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INTRODUCCION

En el discurso politico contemporéneo, la evolucion de la relacion
gobierno-sociedad, se inscribe en el escenario globalizador que apuesta a favor de la
incorporacion de la gerencia publica y el impulso a la innovacion de la gestion

instifucional como sus detonantes.

El discurso polilico que campea en nuestro pais, alude a dos propuestas: la
primera ligada con la instrumentacion de procesos de privalizacion de “empresas
publicas ineficientes” y fa segunda orienfada a enfatizar las bondades de la gerencia
y politica publica ~como clave estratégica de los gobiernos federal, estatal y
municipal- y, la descenlralizacidn, participacion ciudadana y fortalecimiento del
municipio —como formas de la redistribucion del poder econdmico, politico y cultural

hoy altamente concentrado en territorios y grupos de poblacion restringidos-.

En este contexto, la movilidad politica y la generacion de nuevas reglas de
juego politico accesan a diferentes actores para impulsar nuevas formas de accion,
Algunos de eslos actores, conforman la "nueva élite de dirigentes”, con un
comportamiento de verdaderos "estrategas” que con una actitud diferente aceptan
las crisis, pero no en su mente, sino formando parte de las fuerzas y tendencias de
un entorno ambiental turbulento, competido, de cambio discontinuo y de innovacidn
acelerada. Esos estrategas consideran que es un ambiente que ofrece aportunidades
a quignes lienen los conocimienlos, la sabiduria y la actitud mental positiva para
aprovecharlas, o bien, presenta riesgos y amenazas para quienes por su actitud
mental negativa solo actan por reaccién ante la crisis.

Dado el marco de referencia brevemente descrito en los parrafos que

anteceden, es intencion del autor de esta tesis, acotar el proyecto de investigacion en
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funcién del tema denominado: “Una propuasta para apoyar la gestion municipal en

Cuautitian Izcalli, Mex., con un enfogue de planeacion esiratégica”,

El planteamiento del problema objeto de estudio, se identifica con un proceso
de socavamiento de la gestion institucional vigenle, cuyo impacto se manifiesta en;
incumplimiento de programas, allos indices de inseguridad ptblica, niveles de
bienestar deteriorados, insuficiente impuiso a las actividades productivas, deficiente
equipamiento urbano, obras publicas inconclusas, deteccion de asentamientos

irregulares, reduccion presupuestal, crecimiento de la deuda poblica, etc.

Los objetivos generales que dan estructura al contenido de este documento y
viabilidad a una propuesta alternativa de gestion municipal, estan vinculados con: la
construccion del marco ledrico conceptual de la planeacion estratégica, la
formulacidn de un diagndstico del medio externo y del entorno interno municipal para
visualizar probables escenarios a considerar, la propuesta de un modelo de
pfaneacion eslralégica que dé confexto a un programa sustentable de accion
municipal en beneficio de la comunidad izcallense, asi como el analisis del origen y

aplicacion de los recursos financieros municipales.

El desarrollo del trabajo da respuesta entre otras a las siguientes preguntas de
investigacion: ;Cudles son las condiciones socioeconomicas que prevalecen en el
Municipio? ;Que marco juridico regula la gestion municipal? ;Cuéles son las
propueslas tedricas del pensamiento estratégico contemporéneo? ;La politica
publica debe cohesionar el interés social y erigirse en andamiaje técnico de la
gerencia estatal? /La direccién estratégica define la formulacion de programas de
gobierno? ¢La construccion de escenarios promueve una vision hacia el futuro para
el proceso de toma de decisiones? ¢ El andlisis de los aspectos financieros permite

evaluar la gestion institucional?



£l examen del marco tedrico que sirve de sustento al pensamiento estratégico
en el que se apoya la adopcién de una propuesta metodologica susceptible de
utitzarse como instrumenlo de analisis y decision para apuntalar otra perspectiva de
gestion municipal, se inscribe en la revision selectiva de algunos enfoques aportados

por planificadores, estrategas y escenaristas.

