientes: la atencidén no se centré solamente en la programacion
de 1a inversion publica, sino que se otorgd mayor énfasis a los aspectos sociales
del desarrollo; se impulsd la participacion social en el proceso de toma de
decisiones.; se modificé sustancialmente |a administracion publica; y se
privilegiaron los aspectos politicos de la planeacion, sin descuidar aquellos de

caracter técnico.”

2.2.7 Hacia un sistema nacional de planeaciéon 1976-1982

El Plan Basico de Gobierno 1976-1982 como esencia de un programa integral
para recuperar la capacidad de crecimiento y la cohesion social, cuestionada por

la crisis se definieron tres areas fundamentales:

La Reforma Politica, que contribuiria a ampliar el espectro de participacion de los

partidos politicos y reforzaria el caracter democratico de la sociedad mexicana.

La Reforma Econdmica, para reorientar el aparato productive hacia la produccion
de bienes y servicios social y nacionalmente necesarios, para satisfacer los
minimos de bienestar de la poblacidon y promover la generacion de empleos, a

mas de fortalecer la independencia nacional; y

34 sSecretaria de Programacion y Presupuesto p. 19 op. c#.
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La Reforma Administrativa. para adecuar las instituciones a los requerimientos del
momento, facilitar la rectoria del Estado sobre el proceso de desarrolio y

reorganizar la administracion publica.

De acuerdo con ellas, a partir de 1976 se instrurmenta un conjunto de medidas
que modificarian la estructura y enriquecerian el funcionamiento del aparato
administrativo. Se perseguian cinco objetivos basicos: organizar al gobierno para
organizar al pais; adoptar la programacidon como instrumento fundamental de
gobierno; establecer un sisterma de administracion y desarrcllo de la organizacion

politica federal, y mejorar la imparticiéon de justicia.™

La adopcion de la planeacion come instrumento de gobierno fue, sin duda, una de
las mas importantes decisiones de la Administraciéon Publica 1976-1982.. Partid
de reconocer al gobierno como el agente que puede tener una visidon mas
completa de los distintos campos de la actividad nacional y el actor con capacidad
de modificar en una escala importante las condiciones del desarrollo del pais y se
definid que la manera de aprovechar cabalmente esas capacidades era a través
de la planeacion. Se pretendio pasar a una etapa de definicion de objetivos de
largo plazo en donde se establecieran responsabilidades y compromisos para el

gobierno.

Asi se considerd necesario que para la instrumentacion y ejecucion de las

reformas economicas, politicas y sociales habria que intensificar la planeacién

* pidemn pp. 21-22
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sectorial e intersectorial a efecto de orientar y ordenar las acciones en los

diferentes ambitos del desarrollo nacional.

2.3. La Ley de Planeacion

La Ley de Planeacion, aprobada el 29 de diciembre de 1982 y publicada el 5 de

enero de 1983 viene a sustituir la Ley de Planeacion del 12 de julio de 1930.

En la Ley de 1982 se describen los elementos que integran el Sistema de

Planeacion Democratica y los mecanismos para su operatividad.

De acuerdo a la Ley de Planeacion, ésta debera de regirse por los siguientes

principios:

- EIl fortalecimiento de la soberania, la independencia y la autodeterminacién

nacionales, en lo politico, lo econdmico y cultural.

- La preservacion y el perfeccionamiento del régimen democratico, republicano,
federal y representativo que |la Constitucion establece; y la consolidacion de 1a
democracia como sistema de vida, fundado en el constante mejoramiento
economico, social y cultural del pueblo impulsando su activa participacion en la

planeacion y ejecucion de las actividades del gobierno.
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- La igualdad de derechos, la atencién de las necesidades basicas de la

poblacion y la mejoria en todos los aspectos de la calidad de vida para lograr una

sociedad mas igualitaria.

- El respeto irrestricto a las garantias individuales, libertades y derechos sociales
y politicos.
- El fortalecimiento del pacto federal

y del municipio libre, para lograr un

desarrollo equilibrado del pais, promoviendo la descentralizacion de la vida

nacional.

- El equilibrio de los factores de la produccién que proteja y promueva el empleo

en un marco de estabilidad econémica y social.™

En el gran marco de la estructura juridico-formal del sistema nacional de

planeacion para el desarrollo, entendemos que debe distinguirse entre la ley del

plan o ley de planeacion y el plan en si mismo.

Esta distincion va encaminada a ofrecer una visidén mas clara de algunos puntos

referentes al procedimiento juridico adecuado para la aprobacic"m del plan y sobre

los efectos de su vinculacion juridica; asi como también para esclarecer la

relacion juridica del plan general o plan nacional de desarrollo. con 1os planes y

con las competencias de los estados federados.

* Ruiz Ramirez, Héctor. 'Admlruslradén y planeacion del desarrolio estatal” en  Revi el
bl B d, arrpllo estatal” Toluca, Méx. 1994. pp. 34-36.
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La ley del plan o ley de planeacion constituye, junto con la normacion

constitucional en esta materia, el marco juridico que otorga respaldo al plan o al
sistema nacional de planeacién. La Constitucion Politica y la ley mencionada,
vienen a ser la cobertura juridica que le da fuerza de obligar y el ambito legai

dentro del que debe regularse y efectuarse.

La Ley de Planeacion mexicana resulta ser una ley de contenido heterogéneo, por
el caracter heterogéneo de su objetivo, ya que se regulan materias muy diversas y
distintas entre si, como son: la ensefanza, la salud, el turismo, el gasto publico. la

politica laboral, la capacitacion y la productividad, el comercio y la industria, el
patrimonio, la hacienda, el crédito publico, la programacion, el presupuesto, el
mejoramiento agropecuario. el fomento regional, etc. La Ley de Planeacién es
también juridicamente heterogénea, por las diversas tecnicas juridicas que

comprende. La Ley de Planeacion contiene finalidades, directrices y objetivos

que pueden servir como criterios de interpretacion para la ejecucion de la ley y del

propio plan, en su faceta de gestion administrativa. La Ley de Planeacion

contiene también normas que establecen criterios de accién. mandatos y normas

imperativas, tanto para el gobierno y la administracién, como algunas para el

sector social y los particulares.

. (Gacela Mexicana de la Administracion Publica

°7 INAP. Lo _vertiente renional_de plancacion
Estatal y Municipal No. 10-11, México, marzo de 1984. pp. 41.42,
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Ademas de todo esto la Ley de Planeacion contiene por otra parte, delegaciones,

principios y normas de habilitacion legislativa y de autorizacidon al gobierno y la

administracion, para ciertas actuaciones.

Finalmente, en la Ley de Planeacion, se incluyen algunas normas un tanto

programaticas, de deseo, prospectiva y no vinculantes de una manera difecta e
inmediata. La Ley de Planeacion, en estos aspectos constituye en cierto modo,

un programa de gobierno para determinados puntos y actividades.

2.4. Sistema estatal de planeacion

El 19 de diciembre de 1983 se aprueba la Ley de Planeacion del Estado de

Mexico, donde se contempla el Sistema Estatal de Planeacion Democratica.

De hecho, es a partir de esta ley que en el Estado de México se inicia de manera
sistematica y permanente un proceso de planeacion del desarrollo de 1a entidad.
En esa ley se senala que la planeacion viene a ser el medio de utilizacion
eficiente de los recursos al alcance del estado, para auspiciar un desarrollo

integral de la entidad, que encause el crecimiento econdmico hacia las exigencias
del desarrollo social.*®

% Ruiz Ramirez, Héclor. p. 37 op. cit

72




ANTECEDENTES DE LA PLANEACION EN EL ESTADO DE MEXICO

2.4.1. El Comité de Planeacion para el Desarrollo de! Estado de

México

Los COPLADES, son organismos colegiados estatales dedicados a promover y
coadyuvar en la formulacion, actualizacién, instrumentacion y evaluacidon de los
planes estatales de desarrollo; a 1a vez, son un mecanismo de compatibilizacion
en su expresion local, de los esfuerzos de los gobiernos federal, estatal y
municipal, en el proceso de planeacion, programacion, evaluacion e informacion,
asi como en la ejecucion de obras y la prestacion de servicios publicos,

proporcionando la colaboracién de 1os sectores sociales.

A partir de esta conceptualizacion, se pueden derivar tres caracteristicas de los
Comités: a) cubren las etapas del proceso de planeaciéon a nivel estatal; b) son
integrantes del nivel regional del sistema nacional de planeacion y. c) son el
principal ¥y mas importante mecanismo de coordinacion entre las instancias de

gobierno.®®

2.4.2 Funciones del COPLADE

- Promover y coadyuvar, con la participacion de los sectores de la comunidad, en

la elaboracion y permanente actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo,

bt Maninez Cabafias, Gustavo. La_administracion _estaty) |y fmunicipal_de Meéxico. INAP-
BANOBRAS. México, 1995. p. 192
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buscando su congruencia con los que a nive! global, sectorial y regional formule

el gobierno federal.

- Fomentar la coordinacion entre los gobiernos federal, estatal y municipal y la
cooperacion de los sectores social y privado, para la instrumentacion a nivel local

de los planes global, estatal y municipal, asi como de los programas sectoriales.

- Coordinar el control y evaluacion del plan estatal de desarrollo para adecuarlo a
las previsiones de los planes que formule el sector publico federal e incidan en el

nivel estatal, asi como coadyuvar al oportuno cumplimiento de sus objetivos y

metas.

- Promover la coordinacion con otros Comités para coadyuvar en la definiciéon,

instrumentacion y evaluacion de planes para el desarrollo de regiones

interestatales, solicitando a través de la Secretaria de Hacienda y Creédito Publico,

1a intervencion de la federacion para tales efectos.

- Fungir como drgano de consulta de los gobiernos federal, estatal y municipal

sobre la situacion socioecondomica de la entidad.

- Formular y proponer a l0s ejecutivos federal y estatal programas de inversion,

gasto y financiamiento para la entidad, a fin de enriquecer los criterios de

definicion de los presupuestos de egresos.
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- Aportar criterios para la toma de decisiones en retacion a los demas

instrumentos macroecondmicos, tales como la politica tributaria, de subsidios y
financiera.
- Actuar en la instrumentacién de

las estrategias intersectoriales, como:

descentralizacion de la vida nacional, politica nacional de empleo, etcétera.

- Sugerir a los ejecutivos federal y eslatal programas y acciones a concertar en el

marco de! Convenio Unico de Desarrollo, con el proposito de coadyuvar al logro

de los objetivos de desarrollo.

- Proponer a los gobiernos federal, estatal y municipal medidas de caracter

juridico, administrativo y financiero, necesarias para el cumplimiento de las

funciones y consecucion de los objetivos de los propios comités y acordar el

establecimiento de subcomités sectoriales, regionales y especiales, asi como de

grupos de trabajo.*®

2.5. Planes y programas municipales de desarrollo

La planeacion del desarrollo municipal puede concebirse como un proceso
colectivo de comunicacion directa entre vecinos y comunidades locales, quienes

analizan y discuten sus problemas referidos a los servicios publicos y a la
promocion del desarrollo locai. Dichos vecinos y comunidades se apoyan en sus

* idem
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propias fuerzas para resolver los problemas que los afectan, estudian juntos su

realidad y aprenden a inventar nuevas formas de cooperacion, de ayuda mutua y

de proteccion local.

Es aqui donde ia planeacion del desarrollo municipal adquiere toda su

importancia, dado que es en el municipio donde se dan las relaciones mas
estrechas entre los ciudadanos y es alli -asimismo- donde la poblaciéon demanda

fos insumos colectivos o servicios publicos y satisface sus necesidades basicas

de educacion, vivienda, salud y recreacion.

La idea del desarrollo municipal se debe plantear dentro de un contexto en donde
los elementos sociales juegan un papel relevante en los procesos de cambio

social y progreso econdomico, insertos en los objetivos y estrategia del plan

estatal. Ello, respetando o conservando un grado de economia y

descentralizacion, en el Estado de México se ha definido el desarrollo municipal

como:”...la movilizacion de recursos, capacidades e inventivas locales aunada a

una administracion municipal profesional y eficiente; y el fortalecimiento y
saneamiento de su hacienda permitird dar cumplimiento a las funciones basicas

del municipio de prestar servicios publicos que permitan mejorar el nivel de vida
de la poblacion, en el cumplimiento de los propositos nacionales de

modernizacion y plena democratizacién de ia sociedad".®

*' Gobl det de México._Plan Estatal de Desarrollo 1990-1993. Toluca, marzo, 1990. p.
74
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En e! Estado de México, las politicas de descentralizacién y desconcentraciéon de

administracion estatal han determinado la

algunas actividades de Ia
abligatoriedad de ia planeacion municipal, lo que ha venido a darle un mayor
impulso a los procesos de democratizacion en los niveles lacales y a la practica

de la concertacion e induccion de acciones con los sectores privado y social, por
parte de los ayuntamientos. Lo anterior ha tenido un gran significado para
legitimar ja planeacion democratica, dado que eljo abrié la posibilidad de hacer

ajustes o cambios en el ambiente local dentro de un gran respeto a la legalidad
vigente y al pluralismo ideologico y politico, lo cual afianzé intentos serios de
desarrollio local en el marco de una realidad con tensiones y conflictos sociales.

Esta es la realidad local en la que se ha tratado de hacer funcionar la planeacion

democratica.®™
Se puede decir que la planeacién del desarrollo municipal tiene sus propias

connotaciones, las que se diferencian tanto de fa planeacion giobal o nacional
como de la sectorial y de la regional. Esta distincion tiene su significado en las
caracteristicas generales gue posee una politica planificada de desarrolio

regional, la cual puede ser definida como un procesoc complejo de cambio que
supone transformaciones: de la base social; en el comportamiento institucional;
en la forma de fijar criterios para la asignacién de recursos; en la toma de

decisiones; y en la forma de aumentar las inversiones, acciones y obras, cuyos

2 Salazar Medina, Julisn, et a/ p. 242. Op. ck.
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resultados se trata de materializar en periodos cortos de tres afnos y no al cabo de

periodos prolongados.®

Estas connotaciones, propias de la planeacion del desarrollo municipal, tiene su
importancia para la especificidad que tiene la politica definida del desarrollo local

y de consistencia interna, para asegurar la debida vinculacion entre los objetivos,

estrategias e instrumentos.