La premisa basica que inspira el conlenido de este documento académico,
hace referencia a la importancia que reviste la geslion institucional de planes,
programas y proyectos para impulsar, fortalecer o consolidar el deliberado proceso
de desarrollo econdmico y social en el ambito municipal. Se destaca como el desafio
municipal se ve inmerso en los cambios encaminados a la modernizacion de la

relacion gobierno-sociedad bajo la dptica de la planeacion estralégica,

El tipo de disefio que se adopta para la investigacion, es propositivo-
descriptivo v se apoya en el estudio del municipio de Cuautitlan izcalli, Méx. En la
fase contextual de la investigacion se describe el impacto de la gestion tradicional
entre la comunidad asentada en el territorio municipal en funcion del apalisis de la
informacion disponible. En la fase propositiva se describe [a gestion estratégica como
la alernativa directriz que confiere viabilidad a futuros programas de accion
municipal,

El desarrollo de 1a investigacion se plantea a través de cinco capitulos:

E! contenido del primero se orienta a describir el conjunto de antecedentes
que dan contexto al anélisis del municipio, a efecto de introducir la premisa basica de
la investigacién: La gestion institucional como medio para apuntalar procesos de
desarrollo econdmico y social sustentable. De ahi que sean de capital importancia:
el marco historice, el marco juridico, las politicas puablicas, el analisis de las

necesidades de la poblacion y el diagnéstico de la gestién institucional. Se intenta



acolar el ambilc de la gestibn en funcion de: las caracteristicas figicas vy
socioeconomicas que identifican al teriitorio municipal; la normatividad como
fundamento legal expreso del quehacer municipal y de las restricciones en las que
se ve inmersa la accién gubernamental; las politicas publicas como la busqueda y la
articulacion de nuevas imagenes de la naturaleza de la gestidn via participacion
social para dinamizar el proceso: problema detectado —consenso social-programa de
accion-impacto logrado-evaluacton; en este escenario las necesidades de la
poblacion configuran el (los) problema (s) que afecta (n) a la comunidad y la
propuesta para inducir un orden de prioridades para su (s) solucion {es); los
resultados de Ia gestion inslitucional se hacen evidentes con un analisis del origen y
la aplicacion de los recursos financieros en los ambitos sectorial y regional, y con la

interpretacion de la estructura del gasto publico.

En el segundo capitulo se hace referencia al Programa de Accién Municipal a
través de un enfoque de planeacion estratégica. Con el desarrollo del marco tedrico
se inlenla acreditar el cumplimiento de dos expectativas. a) dar respuesta a las
preguntas de investigacion planteadas con anterioridad y b) abordar el estudio de
algunas estructuras del pensamiento estratégico contemporaneo, a efecto de
proponer para el ambito municipal un guién metodologico, que bajo la éptica
empresarial aporte una vision diferente de la gestion institucional. En el apartado: la
direccion estratégica, se revisa la construccion de escenarios como expresion de la
racionalidad municipal, pero con relacion a la falla de correspondencia en la
interaccién del trinomio: gobernabilidad-democracia-mercado, con el propdsite de
vincular la toma de decisiones al equilibrio inestable. La propuesta que se plantea
para apoyar la gestién inslitucional descansa en un modelo estratégico y sistémico
que mtenta darle cauce al principio de racionalidad cuyas lineas de gestion se
soslienen en: a) La acufiacion de un paradigma, b) La elaboracion de planes
ciudadanos; ¢) La calidad total en la prestacion de servicios; d) La articulacion de

equipos de trabajo eficientes y, e) Los sistemas de apoyo municipal. En el inciso:
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diagnostico estratégico, se estudian el medio externo y el entorno interno de la
organizacion municipal que nos ocupa, a través de la aplicacion de la matriz DAFO
—debilidades, amenazas, fortalezas y oportunidades- con la finalidad de visualizar las
posibles estrategias -ofensiva, defensiva, de sobrevivencia y adaptativa- en funcion
de las cuales descansaran las decisiones a tomar. E! analisis del medio externo
—amenazas y oportunidades- contempla los siguientes aspectos: las necesidades de
la poblacidn, la nueva relacién gobiernc-sociedad, el analisis de la situacion que
guarda el compromiso municipal en los ambitos sectorial y regional, el entorno
macroeconamico y politico nacional, y, el impacte de la economia global. El anélisis
del entorno interno —fortalezas y debilidades- aborda fos siguientes renglones: la
normatividad y la organizacion, las finanzas municipales, las obras y los servicios
publicos, los recursos humanos, y, la planeacién y programacion del desarrolio
urbano v rural. En los rubros: programa de  accion seclorial y programa de accion
regional se incluye la construccion de las estrategias que dan soporte a las acciones
que afianzan el cumplimiento de la mision, los objetivos estratégicos vy, 1a concepcion
de largo plazo previslos para el municipio, en funcion del paradigma: usuario
salisfecho con servicios publicos de calidad. La propuesta implica jugar con las
alternativas de interseccion: debilidades-oportunidades; fortalezas-oportunidades; v,

fortalezas-amenazas para susientar las estrategias correspondientes.

Con el tercer capitulo se analiza la gestion financiera municipal durante dos
periodos de gobierno consecutivos, a fravés de la evaluacion de toma de decisiones.
Los incisos integrantes del capitulo son: el andlisis econdmico-financiero; la
planeacion financiera; y, los proyectos de inversién. En el primer apartado, se
describe la aplicacion de una propuesta metodolégica basada en informacion
deflaclada, con la que se estudia la evolucidon del ingreso/gasto en Cuautitian lzcalli,
Mex., por rubros de composicién a efecto de utilizar algunos indicadores de gestion
financiera como son: el balance relativo, la capacidad financiera administrativa, fa

dependencia financiera y la inversion municipal potencial. En el segundo inciso, se
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plantea el uso de algunas técnicas de ajuste de equilibrio presupuestal, partiendo dei
principio que consigna: fa diferencia entre la suma del gasto corriente y la deuda
publica e ingresos ordinarios, es igual al monto que se preveé para la inversion fisica.
Ademds, se enfatiza en el enfogue de planeacidn financiera que conduce a dar
estructura al anteproyecto de gaste publico por objeto del gasto, por programas y por
dependencias. En la ultima seccion del capitulo, se aborda la dificultad que implica
evaluar la toma de decisiones via proyectos de inversion cuando la asignacion de
recursos proveniente de aportaciones estatales y federales se practica al margen de
una estructura programatica presupuestal aparentemente asentada en el Plan de
Desarrollo Municipal. La ausencia del proceso: planeacion-programacion-
presupuestacion, limita la adopcion de mecanismos de seguimiento, control y
evaluacion a programas municipales; este antecedente, obliga el analisis —en otro
capitulo- del Presupuesto por Programas como herramienta soporte de! Plan

Estratégico.

El contenido del cuarto capitulo, recoge la propuesla de quien esto escribe,
como aportacion a la vision del escenario globalizador que alude al impulso de la
innovacion en la gestion publica, a través de la formulacién de un Plan Estratégico
para Cuautilan lzcalli, Méx. Se presenla un proyeclo de adaplacion de las variables
inlernas de la organizacion municipal a las necesidades cambiantes del entorno
externo para dar sentido a los programas que abren cauce a los objetivos
esfratégicos. La composicion del contenido capitular descansa en cuatro divisiones:
la evaluacion de la estrategia actual; el analisis del entorno; la formulacion de
estrategias; y, el desarrollo de planes y programas. En el inciso 1, se identifica la
eslrategia adoptada, esquematizando la sintesis de los hechos relevantes vinculados
con la interseccidn amenazas-debilidades. La evolucion de estos hechos ha
condicionado la gestion creciente y puesto en evidencia el reto a considerar para
impulsar la gestion a futuro. El apartado 2 contempla la diagramacion de hechos que

da expresion a la secuencia en la que se inscribe el escenario que contextda e
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disefio de esiralegias adaptalivas, ofensivas y defensivas susceptibles de formularse
para apuntalar los programas de accién seclorial y regional. Para tal proposito, el
examen de 108 entornos interno y externo implica del analisis de las intersecciones:
debilidades/oportunidades;  fortalezas/oportunidades; vy,  fortalezas/famenazas
—resultado de diagramas de amedrentamienio, de aprovechamiento y de
apunlalamiento-. En la division 3, se resumen las esiralegias a impulsar con base a
los siguientes criterios: la interseccion, el tipo, la vertiente, el escenario, y, el objetivo
eslrategico. En el rubro 4 se enuncian las acciones gubernamentales a emprender
durante la proxima geslion municipal; io anterior, se sustenta en las directrices que
dan marco de referencia al proyecto eslratégico en los ambitos sectorial y regional.
La estructura del proyecto se fundamenta en: objetivos estratégicos y operativos,

programas, proyectos, lineas de accidn y calendarizacion de actividades.

Con el proposito de articular el contenido del capitulo recién sintetizado, sirve
el capitulo quinto denominado factibilidad financiera de la propuesta, para hacer
evidente que la gestion municipal —como conjunto de actividades inscrito en un
proceso administrativo integral-, se preocupa por garantizar una coordinacion entre
los planes y programas municipales, por su implementacion a través de la ejecucion
de tareas —por conductoc de las unidades administrativas involucradas- Y, por las
aclividades de control y evaluacion como mecanismo de verificacion en torno a si lo
realizado corresponde a lo planeado para que de lo contrario se identifiquen y

corrijan las desviaciones.

Para dar expresion tecno-operativa al enunciado del parrafo anterior, el
desarrollo de la estructura capitular descansa en dos apartados: la identificacion de

variables clave y la hoja de calculo.