2.5.1. La planeacion municipal, un instrumento de gobierno y de

accion para el desarrollo local

La planeacion municipal, concebida como un instrumento de gobierno y de accidn
focal, debe responder a la voluntad y al deseo mayoritario de {a comunidad para
coordinar el esfuerzo colectivo, reorientar las acciones y apoyar el cambio social y
el progreso econdmico sustentado en la estrategia global y en las directrices
politicas de la Federacion y los Estados, entendiendo que se trata de una técnica
que facilita la

toma de decisiones y se aplica para llevar adelante la

transformacion profunda de la realidad local, apoyada en una correlacion
favorable de fuerzas y con un esquema de valores que apunta hacia una sociedad
mas igualitaria, acorde con una voluntad nacional bien definida por el gobierno

central. Esto supone coordinar la accion y la participacion de los diversos grupos

* ibidemn
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. los que definen sus intereses en funcion

y sectores sociales® de la comunidad
de sus fuerzas y dentro de un marco de respeto a la regulaciéon, conciliacion y

acuerdo politico que -se da por supuesto- esta reflejado en la aceptacion del plan

que sustenta el desarrollo municipal integral.

Este concepto amplio de planeacion municipal nos lleva a dar una caracterizacion

de los principios que sustenta este tipo de planeacion. Ellos son:

1) Facilitar a los Presidentes Municipales el ejercicio del poder y la administraciéon

del desarrolio locat;

i) Racionalizar la asignacion de los recursos locales, el ordenamiento territorial y

la generacion de los servicios publicos;

"y Ampliar la capacidad empresarial, de requilacion y de promocién de

actividades economicas, sociales, politicas y culturales, para coadyuvar con los

cambios estructurales del pais. en su conjunto;

W) Crear mediante capacitacion y estimulios permanentes a organismos

auxiliares y consejos de participacion ciudadana, condiciones para que los
Ayuntamientos puedan -con la participacién efectiva de la poblacidn- fijar

objetivos, metas, estrategias y prioridades locales; y

' La Ley de planeacion en su Articulo 20 prevé .. Las arganizaciones representativas de los
obreros, campesinos y grupos populares; de las instituciones académicas, profesionales y de
investigacidn, de los organismos empresariales; y de otras agrupaciones sociales, participaran
como organcs de consulta pernmanente en 1os aspectos de la planeacion democratica relacionados
con su actividad a través de foros de consulta popular que al efecto Se convocaran®™.
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V) Modernizar la gestion municipal para facilitar la toma de decisiones, la
delimitaciéon de responsabilidades y la fijacion del tiempo de ejecucién de los
programas, proyectos y tareas, asi como I|a coordinacion, el control y la

evaluacién de resultados.

Estos principios deben ser congruentes con aquellos que sustentan a la
planeaciéon federal y estatal, dado que !a planeacion municipal tiene una
vinculacién estrecha con lo global y lo estatal. Es decir la planeacion municipal
corresponde a la que realiza la unidad basica mas desagregada de la instancia de

gobierno. **

El éxito de la gestion y planeaciéon del desarrollo municipal exige un
comportamiento competente de la burocracia local; ademas, ésta requiere de un
aprendizaje de las reglas de accién racional, con respecto a los fines

socioeconomicos, culturales y politico-administrativo que persigue la sociedad

local.

La racionalidad administrativa y planificadora debe sentirse a partir det gobierno
municipal. Elia debe operar con formas de participacion social que le den mayor
efectividad al proceso de toma de decisiones y a {a relacion: gobernantes-
gobernados. En el siguiente capitulo desarrollaremos los diversos actores y
factores que intervienen en el logro de los objetivos de la planeacion y

observaremos Ja importancia que a los mismos corresponde en la modernizacion

4 Salazar Medina, Julian of al. pp. 245-246 Op. Cit
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de la administracion publica y en la ampliacién y optimizacion de los recursos

publicos.




LA PLANEACION SOCIAL EN EL DESARROLLO MUNICIPAL DEL ESTADO DE MEXICO [1988-1984)

BIBLIOGRAFIA

A. TEXTOS Y DOCUMENTOS

Centro Nacional de Estudios Municipales. El_desafio municipal. Secretaria de
Gobernacion. México, 1982,

Comision__para__el desarrollo _de las cuencas hidroldgicas: Tepalcatepec
Papaloapan, Fuerte, Grijalva y Balsas. ( Apuntes monograficos) 345 pp. s.I. y s.e.

Gamas Torruco, José. El municipio mexicano. (Apuntes monograficos) 200 pp. s.l.
y s.e.

Gobierno del Estado de México. Manual de Administracion Municipal. Toluca.
Meéxico, 1970.

Gobierno del Estado de Meéxico. Plan_Estatal de Desarrollo 1990-1993. Toluca.
Meéxico, marzo de 1990.

INAP. La_vertiente regional de planeaciéon. Gaceta mexicana de Administracion
Publica Estatal y municipal. No. 10-11 México, marzo de 1984,

Jarquin, Maria Teresa. Congreqaciones y formaciones de_ puebios en el Estado
de México. Colegio Mexiquense A. C. Toluca. Meéxico, 1988.

Jiménez, Martha. et. al. Desarrollo  local, _municipio v _organismos__no
Qubernamentales. Escuela de Trabajo Social. Pontificia Universidad Catdlica de
Chile. Santiago de Chile 1989.

Martinez Cabanas, Gustavo. La _adminisiracién estatal y municipal de Meéxico.
INAP-BANOBRAS. México, 1995.

Monzdn, Arturo. El calpulli. Coleccion Lecturas Universitarias No. 11 Ediciones
UNAM. México, 1988.

Salazar Medina, Julian., Espejel Diazgonzalez, Samuel e Inostroza Fernandez,
Luis. Desarrollo, administracion y planeaciéon municipal "La experiencia del Estado
de México”. Universidad Autdnoma de! Estado de México. Universidad Auténoma
Metropolitana. Instituto de Administracion Publica del Estado de México. Toluca.
México, 1990.

82




BIBLIOGRAFIA

Secretaria de Programacion y Presupuesto. Planeacidén democratica. Fondo de
Cultura Economica. México,1988.

B. PERIODICOS Y REVISTAS

Ruiz Ramirez, Héctor. “Administracion y planeacion del desarrollo estatal™ en

Revista del Instituto de_Administraciéon Pablica det Estado de México No. 23 julio-
septiembre. Toluca. México, 1994.

83




LA PLANEACION SOCIAL EN El. DESARROLLO MUNICIPAL DEL ESTADO DE MEXICO (1988-1984)




LA PARTICIFACION SOCIAL EN EL Lo

"Un hombre Namado a reformar una nacion
debe poseer la justicia que inspira la confianza,
el talento que persuade, la ciencia que ilumina y
una dulzura de cardcter propia para conciliar los

intereses y calmar las pasiones”

Sophie Segur (1799-1874) Escritora Rusa

CAPITULO 3. LA PARTICIPACION SOCIAL EN EL

DESARROLLO MUNICIPAL

Objetivo: Apreciar en su justa dimension a la participacién comunitaria en los
asuntos municipales, estableciendo su relevancia en el desarrolio

municipal para dar cauce, sentido y finalidad al ejercicio de la

planeacion.
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En los Gltimos affos se ha proclamado la necesidad de reforzar al municipio libre,
pero, tal parece que en la practica se duda de su capacidad de independencia,
por lo tanto. asi se justifica la necesidad de ser dirigido y controlado. Si bien las
ieyes son federalistas y liberales, en la realidad aparece un centralismo e
intervencionismo muy acentuados. El centralismo y la concentracion del poder
que existen a nivel federal y estatal se repiten al interior de los municipios en los
cuales la cabecera es la detentadora del poder. La descentralizacion y liberacion
del municipio es un proyecto dificil de llevar a cabo. en México el centralismo y la

concentracion de! poder son ya una tradicion contraria al verdadero municipio

libre.

El presente capitulo parte de la hipotesis de la posibilidad relativa de transformar
los gobiernos municipales en verdaderos motores de desarrollo participativo. De
promover la participacion ciudadana como ejercicio cotidiano de la democracia,
tanto en las decisiones como en las acciones, recuperar su capacidad de
proponer alternativas y objetivos para el futuro de su comunidad. Por ello, si la
calidad de vida es e! objetivo mas general de la participaciéon urbana, entonces es
hora de reconocer que la participacion -estar informado, poder opinar, decidir,

actuar- es parte esencial de la misma y no sdlo un instrumento para lograrla.
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3.1. Et desarrollo municipal y ta participacién social.

Alexis de Tocqueville definid el municipio como escuela de democracia y libertad,
pues su naturaleza esencialmente local posibilita un mayor ejercicio politico de los
ciudadanos. El gobierno municipal constituye el primer contacto con la auteridad
publica, la figura mas cercana que tienen los ciudadanos para la gestion del bien
comun, sin ser esta su unica participacidon; asi, 1os municipios son las

democracias mas antiguas.

E! municipio es el escenario natural para articular las demandas de 1a poblacién.
Cualquier politica, programa o estrategia de desarrollo deberia contemplario como
instancia donde |a sociedad politica y la sociedad civil confluyen y, ademas,
donde el ciudadano se relaciona con el borde inferior del Estado y, a la vez, se
introduce en la dialéctica de la elaboracion de las politicas publicas como
demandante y receptor. La descentralizacion y liberacion del municipio es un
proyecto dificil de llevar a cabo, en México el centralismo y la concentraciéon del
poder son ya una tradicidon contraria al verdadero municipio libre. Seria necesaria
una planeacion desde abajo, una reforma que fuera mas alla de las formas y
concibiera al municipio como asiento del verdadero poder politico y econdmico del
pais no como una mera entidad administrativa en espera de disposiciones
federales y estatales, reformadora de una estructura centralista y vertical a pesar

de lo que la legislacion establece .
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En relacién con el desarroilo, la participacion comunitaria puede definirse como la
intervencion activa y significativa de |la poblacién en diferentes niveles™: a) en el
proceso de adopcion de decisiones para la determinacién de las metas de la
sociedad y para la asignacidon de recursos para alcanzarlas, y b) en la ejecucion

voluntaria de los programas y proyectos consiguientes.®”

La "dimensién cualitativa™ de la panrticipaciéon comunitaria se define segin el grado
de intervencion activa en el proceso de adopcion de decisiones. Es activa cuando
su proposito y contenido emanan claramente del! pueblo mismo y cuando las
personas sienten que actaan como personas libres y no bajo coaccién y presion,
ni como resultado de la manipulacién o el engano. Cuando el pueblo simplemente
acepta las decisiones tomadas por otros, o cuando simplemente ayuda a dar
cumplimiento a decisiones en cuya adopcién no fue consultado, su intervencion
es pasiva. La forma habitual de panrticipacion activa es la indirecta, la opinion
popular se transmite a aquellas personas en quienes

la sociedad delega la

atribucion de adoptar decisiones por diversas conductas de comunicacion.

Bichman y Rifkin,*® definen la participacién de la comunidad como un proceso

social en el que grupos especificos. que comparten ciertas necesidades y viven

* La participacion mas cercana y directa de la poblacion se observa en unidades SOCio-
ambientales o dreas locales quc con problematicas de convergencia y solidandad social dan lugar
a diversas respuestas asociativas de parte de la poblacion: comités vecinales, comisiones de
fomento, asociaciones, etc.

%7 ONU, La Participacion Poputar en ta Adopcidn de Decisiones sobre Desamolio, p. 4

*% Woltang Bichman, Susan B. Rifkin, Como _medir 1a_participacion de la comunidad, en el Foro
Mundial de Salud, p. 483.
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en una zona geografica definida, tratan activamente de identificar esas

necesidades y adoptan decisiones y establecen mecanismos para atenderlas.

€l Instituto Nacional de Administracion Publica en su Guia Técnica No. 147
define la participacidon comunitaria municipal como "la organizacidén racional y

consciente de las personas que habitan en el municipio, con e! proposito de
proponer las iniciativas que satisfagan sus necesidades; definir intereses y
valores comunes: colaborar en la realizacion de obras y prestacion de servicios

publicos: conocer sus responsabilidades como miembros del municipio e influir en
la toma de decisiones del ayuntamiento”.

Alfredo Gastal en sus Notas Sobre Desarrollo y Descentralizacion,” senala
que elrol dela participacion ciudadana asume hoy dia, crucial importancia en

la buisqueda de nuevas alternativas para enfrentar la crisis economica y social en
que se encuentra este nivel de gobierno. Sefiala que el municipio puede
desempefiar un importante papel en la promocion del desarrollo, porque por lo
menos redne tres caracteristicas que pueden conducir a la innovacion y
generacion de cambios creativos en el proceso de promocion del desarrolio:

- Es la instancia de gobierno mas cercana a la base social, por lo tanto la

que esta en mejores condiciones para permitir estimular

la participacién
ciudadana.
%% INAP, Guia Técnica No. 14 del Centro de Estudios de Administracion Municipal. La panicipacion
t i . 4.
CELCADEL, i 5 Sest Nacional; el de lo
Ecuador, 1988, p. 12.

s jocale:
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- Es capaz de movilizar eficazmente las energias y las iniciativas locales

comunitarias o privadas en pos del progreso.

- Es consciente de la problematica local y, por lo tanto, capaz de organizar

programas y proyectos de desarrollo mas adaptados a las necesidades locales, y

social y econdomicamente mas rentables.

Debe reconocerse que la participacion de los ciudadanos en muchos casos se

limita a la gente que sabe articular su propia participacidn. No se da la

participacién de todos los ciudadanos: siempre existe una presencia de los
ciudadanos situados en lo que en términos sociologicos se denomina “clase
popular”, que sabe defender sus intereses contra las acciones gubernamentales

que tienen consecuencias perjudiciales para ellos.

La primera participacion ciudadana formal se da en el voto. es decir en las

elecciones de las autoridades representativas de la comunidad. sea el

ayuntamiento o las auxiliares. Asi, en la medida en que los procesos de eleccién
sean claros y transparentes y el voto y la decision sea respetada, en esa
misma medida se estaran colocando sélidos fundamentos de corresponsabilidad
social para el bienestar de todos, al ser la participacion una via para incidir en la
conformacion de nuevas politicas sociales. Adicional al derecho vy
responsabilidad de votar, otro elemento que caracteriza la participacién formal lo
constituye el derecho de la ciudadania para participar en la planeacion, por i0 que

fos planes, programas y acciones que emprenda el ayuntamiento deberan recoger

las demandas y aspiraciones de los diversos sectores sociales de la comunidad.
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Proponiendo a esta parte la “participaciéon temprana” que implica instancias de
consuita y debate desde las primeras etapas de un proceso de decision, es decir

desde el diagnostico de los problemas y |a propuesta general de orientaciones.

La participacién social tiene variados significados que van mas alla de la emision
del sufragio; provocado por el surgimiento de grupos sociales diferenciados con
intereses propios, de diversas maneras y apoyados por movimientos
organizados’' cotidianamente se plantean demandas de mayor bienestar (casi

siempre asociadas a servicios publicos o a la creacion de infraestructura urbana).

En este sentido la participacién comunitaria debe encontrar cauces para que las
opiniones, aspiraciones y necesidades sociales puedan no sdlo ser oidas, sino
tomadas en cuenta. Es decir |la participacion se da para decidir, o por o menos
para orientar las decisiones mediante la concertacion, en aquellos asuntos de

interés general y que por su naturaleza afecten la vida en comun.

José Mejia Lira™ senala que la participacion es el encuentro entre instituciones
representativas, partidos politicos, cuerpos administrativos, movimientos y
organizaciones sociales, por lo que debe darse una mayor valoracion a la lamada
participacion espontanea como fortalecimiento de la comunidad y promotora del

desarrolio auténtico.

No obstante lo aqui sefalado es de observarse que el Estado Mexicano que

durante décadas se ha hecho cargo de amplias funciones sociales a cambio de

7' E1INAP en su Guia Técnica No. 14, define esta participacion como espontanea, P. B
2 £n su articulo "Propuestas para el mejoramiento de los servicios publicos®.
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un tutelaje de libertades ciudadanas, hoy intenta modificar su actuacion. Las
movilizaciones sociales de los Gitimos veinte afios han perfilado un nuevo arreglo

organico expresado a través de nuevas organizaciones sociales y de una oferta

politica novedosa, es decir una alianza con el Estad para b

g q | pero b d

en una mayor autonomia de los actores sociales.

Estos buscan una forma de representacion social basada mas en beneficios y

logros sociales que en adhesiones organicas o en adscripciones ideoldgicas.

3.2. Organismos Auxiliares

Respecto de los organismos auxjliares de participacidon social, debe sefalarse

que jos mismos "...tienen por objeto colaborar de manera ordenada y permanente
en la solucion de los problemas sentidos por jos habitantes del municipio, asi
como apoyar a las autoridades a lograr un desarrollo comunitario. De esta

manera, permite al ayuntamiento una mejor coordinacion y eficiencia en las

acciones que realiza".”

En lo que refiere a los canales institucionales de participacion social, fa Ley

Organica Municipal del Estado de México™ contempla los siguientes:
P!

72 Montes de Oca Navas, Elvia. ng; Ed. El Coleolo Mexlquense A.C. 1993 P. 25
74 Gobiemo del Estado de México, Marco de acidn

1963, p. 287.
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3.2.1. Las Comisiones del Ayuntamiento

Integradas por diferentes miembros del ayuntamiento con el proposito de estudiar,
examinar y proponer a éste los acuerdos , acciones o normas tendientes a
mejorar la administraciéon publica municipal. En su adecuado funcicnamiento,
estas comisiones permiten motivar la participacion social, pues la propia ley
establece que “Las comisiones para el cumplimiento de sus fines y previa
autorizacion del ayuntamiento, podran celebrar reuniones ptblicas en las

localidades del municipio, para recabar la opinién de sus habitantes”.”®

Es de observarse el hecho de que la consulta no significa que una opinion
colectiva se le pueda imponer a la autoridad municipal, pero si seria una muestra
de sensibilidad politica de ia propia autoridad ante las expectativas de la
comunidad y sus reclamos. el reconoceria y entenderlas ademas de que permite

llegar a acuerdos con los vecinos sobre los asuntos que le son cercanos.

La Ley Organica Municipal en su Articulo 69 establece que: “"Las comisiones las
determinara el Ayuntamiento de acuerdo a las necesidades del municipio y

podran ser permanentes o transitorias.
I. Seran permanentes las comisiones:

a) De gobernacion, de seguridad publica, de transito y de proteccién civil, cuyo

responsable sera el presidente municipal;
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b) De planeacion para el desarrollo, que estara a cargo del presidente municipal;

c) De hacienda, que presidira el sindico o el primer sindico cuando haya mas de

uno;

d) De agua, drenaje y alcantarillado;

e) De mercados, centrales de abasto y rastros;

f) De alumbrado publico;

g) De obras publicas y desarrollo urbano;

h) De fomento agropecuario y forestal;

i) De parques jardines y panteones.

i) De cultura, educacion publica, deporte y recreacion;
k) De turismo;

I) De preservacion y restauracion del medio ambiente;
m) De empleo,

n) De salud publica;

A) De poblacion;

o) De revision y actualizacion de ta reglamentacidon municipal;
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p) Las demas que determine el Ayuntamiento, de acuerdo con las necesidades

del municipio.

}l. Seran comisiones transitorias aquellas que se designen para la atencion de

problemas especiales o situaciones emergentes o eventuales de diferente
indole y quedaran integradas por los miembros que determine el Ayuntamiento,

coordinadas por el responsable del area competente™™

3.2.2. Consejos de Participacién Ciudadana

Se integran en cada una de las comunidades del municipio con hasta cinco

vecinos electos en la forma y términos que determine !a convocatoria del

ayuntamiento. Los consejos asumen funciones auxiliares en la gestién, promocion
y ejecucion de los planes y programas municipales, teniendo entre las mas

importantes las siguientes funciones:

- Promover la participacidon ciudadana en la realizacién de los programas
municipales.
- Coadyuvar para el cumplimiento eficaz de los planes y programas

municipales aprobados.

** Ley Organica Municipa) del Estado de México, p. 96-97
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- Proponer al ayuntamiento las acciones tendientes a integrar o modificar

los planes y programas municipales.
- Participar en 1a supervision de la prestacion de los servicios publicos.

- informar al menos una vez al mes a sus representados y al ayuntamiento
sobre sus proyectos, las actividades realizadas y, en su caso, el estado de cuenta

de las aportaciones economicas que estén a su cargo.

Es de resaltarse el hecho de que los consejos de participacion ciudadana

cumplen una tarea de enlace y articulacidon entre las autoridades municipales y
los vecinos, ya sea para la realizacidon de obras comunitarias, para la propuesta
de alternativas a programas municipales en la comunidad, o para la supervision
de los servicios publicos basicos. Los consejos se convierten en instancias de
organizacion comunitaria y en medios de comunicacion entre ayuntamiento y
vecinos tanto para promover obras y acciones de bienestar social como para

cuidar que las tareas municipales se cumplan en los términos aprobados.

De igual manera, la propia Ley contempla la promocidén entre sus habitantes la
creacion y funcionamiento de orgahizaciones sociales de caracter popular a
efecto de que participen en el desarrolio vecinal, civico y en beneficio colectivo de
sus comunidades, integrandose con habitantes del municipio, por designacion de
ellos mismos, pudiendo ser sus actividades transitorias o permanentes, conforme

al programa o proyecto de interés comun en el que acuerden participar.
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3.2.3. Consejos Municipales de Proteccion Civil

La tey organica municipal del Estado de México establece que cada ayuntamiento
constituird un consejo Municipal de proteccién civil con funciones de consulta y
participacion de los sectores publico, social y privado a efecto de prevenir y/o
atender situaciones de emergencia, desastre o calamidad publica que afecten a la

poblacion del municipio. El consejo es encabezado por el presidente municipal."

Entre las principales responsabilidades de este drgano se encuentran las

siguientes:

-~ identificar en un Atlas de Riesgos Municipal, los sitios que por sus
caracteristicas especificas puedan ser escenarios de situaciones de emergencia,

desastre o calamidades publicas.

- Formular planes operativos para prevenir riesgos, auxiliar y proteger a la
poblacion y restablecer la normalidad, con la oportunidad y eficacia debidas, en

caso de desastre.

- Definir y poner en practica los instrumentos de concertacion que se
requieran entre los sectores del municipio, con otros municipios y con el Gobierno
del Estado, asi como con el Sistema Nacional de Planeacion, con la finalidad de

coordinar acciones y recursos para la mejor ejecucion de los planes operativos.

7 Articulo 81, “... drgano de consulta y participacion de |0s sectores publico, social y privado para

la prevencién y adopcion de acuerdos, ejecucion de acciones y en general. todas las actividades

necesarias para la atencion inmediata y elicaz de los asuntos relacionados con situaciones de
9 L-X- publica que atecten o la poblaciéon®.
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- Crear y establecer los 6rganos y mecanismos que promuevan y aseguren
la participacion de la comunidad municipal en las decisiones y acciones del

consejo, especialmente a través de la formacidon del Voluntariado de Protecciéon
Civil.
- Operar sobre las bases de las dependencias municipales, las

agrupaciones sociales y voluntariado participantes, un sistema municipal en
materia de prevencion, informacion, capacitacién, auxilio y proteccion civil en

favor de la poblacién del municipio.

E! Consejo Municipal de Proteccién Civil es una nueva figura en el ambito
municipal que formaliza la ley organica, mas son pocos los municipios que lo han
constituido. Sin embargo es de buen augurio y resultan de importancia

las

experiencias de los gobiernos federal y estatal en esta materia para la

organizacion y funcionamiento coordinado de los sistemas de proteccion civil. El
reto de la administracion municipal sera el motivar y organizar a la ciudadania
para conseguir respuestas rapidas y eficientes ante emergencias, ademas de

abrir canales de comunicacion que permitan sobre todo, prevenirlas cuando esto

sea posible.

3.3. Las organizaciones sociales y las Asociaciones Civicas

Ademas de los partidos politicos, existen dos instancias de participacion de la

sociedad civil en politica: las organizaciones sociales tradicionales (uniones
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ejidales, campesinas y populares, sindicatos y centrales obreras, etc.) y las

nuevas asociaciones o frentes civicos.

La participacion de la sociedad civil a través de las organizaciones sociales,

presenta las siguientes caracteristicas:

- Su participacion es consciente, pues se plantean explicitamente objetivos
claros y precisos de solucion a un problema o de cambio de una situacion

adversa, asi como los procedimientos para conseguir su objetivo.

- Cuenta con una estructura organizada, ya que no involucra simplemente a

una suma de integrantes o a una colectividad amorfa.

- Su existencia es permanente, puesto que no trata de conseguir solamente
equipamiento o mejoras materiales para la comunidad, sino que se encuentra

inmersa en un proyecto de transformacion social mas amplio.

- Son independientes del Estado, si bien no se excluye la concertacion ni la

colaboracion con éste.

- Su expresidén frecuentemente se expresa en el ambito de la lucha de

clases y, secundariamente, en la lucha social.

Podemos senalar que la participacion de las organizaciones sociales se asemeja
bastante a la actividad de [os partidos politicos; no es dificil observar que de la
lucha por la falta de agua en una colonia, pasen a la lucha por la falta de

democracia. Para el caso del Estado de México esto puede bien ejemplificarse
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con el caso de la Union Popular Revolucionaria Emiliano Zapata (UPREZ) y el

Consejo Nacional del Movimiento Urbano Popular (CONAMUP).

La participacion de la sociedad civil a través de las asociaciones civicas, observa

las siguientes caracteristicas:

- Se trata de la reunién libre de ciudadanos en torno a intereses comunes.

Definiéndose como instancias de naturaleza apolitica.

- Es una entidad autogestionaria o cogestionaria que busca el
mejoramiento de la calidad de vida del ciudadano. En la practica se observan los

comités promotores del desarrollo y el cooperativismo.

- Aparecen como instancias de intermediacion entre las autoridades del

poder publico y los ciudadanos, mas no compiten por el poder publico.

- No substituyen la labor de las organizaciones sociales, ni se plantean

como éstas, demandas econdmicas y sociales de caracter gremial.

- Su campo de accion esta definido por los grandes espacios vacios, que

hacen necesaria y posible la labor ciudadana, no realizando proselitismo como los

partidos politicos.

- No se plantean el enfrentamiento con el Estado. De hecho su desarrollo y

exito depende de la buena concertacion que se logre entre el aparato

gubernamental y los ciudadanos.
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- El ambito de su labor se situa preferentemente en el municipio. ¥ aqui se

trata mas que de la organizacion, de la participacion ciudadana.

- Entre sus objetivos, se plantea la vigilancia del gobierno municipal en

todos sus aspectos, realizando estudios tendientes a proponer soluciones a los

problemas del municipio.

- Apelando a su condicidon de organismos de interés publico, se relaciona
con partidos politicos y con organizaciones sociales progresistas, relacionandose

con autoridades gubernamentales de distinto nivel.

- Funciona como entidad ciudadana de hecho y por derecho constitucional;

participando como observador en los procesos electorales.

- Se estructura como un grupo coordinador, un grupo de activistas y un
grupo de colaboradores y simpatizantes. No se establece jerarquia alguna, sino

que tnicamente se diferencian por sus funciones.

Finalmente es conveniente senalar que el area de sus actividades puede
encontrarse circunscrita a los procesos electorales, al cuidado y la restauracion
del medio ambiente, los derechos humanos, los servidores publicos, la difusion

cultural o la administracidon de justicia.

Existe en nuestro pais un complejo sistema de bienestar social cuyas partes

actian a veces en forma yuxtapuesta y en ocasiones a contrapelo. Ademas de la

p y la instituci

ralidad gubernamental en esta materia, existen en el otro
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extremo organizaciones que tienen que ver con las relaciones de parentesco, los
amigos, los vecinos, los comités de solidaridad, la comunidad inmediata, en fin el
nucleo familiar ampliado que en estos afios de crisis absorbid y logrd procesar en
forma impresionante las limitaciones adversas que el ajuste economico le impuso
a las condiciones de vida. En forma adicional coexisten dos grandes subsistemas:
uno que opera con los precios del mercado en las areas, de vivienda, salud,
educacion y alimentacion. Estos servicios privados actian motivados por un
espiritu comercial y estan destinados a importantes grupos de la poblacién de
elevados ingresos, y por ultimo todo un sector de organizaciones no

gubernamentales (ONG) formado por asociaciones sin fines de lucro que

dedican a una resolucién muy amplia de problemas.