En el primero se enfatiza la vinculacién de la dimensién administrativa con la

funcional para efecto de operacionalizar las estrategias adoptadas, via presupuesto



por programas, en virtud de que la gestion municipal implica reconocer a las
actividades de planeacion, programacion, presupuestacion y control como un
proceso integrado. En este apartado se integran fas dos principales funciones de la
gestion municipal; la que se refiere a la concertacién de los diversos infereses de [a
comunidad con el animo de garantizar su coherencia y desarrollo, a fravés de la
prestacion de servicios; y, Ia que est3 orientada a la administracion de los recursos

que pesee el municipio -humanops, financiercs, materiales y técnicos-,

En la segunda seccion de este capitulo, se presentan dos propuestas para
evaluar {a gestidn municipal: una esta ligada con la incidencia del gasto publico en el
ambito municipal mediante el analisis de Ja politica presupuestaria relacionando las
calegorias programaticas: afio, clasificacion del gasto, unidad responsable, funcién
sub-funcion, sector, programa, proyecto, objelo del gasto vy, fuente de
financiamiento. Con la otra propuesta, se intenta la aplicacion de indicadores para
medir el nivel de cumplimiento de los objetivos estratégicos --con base a los
programas que le dan soporte-, ubicados en el contexto de la funcion, la sub-funcion
y el sector.



CAPITULO 1. EL CONTEXTO MUNICIPAL,

La gestion institucional como medio para apuntalar procesos de desarrollo
econdmico y social es la premisa basica de investigacion en el estudio que nos
ocupa. Este capitulo constituye su marco de referencia en el ambito municipal y en él

se pretende dar respuesta a los siguientes cuestionamientos:

¢Cuales son las condiciones socioecondmicas que prevalecen en el municipio?
£ Qué marco juridico regula la gestion municipal?
¢La politica pablica debe cohesionar el interés social y erigirse en andamiaje técnico

de la gerencia estatal?

Para acreditar el objetivo que vincula el planteamiento que precede con
la estructura capitular, también se analiza la inversidn municipal ejercida durante el
periodo 1994-1996.

A partir de la segunda mitad del siglo XX, el municipio en el Estado de México

puede ser descrito en funcion de tres referentes contextuales:

El primero comprende de 1940 a 1973 y los aspectos centrales que lo
caracterizan pueden resumirse asi: en el ambito nacional, el pais se perfila hacia un
desarrollo industrial; la poblacion eminentemente rural y agraria inicia un proceso de
lransito para aspirar a converlirse en urbana, se continda fortaleciendo la
centralizacion en torno a la figura del ejecutivo federal y de la capital de la Republica,
situacion que se reproduce en el ambito de las entidades federativas, Con respecto a
los municipios y a la sociedad civil, ésta tendencia de fortalecimiento del centro
derivada del proceso industrializacion-urbanizacién-polarizacion, repercute en razén
inversa a la vida local; en consecuencia, el desarrollo del municipio es lento y
relalivamente poco significativo.



El segundo referente corresponde al periodo 1973-1989 y se inscribe en los
siguientes acontecimientos: el inicio de la década de los setentas es portavoz de la
crisis que ha afectado al sistema capitalista mundial en la época confemporanea, fa
cual cobra mayor virulencia en la siguiente década. En el ambito nacional la
eslrategia de crecimiento y desarrollo conocida como el modelo de desarrolio
estabilizador llegaba a su fin. Es a partir de 1982 que el Estado intenta apuntalar una
nueva eslrategia de desarrollo basada en el mercado por la via del modeio
neoliberal. A nivel municipal se impone e! uso de la planeacidon econdmica y social,
como una necesidad impostergable con el propdsito de hacer frente a la crisis,
ascender a nuevas efapas de desarrollo y proyectar la administracién municipal hacia
una mayor racionalidad, eficiencia y eficacia en sus actividades politico-

administrativas’.

El tercer referente se identifica con Ia década de fin de siglo, los elementos
que lo matizan pueden ser enunciados de ésta manera: en el ambilo nacional se
experimenta un proceso de fransicidn democratica como respuesta a las crisis
recurrentes vinculadas con el circulo vicioso recesion-inflacion-devaluacion y a los
obstaculos que ello conlleva: salarios-bancos-deuda. En el quehacer municipal se
exploran nuevas imagenes de la adminislracion y gestion publicas a efecto de dar
soporte efeclivo a la politica de modernizacion del Estado, Ahora la gestion publica,
-acciéon o praclica social desempefiada por profesionales en posiciones de
responsabilidad con relacién a la toma de decisiones en organizaciones publicas-
connola una orientacion mas agresiva, encaminada a la accidon y a la solucion
crealiva de los problemas de la administracion dentro de un contexto de innovacion y
con la ayuda de instrumentos racionales; se trata de apoyar con enfoques modernos
de administracion la gestion, politica pablica y desarrollo social.?