“Estas organizaciones no gubernamentales suelen ser pasadas por alto en la

construccion de politicas publicas. Se les interpreta frecuentemente como

procesos residuales de escasa eficiencia, y la labor que tratan de desplegar en
muchas ocasiones suele ser sustituida por servicios asistenciales directos. No se

percibe el enorme potencial que pueden desarrollar. De alli que la iniciativa

popular y la creatividad que contienen resultan tremendamente golpeadas por la

accidn burocratica y tecnocratica de muchos organismos estatales. La

institucionalidad del estado debe apoyar y estimular esas organizaciones

solidarias™.”®

" Gonzalez Tiburcio, Enrique Reforma_del 5t titico ial_ lnstiluto Nacional de
Administracion Pablica. México 1991 p, 82
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A este punto deseo rescatar el siguiente senalamiento: el principal recurso con
que cuentan los municipios es su poblacion, gente que demanda un satisfactorio y
que obviamente esta interesado en obtenerio o mejorario. Este interés aunado a
ia capacidad y tradicion de organizacion de nuestra sociedad, son un recurso
potencial que eficientaria la prestacion de los servicios publicos a los gobiernos
municipales y que lograria su fortalecimiento en otros aspectos, pues si se motiva
y organiza adecuadamente a los habitantes del municipio, es posible reducir
gastos en la introduccion de los servicios; eliminar los retrasos en el pago de las
cuotas correspondientes y ahorrar recursos en la reparaciéon y mantenimiento de

ias instalaciones, ademas de reforzar el sentimiento de identidad de quienes

integran a la comunidad y participan en su desarrollo.

3.4. Comision de Planeacion para el Desarrollo Municipal

Se constituye como un érgano colegiado de caracter técnico, consultivo y asesor
de la autoridad municipal, con el propésito de hacer participativo y democratico el
proceso de planeacion municipal, ya que la constitucion de dicha comision por jos

menos formalmente permitiria realizar esa finalidad, pues en ella participan

ciudadanos distinguidos, representativos de los sectores publico, social y privado,
asi como las organizaciones sociales del municipio y miembros de los consejos de

participacion ciudadana. Su encargo dura el periodo de la administracion

municipal y no se establece un limite respecto det niumero de miembros que la
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integran. Tal es el caso de la Comision de Planeacion del Municipio de Naucalpan

de Juarez que se encuentra integrada por el H. Ayuntamiento en Pleno,

representantes del sector empresarial y prestador de servicios, representantes de
planteles de educacion superior publicos y privados locales, destacadas
personalidades de la vida social, cultural y deportiva, asociaciones civicas y de

colonos y de al menos 12 consejos de participacion ciudadana, lo que sumaba en

forma global B0 representantes.

La comision es una de las instancias que permite captar las demandas, valorar su

pertinencia, encuadrarlas dentro de una estrategia de desarrollo municipal,

jerarquizarlas y darles espacios programaticos en las tareas municipales, entre

sus principales atribuciones se encuentran las siguientes:

- Proponer mecanismos, instrumentos o acciones para [a formulacion,

control y evaluacion de! Plan de Desarrollo Municipal.

- Consolidar un proceso permanente y participativo de la planeacion
orientado a resolver los problemas municipales.

- Formular recomendaciones para mejorar la administraciédn municipal y la

prestacion de los servicios publicos.

- Gestionar la expedicion de reglamentos o disposiciones administrativas

que regulen el funcionamiento de los programas que integren el Plan de

Desarrolio Municipal.




LA PARTICIPACION SOCIAL EN EL DESARROLLO MUNICIPAL

- Proponer, previo estudio, a las autoridades municipales la realizacién de
obras o la creacion de nuevos servicios puablicos 0 el mejoramientoc a los ya

existentes mediante el sistema de cooperacidon, y en su oportunidad promover la
misma.

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

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

Al igual que en el caso anterior, aun subsisten problemas que impiden cumplir los

objetivos de esta comisidon. E! principal es que muchos ayuntamientos al

reproducir el centralismo y la concentracidon del poder que existe a nivel federal no
se han preocupado por constituir este érgano y si 1o hacen no hay articulacion y

comunicacion entre comision y ayuntamientos, pues se duda de su capacidad
para contribuir a la solucién de los problemas. En consecuencia, se subutiliza
(cuando no se suprime) un canal de participacién haciendo que la planeacion sea

un mero ejercicio técnico (cuando se realiza), wvertical y autoritario, sin

posibilidades reales de concrecion, como medio transformador de las condiciones

de vida de los habitantes del municipio.

Finalmente es de resaltarse la nueva atribucion que la ley organica municipal le
confiere a los ayuntamientos: "formular programas de organizacion y participacion

social, que permitan una mayor cooperacion entre autoridades y habitantes del
municipio™™. Es impensable el promover la organizacion y participacion

™ Ley Qradnica Municipal del Estado de México, Articulo 31 Fraccion XXX,
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comunitaria sin una voluntad previa plasmada en un programa especifico, pues no
se puede dejar a |la casualidad ni a la buena voluntad un proceso tan serio e
importante para el bienestar de todos. De ahi que resulta necesaric que la

autoridad municipal mediante una concientizaciéon y capacitacion de manera

permanente incremente sus posibilidades de otorgar apoyos y su capacidad de
conduccion de tales esfuerzos, pues nada es mas frustrante para los vecinos y las
organizaciones sociales al hacer presente su disposicidon, que no encontrar una
contraparte valida y una respuesta eficiente en el ayuntamiento y su presidente.
Lo inverso también seria posible: desalentador para un ayuntamiento enfrentarse
a la apatia y desinterés de una comunidad para contribuir a elevar su bienestar.

Aqui la diferencia radica en que la autoridad tiene como encargo obligatorio

estimular ese interés y vencer la apatia.

Wolfang Enders sefala que "es obligacion de los municipios asegurar la
participacion de los ciudadanos. En un primer paso el municipio debe exponer y
discutir con ellos el contenido de sus planes. Los ciudadanos pueden hacer
objeciones o sugerencias y la administracion del Municipio esta obligada a

responder a cada uno de los planteamientos”.®®

Haciendo referencia una vez mas a la Guia Técnica No. 14 dei INAP®' , debemos
sefalar que la participacion comunitaria apoya al ayuntamiento en tres aspectos

esenciales de la vida municipal, que consisten en:

% CELCADEL, Op. Cit., P. 148
*'INAP, Op. Cit. p. 15
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- La realizacion de acciones tendientes a lograr un desarrollo municipal.

- La formacion de una conciencia de cooperacion y colaboracion para

satisfacer necesidades sociales.

-E) fortalecimiento de la comunicacion entre las autoridades municipales y
la comunidad. que garantice una funcién municipal y una accién comunitaria mas

efectivas.

Observando la situacién actual de los municipios desde una perspectiva social, es
de sefalarse que las elecciones de los representantes politicos de los municipios
es la instancia de mayor participacion e interaccién entre la comunidad que vota y
elige y los candidatos que tienen mayorias y son electos. Los mecanismos de
participacion ciudadana posteriores a la eleccion practicamente no existen, y
muchas veces, las organizaciones locales que actuan en el nivel local se
transforman en antagonicas y tienden a dirigir sus demandas a los niveles

superiores de gobierno y administracidon estatal o federal.

Por otra parte uno de los beneficios principales de la participacion popular puede
resumirse como un aumento de la productividad, un mejoramiento de los niveles
de informacion para la gestion, una reduccion del conflicto negativo, la
eliminacion de la resistencia popular a las decisiones y la legitimidad politica que
emana de l|a participacion popular amplia. Los costos para las autoridades
municipales radican en un aumento del tiempo de decision y en una pérdida

relativa del poder personal.
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3.5. La participacidn social en la planeacién municipal

ta participacion es elemento esencial de |a cohesidn social de una comunidad,
pues facilita la identificacion de los planteamientos de diversos sectores, a la vez
que unifica estos Ultimos en torno a los intereses de la comunidad. Un pueblo
comunicado es sin lugar a dudas un pueblo con mayares posibilidades de unificar

criterios para promover su desarrollo.

Los principios politicos y los instrumentos legales que sustentan a las fases de la
planeacion que se realiza en el pais, enmarcan también las caracteristicas de la
participacidon social en este proceso. Incorporar a los diversos grupos sociales de
la planeacion dentro del Sistema de Planeacion Democratica, mas alla de una

simple busqueda de consenso respecto a las acciones de gobierno, es un

imperativo para enfrentar los retos y demandas que tiene y tendra el desarrollo en

Meéxico.

En México se ha lievado a cabo un proceso de ampliacion de las bases politicas y
sociales de los sistemas gubernamentales en la toma de decisiones,

principalmente en dos direcciones:

- En lo que refiere a la actividad de los partidos y organizaciones politicas,

se han efectuado acciones para que la poblacidn cuente con ailternativas

ideologicas y de representacion mas amplias en los procesos electorales

vinculados a los tres ordenes de gobierno, los poderes legislativos, federal y

estatal, y los ayuntamientos.
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- Por io que refiere al fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad
civil, éstas han observado un notable crecimiento y se han consolidado como
representantes de diversos grupos de acuerdo a sus intereses, tanto en
ambitos productivos (organizaciones sindicales, empresariales, cooperativas de
productores, camaras comerciales), profesionales (colegios y asociaciones de
profesionistas), de investigacion y académicas (multiplicidad de institutos,
agrupaciones y sociedades). como las vinculadas a problemas mas generatizados
como el consumo colectivo (organizaciones de consumidores, cooperativas de
consumo), las de atencion a problemas comunes de desarrollo urbano,
educacion, salud, etc. (organizaciones de colonas, juntas civicas, asociaciones de
padres de familia, asociaciones de estudiantes), o aquellas asociaciones sin fines
de lucro (organizaciones no gubernamentales), entre otras, con lo cual las
representaciones de la sociedad civil, han madurado en sus representaciones, y

han logrado una mayor participacion social.

La participacion social para la planeacion es el mecanismo a través del cual los
diferentes grupos sociales de la poblacién han logrado acuerdo en torno a
objetivos, tareas o actividades comunes de desarrollo y medios para vigilar su
cumplimiento en forma permanente. La participacion social en el proceso de

planeacidon es un término amplio, que abarca diversas formas y tipos de actividad.

- Participacion a través de la consulta popular para integrar y evaluar
planes y programas. Al efecto se realizan foros de consulta popular para la

planeacién, en los cuales se recogen los planteamientos de Jos sectores

R
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sociales. En el Estado de México es corresponsabilidad del ejecutivo y el
legistativo la realizacion de foros de consulta popular, participando con opiniones
sugerencias y propuestas: diputados locales de diversos partidos politicos,
fideres sociales e instituciones académicas, organizaciones empresariales,
grupos de especialistas en diferentes temas,. instituciones publicas y privadas.
ciudadanos interesados en la diferente problematica, asi como distintas

organizaciones sociales y la poblacion en general™. Con base en los
planteamientos sociales, expresados a través de peticiones y foros de consulta,
se inicio el proceso para la integracion de los elementos que conformarian el Plan
de Desarrollo del Estado de México 1993-1999. A este punto quisiera senalar que
no obstante que leyes o la misma Constitucidon local asignan a los municipios una
serie de poderes y facultades que les da una posicion aparentemente relevante
en el sistema gubernamental, el problema consiste, pues, en dotar a los gobiernos
locales de condiciones que les permitan ejercer eficazmente las potestades que le
son formalmente conferidas. Eso implica, en primer termino, reducir el grado de
centralismo del sistema gubernamental y reconocer al municipio su autonomia

politica, financiera y administrativa.

- Participacion en la ejecucion de los planes y programas, a través de acuerdos
de concertacion de acciones, en los cuales la poblacidon organizada contribuye
con recursos, trabajo, o materiales de la region, para realizar obras que impulsan

el desarrolio de la ciudad o comunidad.

2 JAPEM, Revista No. 21, La Planeacion del Desarroflo Estatal, P. 68
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- Participacion social en el control y la evaluacion, principalmente de la
obra publica por parte de organizaciones comunales. Las diversas organizaciones
sociales, tras recibir la informacion de la inversion autorizada, realizan actividades
de vigilancia en la calidad de los servicios y las obras, asi como la correcta
ejecucion de los proyectos, con lo cual se verifica que la obra publica cubra las
necesidades planteadas por la comunidad. En caso de detectarse irregularidades
o desfases en el proceso de construccion, el ciudadano puede emprender
medidas correctivas a través de su notificaciéon a las Comisiones de Planeacion
del Desarrollo Municipal, o notificar a las contralorias estatales y municipales, si
es conducente. Tal es el caso de los Comités Ciudadanos de Control y Vigilancia
que durante el periodo 1991-1993 el H. Ayuntamiento de Ecatepec promovid para
ser fiscalizadores de la obra publica ejecutada con recursos municipales y que se

integraban por 6 miembros de la comunidad. y cuya funcidén consistia en verificar

la aplicacion de los recursos en la obra autorizada.

El problema decisivo para la planeacién no es tanto la definicion de objetivos y
politicas de desarrollo, pues éstos vienen dados explicita o implicitamente por el
"proyecto politico” de cada gobierno.

El problema estriba en determinar como se puede despertar el interés social en el
desarrollo y como estimular la voluntad y capacidad para lograrlo, en todos los
sectores sociales, econodmicos, politicos y culturales de una comunidad. Ei

desarrollo debemos entenderlo, ante todo, como un asunto de motivacion y de
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participacion consciente y deliberada, el atajo hacia el “desarrollo por imposicién”

es una ilusion.
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LA PLANEACION SOCIAL COMO TIVA DE oLLO EN EL ESTADO DE

“El que no puede corregir la conducta de los
ciudadanos sino suprimiéndoles las comodidades
de /a vida, debe confesar que no sabe gobernar

a hombres libres~

Tomas Moro (1478-1585) Filosolo Inglés

CAPITULO 4. LA PLANEACION SOCIAL COMO
PERSPECTIVA DE DESARROLLO MUNICIPAL EN EL

ESTADO DE MEXICO

Objetivo: Identificar la problematica actual de la planeacion en el ambito municipal
para de ahi formular propuestas y/o alternativas que apuntalen a la
consolidacion de una planeacion social como perspectiva de desarrollo

municipal en el Estado de México.
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Una nueva visidon de

la accion publica tiene como proposito buscar

correspondencia entre las

la
realidades economicas y

la politica social para
modernizar y reducir los desequilibrios sociales, el reto inicia con la planeacion y
ia necesaria participacion de la comunidad en la coordinacion y concertacion

politica de los planes, programas y proyectos que atafien a la comunidad.

El fracaso de las politicas de desarrollo regional en América Latina, basadas en la
concepcidon de que desde los poderes centrales se ha tenido el resto del resto de

la naciéon, han llegado a limites tales que se ha transformado el desarrollo
regional en factor de lucha politica®.

De ahi que, de estas politicas a un programa consistente de desconcentracion o

descentralizacion, existe una distancia importante que debemos de tomar en
cuenta.

La descentralizacion es un proceso que implica la transferencia efectiva de todos

aquellos elementos que facilitan y amplian la autonomia de decision y de accion

de la comunidad receptora y que en la actualidad se encuentran centralizados en
el gobierno nacional y en 1a capital de la republica.

En México, descentralizar
seria respetar el Pacto Federal en los términos establecidos por la legislacion ®

8 Massé Narvaez, Carlos E. ¥y Sandoval Forero, Eduardo Andrés. Politicas_publicas ¥y desaroilo
municipal, EV Colegio Mexiquense, A.C.- Universidad Auldnoma del Estado de México. México,
1995 p. 251

* Ibidem pp. 255-256
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Por ello, cualquier politica de descentralizacidn debe apelar como esencia politica
at federalismo y en este contexto, se debe resumir en equilibrio en la distribucion

de los recursos publicos y en la distribucion y ejercicio del poder politico.

Implica una voluntad de cambio y de mayor democracia en lo politico, econémico
y social. Implica finalmente, una distribucién de costos y beneficios del proceso

de desarrollo previamente concertada.

4.1. La problemaitica actual de 1a planeaciéon municipal

La importancia de la planeacion del desarrollo municipal surge de los problemas
que crea la crisis y de !as exigencias de una mayor participacion, seguridad y
servicios publicos que demanda la poblacion. Esta problematica general obliga a
los gobiernos locales a adoptar técnicas de administracion y gestién en donde la
planeacion se impone como el instrumento vital para asignar mejor los recursos,

facilitar la toma de decisiones e instrumentar mecanismos para la participacion

activa de la poblacion.

Los efectos de la crisis- y la probiematica derivada de la agudizacién de las
desigualdades, como consecuencia de la inflacion y el desempleo, sefnalan al
municipio como el lugar estratégico para iniciar la recuperaciéon de la economia y
poner en accion capacidades empresariales, asi como para despertar la

inteligencia innovadora del pueblo para superar la crisis; esto exige de la

17
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concertacion y del acuerdo entre sectores, o que es mas facil de conseguir en el

nivel municipal que en los niveles estatal y nacional

Por otra parte, es en el ambito local donde mejor se aprecian las contradicciones
entre la sociedad global y la federacion, asi como entre las Entidades Federativas
y los Municipios. Esta forma de confrontacion se ha visto agudizada por la
situacion de crisis. 1a que provoca cambios de correlacion de fuerzas y en los
comportamientos diferenciados de sectores sociales importantes (como obreros,

campesinos, colonos, empresarios, comerciantes y otros), que hacen reconocer

una diversidad de problemas en lo que atane a las tareas de gobierno y a la

administracion municipal.

En general. en México y América Latina los estudios sobre planeacion municipat
han tratado de justificarse a partir de la crisis y como un esfuerzo que es parte de
las acciones dirigidas a frenar la fuerte tendencia a la centralizacion y desarrolio

del poder central (Estado y Gobierno). Por ello, las reformas y modernizacién de

1a Administracién Publica Federal, al tratar de mejorar el sistema nacional de
planeacion, han tratado de invocar y mejorar su funcionamiento racionalizando los
sistermas estatales y municipales de planeacion; ello, como una medida clave para
hacer efectiva la descentralizacion de las actividades de planeaciéon y crear
soportes reales para la democratizacion, a partir de la base social, administrativa

y territorial que representa el municipio.”

s Zepeda, Pedro. Estudio _sobre la descentralizacion en México. Fund. Ebert Stiftung. México,
D.F. 1980 mimeo
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En la actualidad, algunas teorias sostienen que la crisis se sitia a la par que la
descentralizacion, dado que 13 solucion de la misma corresponde a la sociedad en
su conjunto y no a las burocracias o tecnocracias gobernantes. Esto se basa en
1a idea de que hay que liberar las fuerzas creadoras e innovadoras a través de un
proceso de democratizacién; que 1a crisis favorece la accion de los gobiernos en
lo que implica transferir la responsabilidad de la disminucion o reduccion drastica

del gasto pablico; y que 1a descentralizacidon se da en un contexto de incapacidad

del Estado para asumir o mantener su papel.

En estas condiciones se hace necesario disponer de mejores percepciones sobre
el comportamiento de la poblacién y comunidades municipales, dado que en el
nivel local ellos son los primeros en reconocer sus efectos, las insuficiencias de la
accién gubernamental y los problemas que enfrentan los municipios -sobre todo

las restricciones financieras- para planificar su desarrollo.™
Con sus efectos, la crisis ha golpeado a todos tos municipios del Estado, dicho

impacto con diferentes intensidades; sin embargo, la forma que adopta se puede

explicar a partir de los efectos que ocurren en el nivel local, estos efectos se

expresan en cuatro planos, que son:

1) Efecto de la crisis en el plano econémico y financiero;

hd Salazar Mcedina, Julidn., Espejet Dlazgonzalcz Samucl. e Inoslroza Femandez, Luis.
sarrollo,  administracion lane municipal: D_expe in _del stado_ d; ico”
Universidad Autonoma del Estado de México. Universidad Auténoma Metropolitana.

de Mé: Tol

instituto de
Administracion Pablica del 1990. pp 347-348
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1) Efecto de la crisis en el plano de gobierno y administracion municipal;
fll) Efecto de la crisis en la democracia o legitimacion del gobierno local; y
V) Efecto de la crisis en la moral colectiva y de motivacion, en el nivel municipal.

Los efectos de la crisis en estos cuatro planos donde se producen, muestra la

forma que adopta ésta en la realidad municipal.

El problema de crisis y 1o que significan las reducciones presupuestales preocupa
a los Presidentes Municipales y miembros del Ayuntamiento, dado que su gestiéon

se ve amenazada por la insuficiencia de recursos financieros y ello complica las
tareas de gobierno, particularmente las de administracion y planeacion del
desarrollo municipal.

La lucha por superar la crisis y las tareas que asumen en la misma los

Ayuntamientos. exigen comportamientos de planeacion para ampliar la

participacidon social, la racionalidad administrativa local. la legitimacién de la

accién de gobierno y la motivacion que le dé consistencia a un proyecto de

modernizacion, a partir de 10s municipios.

4.2, La reforma del Estado

La reforma del Estado debemos de entenderla como un conjunto de cambios que

1a crisis y la transicidon politica-econdémica han provocado en la forma de procesar
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e instrumentar la politica social frente a transformaciones significativas en el

mercado de trabajo, para responder a los reclamos de una sociedad menos

corporativa y mas ciudadana, y a las exigencias de una economia mas

competitiva y abierta al mundo.®”

En los momentos actuales la economia mexicana se desenvuelve en un esquema

de apertura externa y de mayor participacion del mercado en una multiplicidad de
decisiones. En esta perspectiva el tipo de crecimiento que esta surgiendo, dada

ia enorme concentracion del ingreso existente (al mismo tiempo que se avance en
mayores niveles de eficiencia y productividad) importantes exclusiones sociales,
mayar marginaciéon y pobreza. Mas adn, podriamos estar ante la conformacion de
un dualismo, economico y social, en el cual a las areas de miseria existente se

agreguen otras, resultando ya no de la "exclusion capitalista™ sino de una pobreza

que toma una dinamica propia y se autoreproduce.®®

La reforma del Estado es uno de los problemas econdmicos y politicos
actualmente mas debatidos. Los cambios por los que atraviesa el Estado, y al
mismo tiempo la necesidad de su reforma, responden a una necesidad
“estructural” y de modificaciones a fondo, que trascienden con mucho las

exigencias inmediatas de su ajuste y/o “redimensionamiento”, y de las demandas

Y presiones de grupos o instituciones.

o1 Gonzalez Tiburcio, Ennque. Reforma del Estado itica inl.
Administracion Publica. México 1991, p 15

instituto Nacional de
% ibidem p. 16
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Sobre la reforma estatal se han desarrollado distintos enfoques y marcos
conceptuales. Entre ellos existen diferencias instrumentales y valorativas. Sin
embargo, la reforma es concebida generalmente como un medio para lograr la

modernizacion, elevar la eficiencia y la competitividad globales,

ampliar la
democracia, y garantizar la justicia social.

A estos objetivos se les atribuye un
peso especifico diferente de acuerdo a los enfoques y necesidades de

fos
distintos paises.™

La necesidad de la reforma parte de |a propia crisis del Estado, en la medida que

éste se volvio variable relevante para la operacidn exitosa del sistema, pero

también se convirtid, en el tiempo, en una restriccion.™
Desde la anterior perspectiva los desafios principales de la reforma son:

1) Generar una nueva relacidon entre el estado y la sociedad civil, y entre el

mercado y el estado, que permita el surgimiento de nuevos esquemas de

articulacion entre la politica y la economia que gocen de consenso, credibilidad y
apoyo de los principales grupos, para poder administrar los complejos procesos

involucrados en la modernizacion econdmica y politica. Es decir deben de irse
creando las condiciones para arribar

a nuevos acuerdos sociales y su

correspondiente red de normas legales e instituciones, indispensables para

amortiguar las tensiones entre estado y sociedad civil inherentes a la reforma. Lo

anterior es indispensable para el logro de un nuevo balance entre los sectores

Valdés Uﬁalde. Francisco. * Conceplo y estralegia de ia reforma del Estado - en Revista
mexicana sociotogia. 1S-UNAM. Ao LV. No. 2. Abril-Junio. 1993 p. 4
INAP. a reforma del Estado. Las razones y 1os argumentos. México. 1990 p. 54
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publico y privado, para generar nuevos estilos de regulacién econdmica mas

eficientes, y para el disefio de una nueva estrategia de desarrollo.

1) Cambiar profundamente la asignacion de los recursos del estado en dos
direcciones: primero reorientar el gasto publico; y segundo, aplicar mecanismos
mas descentralizados, democraticos y eficientes en la asignacion y toma de

decisiones.

H1) tograr una suerte de “cambio estructural®, entre los viejos y los nuevos
esquemas de negociacion (corporativos, parlamentarios, electorales, etcétera) y
los mecanismos de toma de decisiones, justamente para modificar las bases
organizativas de los regimenes tradicionales de economia mixta, y
especificamente , de aquellos sistemas de presiones y demandas corporativas
que han inhibido la modernizacién. Tarea ciertamente compleja de alcanzar,
primero, por las inherencias politicas del sistema contenidas en sus pactos y
coaliciones que en principio puedan ver amenazadas sus "cuotas de poder” y;

segundo porque los margenes de maniobra, pol

icos y economicos, para

satisfacer esas presiones, se han venido estrechando en los Gltimos anos.

1V) Reasignar los recursos de los sectores tradicionales a los modernos y
prometedores del cambio estructural. Esta reasignacion genera conflictos
evidentes entre los sectores “ganadores y perdedores” en la reforma. Ello es
particularmente agudo en un contexto en el cual los recursos de todo tipo son

estructuralmente limitados.
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V) Representar globalmente a los diversos grupos de interés es un reto
extraordinasrio, pues sus objetivos y expectativas se ven modificados, y sus
diferencias de todo tipo amplificadas en e! curso de la reforma. Primero, porque

los intereses intermos y externos, en el marco de la globalizaciéon econémica,

pueden llegar a divergir en

P st ial (comercial financieros,

etcétera.). Segundo, el mas amplio espectro de intereses también se refleja en la
burocracia estatal, y algunas areas de |la administracion publica son rigidas, justo
por la automatizacién de la burocracia estatal, para responder con versatilidad a

las nuevas necesidades.®'
El problema esencial de la reforma del Estado se localiza en dos vertientes:

1) 1a estructura organica y funciones concretas que el Estado reformado o nuevo
Estado debe asumir en el cambio desde un Estado influyente en la produccion y

el bienestar social, hacia un Estado sélo regulador eficiente que formule politicas

inductivas, y

Hl) las estrategias para iniciar y administrar la reforma. Es decir, instrumentar las
politicas que disminuyan los potenciales efectos negativos, por ejemplo,
desestabilizacion econdmica e ingobernabilidad politica y, maximizar los positivos

por ejemplo, cambio estructural, eficiencia y equidad.

*' Ayala Espino, José Luis. Limites del mercado, Limites del estado. INAP. México, 1992. pp. 146~
147
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La reforma puede ser enfocada desde dos perspectivas principales.™
La primera, que podriamos denominar reformista-progresista procuraria una

reforma gradual para corregir las fallas de las intervenciones estatales para

mejorar la eficiencia de las instituciones publicas y el intervencionismo,

La segunda, reformista-conservadora se orientaria por una disminucion drastica

de la intervencién estatal reduciéndola al minimo indispensable.
Las dos perspectivas se distinguen ademas por tres aspectos:

1) el caracter de las estrategias para lograr la reforma: gradualista, radical,

autoritaria, etc.

11) la importancia relativa de los objetivos y su jerarquizacion: eficiencia, equidad,
democratizacion, etc. y,
il)) 1a eleccion y profundidad de politicas concretas:

privatizacién, desregulacién,
liberalizacién, etc.®®

*2  mMarquand ha clasificado 10s enfoques sobre 1a reforma del Estado desde las perspectivas
neoliberal y neosocialista dependiendo del peso que se le fije al Estado o al mercado en las
estrategias (Marquand, capitulo 3. p. 63)

3 Informe sobre el Desarollo Mundial del Banco Mundial que hace una reconsideracion

importante sobre el papel del Estado en el desarmrollo y hacia donde deberia oriertarse su reforma
(Banco Mundial, 891 p. 5y $5.)
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4.2.1 Crisis y reforma del Estado

Sobre las causas que han provocado 1a reforma del Estado. Las explicaciones

son diferentes, sin embargo tres aspectos son los mas destacados:

1) el Estado generd fallas en sus intervenciones que se expresaron en ineficiencia

economica e incumplimiento de la justicia social. Lo que se tradujo en el reclamo

ciudadano para que el Estado cumpla mejor sus funciones;
1) el Estado acumulé una “sobrecarga” de funciones., demandas y presiones
economicas y politicas, que se tradujeron en deéficit, hiperendeudamiento y crisis
de gobernabilidad, en el sentido, de que el sistema politico es incapaz de tomar

decisiones que resuelvan eficazmente sus tareas. La influencia de la nueva

ideologia neoliberal ha jugado un papel importante en reforzar 1a confianza en las

politicas menos intervencionistas y mas librecambistas. Mas aun cuando estas

ideclogias son asumidas por los organismos multilaterales, la banca internacional

y muchos gobiernos y , finalmente,

1) el Estado esta mas presionado por el nuevo entorno internacional mas global,

es decir, los estados han enfrentado a una mas intensa competencia comercial,

financiera, productiva y tecnologica.
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En un sentido amplio la reforma del Estado es una estrategia para redefinir las
reglas detl juego y las instituciones, y cambiar las politicas e instrumentos que

habian articulado el intercambio econémico y politico entre los grupos sociales.™

4.2.2 Descentralizacion

El federalismo ha prevalecido durante 172 afos como forma de organizacion
politica en que la unidad se ha mantenido a partir de !a diversidad; sin embargo,
también es cierto que el federalisme mexicano ha enfrentado un proceso
centralizador, caracterizado por la acumulacion de facultades y el acopio de

competencias a costa, incluso, de las entidades federativas.