Koreno Espinosa Roberto (Cocrdinador), Origen y Evelucién del Municinio en el Estado de México Gobierno del Estado de
México, pp 179-194,

Ospina Bozzi, Soma M Geslion. polilica publica y desarollo social- hacia la profesionalizacién de la gestion pubhca, Artfeulo
publicado en la revista del CIDE, Gestion y Politica Pubkca, p.p 38-49



1.1. MARCO HISTORICO RECIENTE.

En el Estado de México, a partir del decreto publicado en la Gaceta de
Gobierno del Estado el 23 de junio de 1973, se crea el municipio de Cuautittan lzcalli
con el objelivo de regular asentamientos y reducir el congeslionamiento del area
melropolitana del Distrilo Federal. Su creacion fue producto de una rigurosa
evaluacion de alternativas y de esludios de potencial demografico que proyectaban la
cancepcion de una ciudad modelo para el pajis. Sobre la hase de este antecedente
se requeria de un area con una ubicacion estratégica preferentemente situada a lo
largo del corddn de infraestructura formado por la Autopista México-Querétaro, la
carretera Cuautitian-Tepotzotlan y los grandes conductores central y poniente de la
Ciudad de México; es por ello que, su localizacién implico de la segregacibn territorial
de los municipios de Tultitan, Cuautitlan y Tepotzotldan para disponer de una
extension de 109.9 Kms.? susceptible de acoger hasta un millén seiscientos mil
habitantes.

El proyeclo original apuniaba el ordenamiento de la ciudad hacia un desarrollo
urbano planificado cuyo escenario a largo plazo se sustentaria en una evolucion
basada en el impulso, fortalecimiento y consolidacion de la zona industrial, la zona de
servicios y comercios y la zona habitacional; la propuesta comprendia el desarrollo
de secciones complelas ubicadas perpendicularmente a lo largo de una especie de
columna vertebral donde se situarian los servicios publicos principales y de uso mas

intenso.

El perfil monogréfico se ajusta ~en términos sucintos- a la siguiente
descripcion:®

' H Ayunlamiente Constilucional. Plan de Desarroflo Municipal de Cuautitian tzcalll 1997-2000, p p 16-22



El territorio municipal de Cuautillan lzcalli, se localiza en la zona norte del
Estado de México entre los 19° 35°05" y 19° 43°44" de latitud norte y los 99° 10°31" y
99° 17°23" de longitud oeste con una allitud promedio de 2,320 msnm. ; ocupa una
superficie de aproximadamente 110 Km?y su area urbana cubre el 47 % de su

extension.

Se encuentra limitado al norte por los municipios de Tepotzotlan, Cuautitlan de
Romero Rubio y Teoloyucan; al sur por Tlalnepantta de Baz y Atizapan de Zaragoza;
al esle por Cuautittdn de Romerg Rubio y Tultitian y al oeste por Tepozotlan y Nicolas

Romero.

Su estructura territorial esta integrada por 17 fraccionamientos urbanos, 38
colonias urbanas, 8 fraccionamientos habitacionales urbanos, 28 unidades en

condominio, 14 gjidos, 13 pueblos y 5 fraccionamientos industriales.

La superficie territorial estd conformada por un area plana, que ocupa una
extension de 6,100 hectareas formadas por aluvion, que se localiza en la parte centro
y norte del municipio; y por zonas elevadas en el oeste y sur, destacando los cerros
de la Quebrada y Barrientos. Estas zonas cubren una extension de 4700 hectareas

y en ellas se localizan lomerios formados por areniscas y tobas volcanicas.

£l clima es de lipo templado subhimedo con lluvias en verano; la lemperatura
promedio anual asciende a los 16° C; El rango de precipitacion oscila entre los 700 y

900 mm. ; y, los vientos predominantes proceden del noreste.

El aprovechamiento de los recursos hidrologicos provenientes de mantos
subterraneos tiende a dificultarse dado el nivel de abatimiento de! manto friatico, ya

que el caudal de agua que se extrae rebasa el 100 % de la capacidad de recarga.



Los escurrimientos se forman en el Rio Cuautitiin y el Rio Hondo de
Tepozotlan y por los Arroyos San Agustin y San Pablo; por embafses como la Presa

o Lago de Guadalupe, Presa Angulo vy El Rose}rio.

Los cuerpos de agua se encuentran contaminados, para la agricultura se

utiliza e} agua del rio Guaulitlan y sdlo en época de crecimiento.