Este fenomeno resulta particularmente importante en razon de la aparente
contradiccidn existente entre federalismo formal, de derecho y centralismo

material o de hecho.

Nuestro federalismo es producto de una decision politica y soberana del pueblo
mexicano que se consagra en la primera Carta Fundamental del Meéxico
independiente de 1824 y ratificada, a la postre, en la Constitucion de 1917 vigente

hoy en dia.

* En la opinion de Douglass North las instituciones son 1as reglas del juego o, mas formalmente,
son las restricciones ptaneadas por 0s hombres para moldear 1a interaccion intercambio humano.
En consecuencia son 105 incentivos humanos potiticos, economicos y sociales El cambio
institucional influye en el modo en que las socicdades evolucionan a través del tiempo y entonces
es una clave para el entendimiento del cambio histonca y del desempeno de las cconomias
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En la actualidad, el centralismo de la federacion ha representado serios
obstaculos

al desarrollo de los estados, el caso ha sido mas critico para los

municipios con recursos hacendarios raquiticos, fuerte dependencia de los

gobiernos federal y estatales, y una escasez cronica de tecnologia y recursos

humanos capacitados. Adicionalmente a la excesiva centralizacidon, los agudos

problemas que enfrentan los municipios se han debido al acelerado y anarquico

proceso de urbanizacion de los mismos. Con ello, se han conjuntado dos

tendencias contradictorias: por un lado, un aumento en la complejidad de los
problemas y, por otro, una disminucion de su capacidad para enfrentarios.

Asimismo, se han gestado en los municipios profundas desigualdades que

muestran dos rostros: uno geografico y otro socioeconomico.

Los fenomenos de gran concentracion y aguda dispersion se presenta en

proporciones y magnitudes enormes.

Siendo los municipios ia base de

organizacion de los estados, no es posible pensar en el fontalecimiento del

federalismo si no se traduce en el impulso al municipio.”™

La estrategia de descentralizacion de la vida nacional debe tener por objeto
reformar poco a poco la configuracion gececonémica. En el Estado de México es
necesario que cada uno de los 68 municipios rurales y los 16 semiurbanos se
conviertan en un redes de desarrollo, de manera que el territorio estatal sea una

constelacion de actividad donde todos los recursos humanos, naturales y

* INAP. Fed lismo_y descentralizacién. Gaceta Mexicana de Administracion Pablica Estatal y
Municipal. México, agoslo de 1995, p. 35
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materiales, sean aprovechados para incrementar la riqueza del Estado de México
y el nivel y la calidad de la vida.

Es por ello, que la vertiente regional de la planeaciéon adquiere una importancia
muy relevante, ya que podria convertirse en uno de los instrumentos
fundamentales para llevar a la realizacion |la estrategia de la descentralizacion,

No olvidemos que el 56% de los municipios son rurales agricolas y que por lo

tantc es sobre esta problematica que debera actuar la politica de

descentralizacién y la planeacidn regional *™®

L.a persistencia de las tendencias centralizadoras en el Estado de Meéxico, asi

como la agudizacion de los problemas urbanos y de concentracion industrial, en

los centros de crecimiento polarizados,

reflejan ios comportamientos de los

gobiernos estatales.

En l1a realidad del Estado de México, estas tendencias han estado presentes y

han determinado el crecimiento polarizado en o wurbano e industrial,

particularmente en el area geografica Naucatpan-Tialnepantia, en el Valle

Cuautittan Texcoco y en el Valle de Toluca (Corredor Industrial Lerma-Toluca) y
Atlacomulco.

Todas las areas se han constituido en polos de atraccion de poblacion y los

municipios ubicados en ellos han experimentado una acelerada urbanizacion.

* INAP. La vertiente_regional de planeacion. Gaceta Mexicana de Administracion Publica Estatal
y Municipal. México, abril-septiembre de 1984. p. 109
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Para mostrar el grado de concentracion industrial en estas areas, se tiene que el
area Naucalpan-Tlalnepantia concentra el 25.23%, el corredor Lerma-Toluca e}
7.7% y el Valle Cuautitian-Texcoco el 16.02% de la planta industrial del Estado de
Meéxico.”” Este grado de concentracion ha respondido a la tesis que sostiene que:
“...toda economia que sustenta su estrategia de desarrollo en el crecimiento y
expansion del sector industrial, tarde o temprano terminara por impulsar, directa o
indirectamente, el crecimiento y consolidacién de ciertos

nucleos de
concentracion territorial®.”®

Dentro del Estado de México -y con vision de futuro- se han postulado politicas de

desconcentracién industrial, para trasladar industrias contaminantes de

Naucalpan-Tlalnepantla hacia parques industriales del Corredor Industrial Lerma-
Toluca y hacia municipios de la zona oriente del Estado como Ecatzingo, Ozumba
y Amecameca, con buenas comunicaciones y servicios. Por otra parte, se ha
pensado en la descentralizacion de la toma de decisiones y en darle al municipio
capacidad para decidir con respecto a su desarrollo e industrializacion, pudiendo
ellos mismos, en relacidn a sus recursos, manejar el ahorro local y la

disponibilidad de mano de obra, asi como promover proyectos industriales.

La descentralizacion, dentro del Estado, ha tenido como base la busqueda de un

fortalecimiento municipal, idea que se planted en: “Plan de Gobierno 1981-1987,

” Salazar Medma Jutian., Espejel Dlazuonzélez Szlmucl e Inostroza Femandez, Luis. Resarrolio,
laneacion muni stado _de Mexico™ Universidad

Autonoma del Estado de México-Universidad Autdonoma Metropolitana-instituto de Administracion

Pablica del Estado de México, Toluca, México, 1990 pp. 187-188

%2 ¢C. de Matios. La dindmica_concenirada y_centralizadora de 103 procesos de formacion de Ia

estructuras territoniales latinoamericanas. Santiago de Chile, 1980 p. 3
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bases para una nueva estrategia de desarrollo”, con el propdsito de estimular la
creatividad de las fuerzas sociales y comunidades de base de los municipios;
mejorar la organizacion de los productores del medio urbano y rural y promover el

espiritu empresarial y la productividad, asi como propiciar la ampliacion de los

mercados locales a través de una mejor distribucién de los beneficios de

produccion. En este contexto, se aprecia una vision de la descentralizacion como

apoyo a los municipios, a los cuales se les empezaba a reconocer sus

competencias, y capacidades, para asumir directamente las tareas de su propio
desarrollo.*®

La regionalizacion, permite adoptar medidas en materia de fortalecimiento
economico y administrativo de los municipios y posibilita identificar problemas,
por region o zona y localidades. Sin embargo. hay que reconocer que todavia

subsisten y se agravan otros problemas. que tienen directa relacién con la

pobreza extrema y con el arraigo de la poblacion en sus lugares de origen.

4.2.3 Instrumentos de coordinacion intergubernamental

En términos estrictamente administrativos, !a coordinacién significa la
sincronizacién y unificacion de las acciones para propiciar una adecuada calidad,
oportunidad y direccidon; de tal manera que haya armonia y cooperacion para

alcanzar un objetivo comun.

*® Salazar Medina, Jutian, Espejel Diaz Gonzalez, Samuel e Inostroza Femandez, Luis. p. 188 op.
cit .




LA PLANEACION SOCIAL EN EL DESARROLLO MUNICIPAL DEL £ TADO DE MEXICO {1988-1094)

ta coordinacién presupone, basicamente, la existencia de dos ordenes o

espacios de poder que convergen en ciertos objetivos comunes, sea por

naturaleza organizativa, juridica, politica o social, de 1al suerte que la interseccion
de los intereses en comun plantea la necesidad de su presencia. La coordinaciéon
implica la existencia de dos componentes: un elemento coordinador y el interés

comiin que incide sobre una realidad social o material. A la vez. la coordinacién

es un acto voluntario de dos o mas sujetos en virtud de 1a racionalidad y eficacia

que esperan obtener y unen esfuerzos para alcanzar el objetivo perseguido. Por

medio de la coordinacion se impide el desperdicio de los recursos, obteniendo
mayores grados de efectividad y congruencia en la accion politica, social,

administrativa y economica.'™

En este sentido, 1a coordinacidn intergubernamental es una confrontacion entre
racionalidad juridico-politica y eficacia economica-administrativa. En los estados

modernos con formas de gobierno federal, los problemas econdmicos y

administrativos plantean la necesidad de la unidad de accion, de estrategias
globales y de politicas uniformes para sortear la crisis econémica y social, sin
embargo se interpone una estructura formal que es necesario respetar, en este
caso, la existencia de ambitos de gobierno a nivel constitucional: de ahi que surja
la coordinacién intergubernamental como respuesta para lograr la coherencia en

la lucha contra grandes problemas del Estado.

% mMartinez Cabafias, Gustavo. Lo administracion _estatal y_municipal de México. INAP-
BANOBRAS. México, 1985. p. 163
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Evidentemente, desde esta perspectiva es mas facil administrar un gobierno
unitario que un gobierno federal, en este ultimo la tradicion historica, las formas
politicas y la estructura juridica se anteponen a los principios técnicos, razén por

fa que la coordinacion se convierte en un mecanismo de conciliacion entre lo

técnicamente aconsejable y lo politicamente factible.*®’

4.2.3.1 Las relaciones intermunicipales

tas relaciones intermunicipales han sido una opcidn olvidada casi por completo
en nuestro pais, no obstante que los problemas municipales tienden a rebasar los

limites de éstos. A diferencia de las relaciones intergubernamentales que

vinculan en forma vertical al municipio con el Estado al que pertenezca y con Ia
federacién, se conocen pocos casos de relacion institucional entre los municipios,

es decir de relaciones de caracter horizontal.

Este tipo de coordinacion es indispensable para enfrentar muchos de los

problemas comunes como son la contaminacion ambiental y la conurbacion,

ademas de muchos de los servicios publicos.

Si bien, el gobierno estatal y federal, han creado una amplia modalidad de planes
y programas y organismos para enfrentarlos, debemos de reconocer que se ha
hecho poco desde la perspectiva de las relaciones de tipo horizontal, es decir de
municipio a municipio.

Y bidem
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La actual situacidn desalienta la iniciativa de las autoridades y directivos
municipales, a quienes queda en el mejor de |{os casos, la posibilidad de ampliar
la cobertura de los servicios publicos a base de intensas gestiones ante las
dependencias y organismos gubernamentales, para lo cual, las relaciones

personales juegan un papel importante.

El municipio, como parte de nuestra realidad estatal y social. se responsabiliza.
de hecho y por ley para dar respuesta a estos desafios de ahora. Los problemas
del municipio, son los mismos que los nacionales: pobreza de las mayorias
sociales, dispersion de la poblacion en el territorio, frente a una extrema
concentracion en las zonas metropolitanas, subdesarrollo politico, fendémenos que
no podemos remediar sino a lo largo de los afios y sobre todo, a través de un
esfuerzo sistematico de toda la sociedad, ya que implica acumulacion de capital,
cambios culturales y sociales, de los cuales los cambios politicos son parte

integrante.

En resumen, esta situacion exige a los Ayuntamientos, Presidentes Municipales y
burocracia local (funcionarios) contar con algun tipo de expticacion -aunque sea
muy general- para los problemas de su realidad y para la practica del desarrolio

municipal, asi como poseer una visién general de las perspectivas del mismo.

Esta tarea o acto de desarrollo implica, sin embargo, un compromiso no sdlo de
las autoridades, sino también de toda la sociedad civil; asimismo, determina

reacondicionamientos de todo tipo, tanto en lo que se refiere al ambito
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institucional, como aquellos que inciden en un recrdenamiento de las relaciones

intergubernamentales.

Este reordenamiento asegura mejores relaciones entre la Federacion y el Estado
y. a traves de éstos, de los municipios. Lo anterior tiene un alto valor para darle
un nuevo contenido a las relaciones de convivencia y de vecindad que toman
cuerpo a nivel municipal, desde donde se deben ir creando las condiciones para

mejorar las relaciones entre gobernantes y gobernados.'™

Mejarar las relaciones entre gobernantes y gobernados, implica hacer participar a

la poblacion y comunidades municipales en acciones dirigidas tales como

1) Darle fuerza al proceso de democratizacion local (ampliar 1a participacion, la

consulta y la concertaciéon, en todas las localidades municipales).

1l) Fortalecer el proceso de autonomia municipal mediante acciones tendientes a
ampliar los ingresos propios de los municipios, dado que, en la medida en que se
avanza hacia una autonomia econémica, se logra la autonomia politica y

administrativa; y

i) Fortalecer el proceso de gestion y planeacion local, abriendo estos procesos a
una mayor capacitacion de la burocracia local y a una mayor cooperacion técnica

intermunicipal.

2 galazar Medina, Julian., Espejel Diazgonzalez, Samuel e Inostroza Femandez, Luis. p. 349 op.
cit.
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Estos tres procesos, considerados simuitaneamente, le darian vida a un proceso
politico local en el que se supone debe estar comprometida toda la sociedad

focal, 1a cual, junto con la sociedad politica y burocracia municipal, deben unirse

para enfrentar la crisis y promover la reactivacion economica.

4.2.4 Lareforma municipal

En la actualidad, en las realidades estatales y locales el fuerte impacto de la crisis
ha motivado que ios gobiernos incorporen la planeacion y promuevan la accion
racional, en busca de una optimizacion en el uso de los recursos disponibles.
Esto ha significado la adopcion de medidas administrativas y la determinacion de
lineamientos de politica, para avanzar hacia una gestion estatal y local mas
moderna; o bien, de mayor calidad, en el sentido de un desempeiio que tome en
cuenta la eficiencia en los resultados del proceso productivo (productividad), y de

eficacia en el cumplimiento de los programas de gobierno postulados por la
pobilacion.

En el Estado de Meéxico, la accidén estatal y las politicas de fortalecimiento
municipal han estado directamente relacionadas con las grandes orientaciones de
la Federacion, en materia de descentralizacion y desarrollo regional. Existen

antecedenties de que se han adoptado politicas y medidas para apoyar a los

municipios desde la década de los 60's; sin embargo, ha sido s6lo a partir de 1a
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década de los 70°s cuando se han hecho esfuerzos mas serios para fortalecer a

los municipios de mas bajo desarrollo.'®?