La distribucion del uso del suelo consignada por el Plan de Desarrollo
Municipal para el periodo 1994-1996 se expresaba de la siguiente manera:’ de las
aproximadamente 11 mil hectareas de superficie municipal, 2,750 estan destinadas a
use agricola, el area vinculada con uso pecuario cubre una superficie de 1029
heclareas, la zona de bosque se asienta en 451. De la superficie total, 135 heclareas
presentan altos indices de erosion, 385 se encuentran ocupadas por cuerpos de
agua, 5197 son areas urbanizadas y 1°043 estan ocupadas por instalaciones

industriales.

El enfoque sobre este aspecto que presenta el Plan de Desarrollo Municipal
para el periodo 1997-2000 se consigha asi: "Las dreas urbanas y urbanizables de
Cuautitlan Izcalli estdn demarcadas en conjunio por el limite de crecimiento urbano, y
ascienden a 8,288 heclareas. De las cuales 5,197 hectireas son areas urbanas y
3.091 hectareas conforman las areas urbanizables; esfas UGltimas a su vez se
inlegran por baldios, extensiones no urbanizadas y superficie ejidal que se
incorporara al desarrollo urbano. El drea de preservacion ecolagica, por su parte,

esta configurada por 2,705 hecléareas incluyendo los cuerpos de agua”.’

Las condiciones ambientales de Cuautitlan izcalli estan determinadas por las

caracteristicas de un municipio eminentemente urbano; los recursos naturales son

H Ayuntamienlo Constitucional de Cuaulillan lzcall Plan de Desarrolfo Mumicipal de Cuaufilidn lzcallt 1994-1996, pp. 4-5
Op ci, pag 20



escasos y ello impide su explotacidon en gran escala; las especies vegetales y

animales son reducidas, incluso inexistentes en gran parte del municipio.

1.2.  MARCO JURIDICO.

Leyes, decrelos, acuerdos, reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas son las bases juridicas que dan contexto a la gestion publica en el

ambito municipal,

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a través de los
articulos 39, 40, 41, 42, 43, 44, 45, 49 y 115 establece que la forma de gobierno se
conslifuye a partir de la existencia de una RepUblica representativa, democratica,
federal, con division de poderes y municipio libre como expresion de ia voluntad del
pueblo, de! cual dimana todo poder pablico y se instituye para su beneficio por la via

del ejercicio de su soberania.

El Sistema Federal Mexicano, tiene su antecedente en la concepcion de Pacto
Federal (convenio en funcion del cual en forma libre y voluntaria deciden sus
miembros -estados independientes- integrarse en una Federacion en forma
permanente aceptando no contravenir las normas derivadas de un sistema politico

total).

El municipio es ta base de la division territorial y de la organizacion politica y
administrativa del Estado. El municipio es una institucion de derecho publico,
constituida por una comunidad de personas establecidas en un territorio auténomo
para su gobierno interior y para la administracion de su hacienda con personalidad
juridica y palrimonio propios.
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Las bases juridicas que dan fundamento al municipio son: La Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos a través del articulo 115, las
Constituciones locales; Las Leyes Organicas Municipales; las bases normativas de

los congresos estatales y las disposiciones administrativas de los Ayuntamientos.

En el caso de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de
México, © el fundamento del funcionamiento municipal queda establecido mediante
los articulos: 7; (base de division ferritorial y de organizacion) 8; (fundamento
constitucional de la Ley Organica Municipal) 11; (bases de la prelacion jerarquica
entre los poderes del estado y del municipio) 15; (bases de la personalidad juridica
del municipio) 17; (bases de ia representacion juridica del municipio por el estado, en
los asuntos que se tratan y resuelven fuera del territorio) 59; (derecho de iniciativa de
leyes y decretos: 59 IV) 70; (relativo a las facultades y obligaciones de la legislatura
con respeclo a los municipios: 70 V, VI, VIl y XX) 89; (relativo a las obligaciones del
gobernador: 83-VI, XX1ll, XXX y XXX1) 135; 136; 142; 143; 144, 147, 149; 151y 183
(constitucion, atribuciones, derechos, obligaciones de los ayuntamientos y hacienda

publica de los municipios).

Cada municipio serd administrado por un ayuntamiento de eleccion popular
directa y no habra autoridad intermedia entre éste y el gobierno del estado. El
ayuntamiento es una corporacioén compuesta de un alcalde y varios concejales
{(presidente municipal, sindico(s) y regidores} para la administracion de los intereses
de un municipio. Esta corporacidn asume funciones colegiadas mediante reuniones

deliberativas a través de sesiones (cabildo).