La tarea de crear condiciones, para avanzar hacia un proyecta de modernidad
municipal, ha significado redefinir la politica de descentralizacion vy
desconcentracion de la administracidn pdblica estatal asi como el desarrollo
regional sustentado en la accion innovadora y creadora de la poblacion municipal,
como una forma de enfrentar tos principales problemas que afectan al desarrollo

estatal

Al hablar de reforma municipal, deliberadamente se debe buscar mejorar las
condiciones y los recursos municipales para poder otorgar mejores servicios, no

tanto asumir las consecuencias de una amplia autonomia.

4.3. Elaboracion de politicas publicas

Recientemente se ha comenzado a hablar mucho en México del enfoque de las

politicas publicas como un enfoque nuevo y muy prometedor.

De ahi, ta necesidad de introducir cambios y transformaciones significativas en la
administracion publica en los distintos niveles que [a conforman, y de manteneria
trabajando con eficacia y eficiencia ha sido una pretension continua de los

Estados modernos, pues resulta un requisito indispensable para la sobrevivencia

% satazar Medina. Julian., Espejel Diazgonzalez, Samuel ¢ Inostroza Fermnandez Luis. p. 179 op
cit.
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de los mismos propugnar, ahora mas que nunca, por mejorar las decisiones que
toman a través de sus gobiernos, con un sentido de oportunidad, agilidad y

racionalidad; pues eilio es un elemento indispensable para hacer frente a los
cambios sociales, economicos y paliticos que se gestan. tanto en el orden
nacional, regional y local (municipal)_‘m Y es que, como sefiala Omar Guerrero,
“dificiimente alguien puede pensar que !la accion gubernamental no sea
perfectible. Dentro de la tradicion comun de las disciplinas que estudian a la
politica y a 1a administracion publica, el factor constante es la permanencia del

pensamiento constructivo en el arte del gobierno™**"

Al abordar el estudio de las decisiones que se

toman en el
administracion publica utilizando

seno de Ia

las categorias conceptuales que provee el
“analisis de politicas publicas™, es posible disponer de herramientas

fundamentales para aproximarse a un escenaro en “situaciones prevalecientes”,
pues aunque se tiene claro que las politicas publicas se refieren al diseho
deliberado de una accion por parte del Estado y al curso real de tal accion; éstas
se constituyen como resultado de ja interaccion de las decisiones de multiples

actores y de situaciones efectivamente producidas por la accion colectiva. En
por ejempio en el orden municipal de gobierno
tiende a manifestarse con mayor

Meéxico, dicha acciéon colectiva,

recurrencia a través de la “voz® de

04 Diaz Vazquez, Mantin de Jesus. "El analisis de las politicas pablicas y el mejoramiento de 1a
geslion pablica™ en ENCUENTRO. Organo de comunicacion de 1o Asociacion de Egresados de
Ciencias Politicas y Adminisiraci Publica de la ENEP-Acotlan No. 4 1986 p 3

03 Guerrero. Omar. “Politicas Publicas para 10 Reforma del Estado Modemo® en Coleccion
Politica vy Administracion Tomo |l Colegio Nacionat de Ciencias Politicas y Adrministracion Publica,
marzo de 1992, pp 49-50
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grupos sociales representativos que padecen diversos problemas y que reclaman

también alternativas distintas para su solucién.'™

Las politicas publicas se definen como acciones ceoncretas deo gobierno que
buscan resolver problemas especificos.'”” Una de las plataformas analiticas que
se derivan de este argumento responde a la necesidad de esclarecer un
panorama complejo y plural en el cual os problemas publicos difieren los unos de
los otros. poseen sus propias particularidades y circunstancias y por lo tanto,
requieren que las politicas para su atencion y tratamiento deban de ser
especificas en un tiempo determinado; aunque también en sus objetivos,
instrumentos, modos procedimientos, etcétera, en un contexto de circunstancias

prevalecientes.'®

Esta manera de abordar los problemas, empieza a repercutir en los trabajos de
investigacion de tipo académico que se realizan sobre el tema de la
administracion pablica, pues su delimitacion tiende a considerar que cada region,
estado © municipio tiene sus propias problematicas y caracteristicas. Son

distintas las necesidades de servicios. la poblacion difiere en sus grados de

1 “El creciente interés ciudadano por las cosas pubticas, particularmente en el nivel murucipal y
el avance de los partidos politicos de opasicion en 1a conquista de 1os gobiermos municipales mds
importantes en algunas entidades de la Republica, ademas de ser un reflejo del maiestar
civdadano por el impacto cierto de la crisis ccondmica sobre sus niveles de vida y sus
expectahvas de bienestar, son también und respuesta clara y lransparente de su rechazo a las
politicas excluyentes y centralistas y no paricipitivas que en algunas entdades se realizan®. Ver
en COLMENARES, Paramo, David. “Municipios inercias centralistas. Rcelos y oportunidades”™. Et
Financiero 15 de noviembre de 1995. p. 6

W <Las politicas publicas parecen ser pricticas de excepcion o contingenci no progrmmas de
gobiemo comprensivos a largoe plazo®. Veéase Guettero, Omar.  “Politicas Publicas: Una
resureccion de ta ciencia de Ja policia™, Mesa redonda sobre el tema: E) papel del Analista de
Paliticas en Asuntos Publicos. ITAM, noviembre de 1988

%% Diaz Vazquez, Martin de Jesas. p. 3 op. coif.
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participacion politica, los grupos de interés, costumbres, tradiciones, niveles
educativos, etcétera.

En el analisis de politicas los procedimientos corresponden a cuatro métodos:

1.- Monitoreo (descripcion), que nos permite producir informacidn sobre

las
causas y consecuencias pasadas de las politicas.
2.- Pronostico (prediccién), nos capacita para producir informacion sobre las
consecuencias futuras de las politicas.

3.- Evaluacion, comprende la produccion de

informacion sobre el valor o la
utilidad del pasado y futuro de las politicas,

4._- Recomendacion (prescripcion), que nos permite producir informacion sobre la

probabilidad de que los cursos futuros de accidon tengan consecuencias
valorables.

Para analizar una politica se debe tener primero una idea sobre el problema y sus
posibles soluciones. Los problemas raramente emergen bien definidos, de hecho
como tales "no existen”, el analista de politicas tiene que construirlos. Aunque en
realidad, en el proceso de investigacion una de las dificultades mas comunes en
los estudios acerca del gobierno es el acceso limitado a {a informacion debido a

su confidencialidad y a otros problemas relativos a I1a forma como deben llevarse

a cabo los estudios sobre politica publica, asi como la falta de consenso acerca

e s e
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del ambito, el método, la terminclogia, etcétera, de la disciplina en si y en su

relacidn con otras disciplinas.

En este contexto, para que la gestion publica tenga capacidad de respuesta a los

problemas sociales, seria ideal que se dispusiera de recursos humanos

pacitados en el ar

s y disefio de politicas publicas en los niveles de “toma

de decisiones™ del gobierno, con la aptitud indispensable para definir

adecuadamente, de acuerdo con las circunstancias del ambito, los problemas a

resolver. Tratdndose de municipios conurbados, es importante indagar cual

debiera ser la relacion entre la educacion ambiental y el exceso en la generacion

de basura, atencion a focos contaminantes y tratamiento de desechos solidos.

Asimismo, como introducir servicios publicos en comunidades sujetas al

establecimiento de prioridades, o bien como regular el uso del suelo y mejorar la
seguridad publica.
El disefo y

la construccion de dicho problema debe llevarse a cabo con

perspectiva de “oportunidades de mejora® y con una mision de simplificacion
administrativa que disminuya la exageracién en los tramites y enfrente a la

administracion de la “desconfianza®, aunado a una actitud positiva y de

wcia Yy

lidad indispensable en el servicio publico,'™ reconociendo(...)"
una buena calidad en la prestacion de los servicios publicos contribuye a mejorar

las condiciones de vida y a una sociedad mas plena, donde ta demanda y oferta

108

Indudablemente la actividad polilica y administrativa del gobiemo se tormna cada vez mas
compleja y esta cada vez mas sujcta a la critica social. Grandes problemas nacionales permean
la actividad gubemamental y le exigen respuesta.
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de la calidad de l0s servicios puablicos son una permanente dialéctica en la cual

no existe el grado final de satisfaccion™.'*®

A diferencia de la especificidad con que es factible abordar el analisis de los

problemas publicos mediante el analisis de politica publica; con la planeacion
social se concibe generalmente la realizacion de

programas globales y
especiales que pretenden resultados a corto,

medianc y largo plazo, pero
enmarcados dentro de grandes lineas de accion.

En este sentido la planeacion,
vista desde su connotacion general nacional (juridica, cultura, politica, econdmica,

o como documenlo rector del desarrollo), no proveeria en ciertas circunstancias
los medios para ofrecer soluciones rapidas a problemas que se presentan de
manera imprevista; pues existen otras contingencias o conflictos que exigen del
gobierno la busqueda de consensos y acuerdos politicos necesarios para su
solucion; Nno obstante, la planeacién como herramienta de gobierno y como parte

del proceso administrativo ofrece la “previsidon” y el "pronéstico” como elementos

de mejora del ejercicio de la gestion publica.'"’

La planeacion y 1as politicas publicas, tienen puntos de convergencia cuando una
politica gubernamental puede surgir directamente de demandas ambientales o a
través del establecimiento de programas de actuacidn; esta observacion permite

comprender la necesidad de la planeacion de politicas administrativas y de

1o

Conterencia de Manuel Quijano impartida en 1a semana de la Administracion Pablica en 1a
F.C.P. ¥y S. Véase Gaceta UNAM, 2 de junio de 1994, p. 20.
' Diaz Vazquez, Martin de Jesas. p. 5 op. cif.
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politicas publicas. Asi la investigacidon, la prevencion y la relaciéon de tensién-

respuesta, son todos los asuntos involucrados con la planeacion®.''?

Finalmente, tanto las politicas publicas como la planeacidn y particularmente la
planeacion estratégica, lo que persiguen es afrontar Ia incertidumbre, es decir,
surgen como caminos viables para futuros inciertos. Estas “tecnologias del
conocimiento™ habran de contribuir al mejoramiento de la gestidon pudblica y a que
en los distintos niveles de gobiernc como el municipal, se cuente con la
capacidad de implementar politicas considerando la variable “tiempo propicio®

como un requisito fundamental.

La planeacion estratégica debera llevarse a cabo con una vision particular y
general del proceso social tanto en el ambito federal, estatal y el municipal, que
conduzca al desarrollo nacional. Las acciones o proyectos estratégicos en un
encadenamiento temporal de secuencia deberan considerar la viabilidad técnica,
econdmica o sociopolitica de cada etapa del proceso de su desarrollo, incluyendo
las medidas basicas que permitan realizar efectivamente la trayectoria que

determine la estrategia.

"2 Beltran y Puga. Tatiana y De la Torre Yarsa, José Miguel. El predominio_de Ias presiones
pQliticas sobre un ensayo de racionalidad en (as decisiones gubermnamentales. INAP. 1980, pp. 37-
-]
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4.4. Planeacién socialy desarrollo municipal

La planeacion social debera constituirse como uno de los principales instrumentos

que deberan utilizar los ayuntamientos, para dirigir el desarrollo de sus

comunidades y lograr un mejor aprovechamiento de sus recursos disponibles.

Por tanto, la planeacion social del desarroilo municipal es una actividad de

racionalidad administrativa, encaminada a prever y adaptar armodnicamente las

actividades econémicas con las necesidades basicas de ia comunidad, como son:

« Educacion

e Salud

= Asistencia social

= Desarrollo urbano

= Vivienda

e Servicios publicos

e Mejoramiento de las comunidades

La planeacion del desarrollo municipal es una actividad muy importante que

deben realizar los ayuntamientos para prever necesidades Yy programar

actividades que se desarrollaran en un futuro préximo, asi como también para

lograr un mejor aprovechamiento de sus recursos.
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A través de la planeacion los ayuntamientos podrar mejorar sus sistemas
operativos y aplicar con mayor eficacia los recursos financieros que los gobiernos
federal y estatal transfieren para el desarrollo de proyectos productivos y de

beneficio social.

El .propdsito principal de la planeacion social del desarrollo municipal es orientar
la actividad econémica hacia el maximo beneficio social y tiene como objetivos los

siguientes:

e Prever las acciones y recursos necesarios para e! desarrollo econdémico y

social del municipio.

Movilizar los recursos economicos de la sociedad y encaminarios al desarrollo

*

de actividades productivas.

e Programar las acciones del gobierno municipal estableciendo un orden de

prioridades.

¢ Asegurar una economia autosuficiente que garantice las mismas oportunidades

de consumo basico entre la comunidad.

Procurar el desarrollo urbano equilibrado de los centros de poblacidon que

*

forman parte del municipio.

e Promover el desarrollo arménico de la comunidad municipatl.’"?

"3 INAP. aneacion del desa to. cipa]. Centro de estudios de administracion estatal y
municipal, México, 1992. pp. 3-4
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4.4.1 Profesionalizacion y carrera administrativa en el Estado de

México

El servicio civil, servicio de carrera, o la carrera administrativa, son términos que
en general hacen alusién a la forma y mecanismos mediante los cuales se
pretende dar permanencia a los trabajadores de la administracién publica y
continuidad a la actividad gubernamental, a través de contar con servidores
publicos profesionales, capaces y eficientes en la funcion que les ha sido

encomendada.’"*

Adicionando lo expuesto por Duhalt Krauss, se entendera al servicio civil como el
conjunto de normas legales y de politicas y procedimientos administrativos
basados en el proceso y técnicas de administraciéon de personal, que definiran el
ingreso, promaciéon, permanencia, derechos y obligaciones de los servidores al

servicio del Estado.

Quiza valga Ia pena mencionar que para el caso mexicano, coincidamos con
varios especialistas en la materia en que el término mas propio sea e} de la

carrera administrativa y no precisamente el de servicio civil.
Los elementos caracteristicos de la carrera administrativa se resumen en:

1. Una ley basica o estatuto de personal

1 puhalt Krauss, Miguel. La administracidn de personal en ¢l sectof piblice. INAP, México, 1974

146




LA PLANEACION SOCIAL COMO PERSPECTIVA DE DESARROLLO MUNICIPAL EN EL ESTADO DE MEXICO

2. Un sistema de mérito para la seleccién, promocion, ascenso y estabilidad de
personal.

3. Un sistema de estabilidad y permanencia en la administracion ptiblica basado

en el mérito y la idoneidad.
4. Un sistema de clasificacion de puestos.

5. Un sistema de plan de salarios y tabulador de puestos.

6. Un sistema de capacitacion y de desarrollo de personal. s

Con fundamento en las consideraciones expuestas, para el caso de la

administracion municipal lo primero que se tendria que definir es a que universo
del personal seria aplicable la carrera administrativa, y hasta qué punto se puede
afirmar que ya existe ésta, aun incipientemente, en los denominados trabajadores
de base por el vigente “estatuto juridico de los trabajadores al servicio del Estado,
de los municipios, de los organismos coordinados y descentralizados de caracter

estatal®, mismo que data de 1939, con sus ultimas reformas en 1977,

Es obvio que por la naturaleza de su encargo, las autoridades municipales, en
tanto son electas democraticamente, no forman pacte de dicho universo. La
carrera administrativa municipal se abocaria, primordialmente, al conjunto de

servidores publicos que conforman el nivel ejecutivo de dicha administracion.

" sandoval Forero, Eduardo., Gémez Collado, Eduardo y Gomez Tagle, Jorge F._E] municipig

mexjcano de cara al sigio XX|. Universidad Auténoma del Estado de México. Toluca, Mexico 1993,
p. 18-19
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E) actual personal de base (operativo y sindicalizado) que de alguna manera ya
tiene asegurada cierta definitividad y permanencia, debera contemplarse como un
conjunto, cuyo proceso de administracion de personal debera ser valorado y
adecuado a las exigencias de la modernidad administrativa; esto no significa que
los trabajadores de base puedan ser sujetos de ascenso y promocion al nivel

ejecutivo, cuando en razdén de sus meéritos y capacidad asi lo demuestren.

No todo sistema de méritos es necesariamente equivalente al servicio civil o de
carrera administrativa, aun cuando este Ultimo requiere del meérito, como uno de

sus elementos vertebrales.

Solo se lograra tener servidores publicos mas calificados y profesionales cuando

las remuneraciones sean competitivas en el mercado de trabajo.

Es necesario definir, operar y articular el proceso de administracion de recursos
hbumanos, en todas sus etapas, vinculandolo a las diferentes caracteristicas de
ingreso, promocion, permanencia, responsabilidades y derechos de los diferentes
tipos de trabajadores al servicio del Estado y municipios, haciendo el proceso

claro y transparente tanto al interior como al exterior de la administracion publica.

La sola posibilidad de establecer el servicio civil en la administracion municipal,
genera posiciones a favor y en contra segun se resalten las ventajas y
desventajas de una medida de tal naturaleza. No obstante que casi nadie se
opondria a elevar los niveles de profesionalizacion de los servidores pUblicos y a

reconocer sus meéritos en el desempeno de sus responsabilidades.
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Lo que también es cierto es que es impostergable el inicio de un esfuerzo

sistematico, aunque gradual y selectivo para avanzar en el mejoramiento de la
administracién y condiciones laborales del personal publico. En ello la iniciativa
det gobierno estatal cuenta mucho. Habra que ir modernizando (y asumiendo

consecuentemente posiciones v compromisos) ante tres cuestiones
fundamentales: 1) Formas de reclutamiento, seleccidén y contratacion; 2) Niveles
salariales y remuneraciones de los servidores publicos y 3) Formas de ascenso,

promociéon y permanencia flexibles y equitativas: todo ello debidamente

formalizado en un nuevo esquema juridico-normativo, orientado a la estabilidad y

eficiencia en el servicio publico.''®

""*  ibidem p 25-26
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CONCLUSIONES

CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

1.- Reconocemos que la planeacidén es una teécnica orientada a transformar la
realidad social y que, en este sentido se trata de un proceso fundamentalmente
politico; que la planeacién ha de conducirse en un ambito de libertad y que, por

tanto debe convertirse en un ejercicio democratico.

2.- El municipio es el organismo politico y administrativo con el cual se relaciona
directamente el individuo y, por tanto, es posible que sea éste donde los
ciudadanos se organicen para resolver sus problemas comunes. Para elevar la
participacion politica de los ciudadanos es necesario fortalecer a la organizacidn
municipal; por esto contribuyamos a dar vigencia a los principios constitucionales
de economia mixta y rectoria econdmica, sobre la base de dar apoyo técnico,
favorecer la innovacion y creatividad y la capacidad e induccion de acciones

hacia nuevas actividades productivas en el nivel local.

3.- Para enfrentar el fendmeno de atraso por el que atraviesa el municipio
mexiquense de cara al tercer milenio, el gobierno debe orientar sus acciones al
establecimiento de las condiciones que permitan un crecimiento equitativo y
equilibrado entre las regiones, lo cual implica buscar nuevas estrategias sociales

dentro de un marco de planeacion para el desarrolio que, en el mediano y largo
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plazos contribuyan a elevar el nivel de vida de la poblacién en su conjunto.

basadas en una corresponsabilidad entre politica econdmica y la politica social

4.- Para que los gobiernos municipales puedan situarse dentro de una estrategia
nacional coordinada es necesario evaluar la informacion que la poblacidon les

hace llegar a los presidentes municipales y realizar diagnosticos de la capacidad
del gobierno municipal. La programacion debe realizarse tormando en cuenta los

datos de la situacion hacendaria de los municipios y los datos de los recursos

naturales y humanos con los que cuentan.

5.- La dinamica administrativa. direccion y control de los procesos de planificacién
y programacion deben de quedar a cargo de los funciocnarios del ayuntamiento y
de los pobladores de los municipios, pues son éstos los que mejor conocen los
problemas a los que enfrenta su localidad. Es innegable que el nuevo municipio,
el del siglo XXI, necesita funcionarios publicos mejor preparados, es decir,
requiere desarrollar recursos humanos de alto nivel que se encuentren a la altura
la administracion pdblica (privatizacion-

no sdélo del nuevo contexto de

modernizacién-simplificacion), sino también de las condiciones de cada
comunidad, de tal manera que se adquiera una vocacién de servicio publica que

supere la preparacion y el servicio civil como un mero instrumento de mavilidad

social.
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6.- El problema de la centralizacién ha llegado al punto de generar desempleo y
desactivacién de los recursos humanos, materiales y naturales que forman la
riqueza potencial del Estado de México y sus municipios. En efecto. el proceso
de industrializacion no ha logrado dar empleo a la poblacién desplazada por la
modernizacion de la agricultura, lo que ha provocado crisis agricola e industrial
que padece la entidad. Para revertir esta tendencia, es necesario iniciar una
estrategia de desarrollo descentralizador que integre activamente a los municipios
en los procesos econdmicos: productivos, de distribucidn y comercializacion;
brindando apoyos directos a los municipios con recursos financieros, asistencia
técnica y asesoria en preparacion y formalicen de proyectos productivos para

asociarse con productores del sector social y privado.

7.- El impulso a! trabajo voluntario como mecanismo para el desarrolio municipal,
es necesario explotarse utilizando la cooperacion de la poblacion en una serie de
trabajos de beneficio colectivo, que vayan creando un marco de bienestar interno.
El trabajo voluntario de la poblacion tiene una tradicién de siglos en Meéxico.
Recordemos que entre los indigenas de la época prehispanica era comun la
realizacion de trabajos sin remuneracion que beneficiaban a los miembros de la

comunidad y, dada la estructura autocratica, a sus gobernantes.

8.- Para contribuir a la realizacion adecuada de la planeacion. adquiere
importancia la organizacion de los habitantes del municipio. En este sentido los

ayuntamientos podrian promover la creacién de unidades econdmicas
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municipales en las que se realicen diferentes actividades agricolas, ganaderas y

de transformacion de productos primarios, y cuyos ingresos serviran para

satisfacer las necesidades de la poblacion del municipio. Asi entre los aspectos
que se podrian considerar se encuentran los siguientes:

a) El fomento a la ecologia productiva.

b) El desarrollo de la avicultura, 1a porcicultura y la bovicultura.

c) El establecimiento y desarrollo de huertos familiares.

d) El impulso a las actividades forestales.

e) €l cooperativismo ejidal para la comercializacion de los productos agricolas.

9.- En la actualidad es necesario efectuar un proceso de democratizacion que
contrarreste tanto el predominio de las decisiones de las autoridades federales y
estatales en asuntos municipales, como 1a corrupcion, el caciquismo y la falta de
participacion en asuntos politicos. Mediante la “participacion temprana” que
implique instancias de consulta y debate desde

las primeras etapas de un

proceso de decision, es decir, desde el diagnostico de los problemas y la

propuesta general de orientaciones. La planeaciéon del desarrollo municipal debe
de gozar de autonomia politica para la toma de las decisiones y la autonomia

econdmica para llevarlas a cabo son un réquisito indispensable para restituir la

confianza de la poblacion.

10.- Sin duda una de las formas de lograr que los servicios publicos sean

prestados con oportunidad, calidad y en costos razonables para el erario
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municipal es la incorporaciéon a los esfuerzos de desarrollo de la participacion
ciudadana. En este sentido, los espacios de participacidon tendran que abrirse
significativamente y la tendencia es que sea el propio ciudadano con apoyo del
gobierno municipal , quien se procure las mejores condiciones de vida,
construyendo, ampliando, manteniendo y vigilando las obras y servicios, de
manera organizada y sistematica. De este modo la institucionalizacion de la

participaciéon sera en el futuro proximo el motor principal del desarrollo municipal.

11.- El municipio debe emprender programas de reforma administrativa para
mejorar la administracion de sus recursos. En primer lugar, debe simplificar su
estructura administrativa, tecnificando las areas de mayor afluencia y contacto
con la comunidad, retabulando sueldos y reasignando funciones; incrementar su
capacidad econémica y financiera, facilitando la asociacion del municipio con
productores, empresas y organizaciones del sector social y facilitar de manera
desconcentrada la toma de decisiones multiples, la identificacion y realizacion de
diversos proyectos en las comunidades y localidades municipales; manejar de
una mejor forma sus ingresos, a través de una politica fiscal que ofrezca formulas
de acercamiento y no de distanciamiento con el contribuyente; y. mejorar su
sistema de captacion y ver la posibilidad de obtener otros ingresos tributarios,

mediante condiciones que favorezcan la creacién de empresas y 1a ampliacién de

las existentes, mediante incentivos y estimulos fiscales.
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12.- En lo que se refiere a la planeaciéon de los servicios publicos, se sugiere
para ta mejor prestacion de éste, hacer prondsticos, a corto y largo plazo de las
necesidades de la poblacién. Asimismo, es necesario una planeacién técnica
para establecer una zonificacion para concentrar las viviendas y posibilitar la

dotacion de servicios publicos.

13.- Retomando las facultades que el ayuntamiento tiene en materia de
planeacion, varios autores resaltan la importancia de los planes de desarrolio
para garantizar el progreso de los municipios. Consideran que el mejor
instrumento para la planificacion municipal son los centros de estudio de las
caracteristicas y de los recursos de los municipios para lo cual plantean la
necesidad de crear en cada municipio y bajo la direccion del ayuntamiento una
seccion de estadistica que recoja e interprete los datos de interés local. Este
centro de estudios para el desarrollo econdmico del municipio debe estar formado
por técnicos capacitados y no debe estar sujeto a los cambios del régimen

municipal.

14.- Por otra parte, la organizacion y coordinacion institucional de planes y
programas municipales implicaria la posibilidad de coordinacién intermunicipal
entre el municipio, el estado y la federacion. En los planes y programas se deben
definir las funciones de cada uno de los ordenes de gobierno y los elementos con
que cuentan para realizarlos. La estructura principal debe ser actualizada a

través de la organizacion de sus recursos y responsabilidades.
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15.- La cooardinacion intergubernamental es fundamental para un nuevo modelo
de desarrollo social. La distribucion de funciones significa fortalecer a los
gobiernos locales y ampliar su capacidad de respuesta a las demandas locales,
no solo en cuanto a recursos materiales sino incluso en los técnicos.

Se trata de
transferir atribuciones pero sin sacrificar ni eficacia, ni

iencia en la apli 16N
de los recursos y acciones.

16.- Por ello, es indispensable que la reforma del estado tenga continuidad y no
sOlo sea temporal por la situacion de crisis y credibilidad que se vive. Es

ecesario llevar a cabo una reforma integral, politica y econdmica, que realmente
democratice 1a vida de 1a entidad y por consiguiente de toda la nacion. Al interior
del municipio. debe emprenderse un cambio en 1a organizacion politica que haga

predominar los intereses de las mayorias sobre los de Ias minorias.

17.- \mpuisar el desarrollo del municipio libre, implica como punto de partida
revisar las actuales competencias de la federacion, de los estados y de los

municipios para adecuarias a un esquema de superacion realmente eficiente y no
caer en el riesgo de la dispersion.

18.- El proceso de planeacion municipal es realmente joven y las propuestas aqui
presentadas son tan solo una muestra de las grandes posibilidades que se tiene
al respecto, teniendo como base una organizacion mas desagregada del régimen,

asi como una mayor participacion social local. La elaboracion e instrumentacion
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de la planeaciéon municipal permite iniciar un proceso mas integrador de las
decisiones, el cual solo podra hacerse efectivo con mayor consulta y una
participacion social real, contando con la creaciéon de un solido equipo técnico de
trabajo y con una voluntad politica comprometida con avances progresistas y

transformadores.

19.- En el tema del municipio se tienen diferentes perspectivas, puede verse
desde su interrelacion entre estados y federacidon, entre ciudadanos y
autoridades, entre gobierno y opinion publica; sin embargo es un acuerdo comun
que el insistir en fortalecer federalismo significa al mismo tiempo fortalecer el

municipio.




LA PLANEACION SOCIAL EN EL DESARROLLO MUNICIPAL DEL ESTADC DE MEXICO (1888.1984)

de la planeacion municipal permite iniciar un proceso mas integrador de las
decisiones, al cua! solo podra hacerse efective con mayor consulta y una
participacion social real, contando con la creacién de un sdlido equipo técnico de

trabajo y con una voluntad politica comprometida con avances progresistas y

transformadores.

19.- En el tema del municipio se tienen diferentes perspectivas, puede verse
desde su interrelacidn entre estados y federacidén, entre ciudadanos y
autoridades, entre gobierno y opinion publica; sin embargo es un acuerdo comun

que el insistir en fortalecer federalismo significa al mismo tiempo fortatecer el

municipio.
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