5
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Las facultades y atribuciones del ayuntamiento estan previstas por la Ley
QOrganica Municipal. Por ejemplo el articulo 31 de la Ley Organica Municipal del

Eslado de México’ establece entre otras las siguientes atribuciones:

I. Expedir y reformar el Bando Municipal asi como los reglamentos, circulares
y disposiciones administrativas de observancia general dentro del territorio del
municipio, que sean necesarios para su organizacion, prestacion de los servicios

publicos y, en general, para el cumplimiento de sus atribuciones.

ll. Celebrar convenios, cuando asi fuese necesario, con las autoridades
estalales competentes; con relacion a la prestacion de los servicios publicos a que se
refiere el articulo 115, fraccion 1l de la Constilucion General, asi como en lo referente

a la administracion de contribuciones fiscales.

VIII. Concluir las obras iniciadas por administraciones anteriores y dar
mantenimienlo a la infraestruclura e instalaciones de los servicios plblicos

municipales.

IX. Crear las unidades administrativas necesarias para el adecuado
funcionamiento de la administracion publica municipal y para la eficaz prestacion de

los servicios pUblicos.

XVIIL. Administrar su hacienda en términos de ley y controlar a través del

presidente y sindico !a aplicacién del presupuesto de egresos del municipio.

XX. Autorizar la contratacion de empréstitos, en términos de la Ley de Deuda
Piblica Municipal del Estado de México.

Gobierno del Estado de México Op. cil pp 89-91



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

XXl Dotar de servicios publicos a los habitantes del municipio.

XXXI. Formular programas de organizacion y participacion social, que

permilan una mayor cooperacion entre autoridades y habitantes del municipio.

Ahora bien, en materia de servicios ptiblicos —"el servicio publico constituye
una actividad técnica, regular, continua y uniforme del gobierno municipal que se

n8

realiza para satisfacer una necesidad social, econémica o cultural™ ef marco juridico

aborda los 6rdenes federal, estatal y municipal.

L.a Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en la fraccion 11l del
articulo 115 atribuye a los municipios el desempefio de los siguientes servicios
publicos:

a} Agua potable y alcantarillado.

b) Alumbrado publico.

¢) Limpia.

d) Mercados y centrales de abasto.

e) Panteones.

f} Rastro.

g) Calles, parques y jardines.

h) Seguridad publica y transito.

i} Las demas que las legislaturas locales determinen segtn las condiciones

territoriales y socioeconomicas de los municipios, asi como su capacidad
administrativa y financiera.

* Montado, Agustin. Manual de Adnuistracion Municipal, pag 37.



La Constitucidn Politica del Estado Libre y Soberano de México contempla —en
forma indirecta: art. 143- algunas indicaciones en torno a los servicios publicos
municipales; sin embargo, es en el ambito municipal donde se abunda mas al
respecto, por la via de los Bandos {(bando en su acepcion gramatical y juridica
significa anuncio publico de una cosa: edicto, mandato o ley que se publica
solemnemente. El Bando Municipal es el conjunto de disposiciones que regulan la
organizacion politica y administrativa de los municipios, tas obligaciones de sus
habitantes y vecinos, asi como las competencias de la autoridad municipal para

manlener la seguridad pUblica en su jurisdiccion).

En fos articulos 33 a 36 del Bando Municipal de Cuautitian 1zcalli, vigente para
el periodo 1997-2000°, se establece que el Ayuntamiento organizara |la
administracion, funcionamiento, conservacion y uso de los servicios publicos, los
cuales deberan proporcionarse en forma general, permanente, eficiente y continua.
Los servicios ptblicos son:

I Agua Potable, drenaje, alcantariliado, saneamiento y aguas residuales.

Il.  Alumbrado publico.

IN. Limpia y disposicion de desechos.

IV. Mercados y centrales de abasto.

V. Panteones.

VI. Rastros.

VI

. Calles, parques, jardines, areas verdes y recreativas.

Vilk Seguridad publica, transito y bomberos.

La prestaciéon de uno o varios servicios publicos podrd concesionarse a
particulares, excepto seguridad publica, transito, alumbrado pablico y los que afecten
la eslructura y organizacion municipal. En la prestacion de los servicios publicos el

¥ H Ayuntamiento Conslilucional. Bando Municipal de Cuaulitfdn Izcalli 1997-2000 Gaceta Municipal 601-97, pag.. 18.



Ayuntamiento podra coordinarse o asociarse con [a Federacion, el Estado o con

olros municipios.

En malteria de finanzas, la Conslitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, sefiala en su articulo 115, fraccion IV que el municipio administrara
libremente su hacienda, la cual se formara de los rendimientos de los bienes que le
pertenezcan, asi como de las conlribuciones y otros ingresos, que las legislaturas
establezcan a su favor.

La administracion financiera municipal implica también de Ia observancia de
ordenamientos diversos tales como:

» Constituciones Locales.

+ Ley de Hacienda de los Estados.

* Leyes de Ingresos de los Eslados.

+ Ley Organica Municipal.

+ Ley de Hacienda Municipal.

s Cddigo Fiscal Municipal de las Entidades.

s lLeyes de Ingresos de los Municipios etc.

En términos generales cabe mencionar que la Ley de Ingresos Municipales es
el instrumento juridico que confiere facultades a los ayuntamientos para cobrar los
ingresos a que tienen derecho. “Ingreso publico es el dinero que reciben el Estado y
los demas entes de derecho publico, por diferentes conceptos legales y en virtud de
su poder de imperio o auforidad. Toda recepcion de numerario en las areas del

Estado debe considerarse como un ingreso, aunque no tenga el caracter definitivo”. "

¥ Serra Rojas, Andrés. Derecho Admiristrative: Doclnna, tegislacian ¥ Junsprudencia, pag 33.



Los ingresos municipales provienen de dos fuentes, las directas u ordinarias y
las indirectas o extraordinarias. Los ingresos ordinarios son los gue se perciben en
forma constante y regular, éstos se conforman por:

» Impuestos.

» Derechos.

+ Productos.

» Aprovechamientos.

+ Participaciones.

Impuestos.- Son las contribuciones en dinero o en especie que el Estado
cobra obligaloriamente a todos aguellos individuos que las leyes fiscales consideran

como contribuyentes. Por ejemplo, el impuesto predial.

Derechos.- Son los pagos que percibe el municipio 2 cambio de la prestacion
de un servicio de caracter administrativo. Por ejemplo, por servicios que preste el
Regislro Civil.

Productos.- Se componen de los cobros que hace el municipio por el
aprovechamiento yfo explotacion de sus bienes patrimoniales. Por ejemplo, la venta

de bienes muebles e inmuebles.

Aprovechamientos.- Son todos los ingresos de la hacienda plhblica municipal
que no quedan comprendidos dentro de la clasificacién de impuestos, derechos,

productos y participaciones. Por gjemplo, las muitas.

Participaciones.- Son los porcentajes de la recaudacion federal total, que las

leyes eslatales o federales conceden a los municipios."

INAP. Proyeclo de Ley de Ingresos Mumicipales Gula Técrica No. 3 INAP. Cenfro de Estudios de Administracion
Mumcipal pp. 5-8



Los ingresos extraordinarios son los que percibe el municipio en forma
eventual, cuando por necesidades imprevistas tiene que buscar recursos adicionales.
{ os ingresos extraordinarios se integran por:

» (Créditos.

» Contribuciones Especiales.

Créditos.- Son los ingresos que percibe el municipic por concepto de
préstamos que solicita para el cumplimiento de sus funciones. Fueden ser olorgados

por la federacion, el estado, cualquier institucion crediticia o particulares.

Contribuciones especiales.- Son aquellos recursos que recibe el municipio
eventualmente, por ejemplo, cuando el ayuntamiento realiza una obra por
cooperacidn, los habitantes deberan pagar una contribucion especial para aportacion

de mejoras.'?

La Ley Organica Municipal confiere al tesorero la responsabilidad de recaudar
fos ingresos v realizar las erogaciones gque haga el ayuntamiento; en consecuencia,
una de sus atribuciones basicas sera la formulacion del presupuesto de egresos.
“Por gasto publico se entiende el conjunto de ercgaciones que el municipio realiza en
la prestacion de serviclos municipales, asi como para cubrir las percepciones y
requerimientos del aparato administrafivo; dentro del proceso presupuestal el
denominado eiercicio del presupuesto viene a ser un instrumento basico de politica
municipal, pues ei impaclo del mismo incide direciamente en el municipio, por tanto
tiene que ver éste con ia orientacion y direccion de los recursos; es el gasto ptiblico

el que permite al estado y la federacion el desarrollo econémico y social.”"

' uAP Op o pp 8-9.
" Dutiliy Palmer, Ricardo Las Finanzas Locales. Articulo publicado en fa revista del IAPEM Gestién de Grandes Ciurdades




En materia de planeacion municipal, “el proceso de planeacion se define como
el conjunto de aclividades que en el corfo y mediano plazo, permiten formular,
instrumentar y evaluar el plan municipal de desarrollo vy los diversos programas

ni4

derivados del mismo.”"” el marco juridico contempla los niveles de gobierno federal,

esfatal y municipal.

La Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos a través de los
articulos 25, 26 y 115 eslablece que el estado ests obligado a ejercer la rectoria del
desarrolio econémico sobre la base de los lineamientos del sistema nacional de
planeacion democratica; y, el municipio es el responsable de formular y ejecutar el
plan de desarrollo municipal.

En el ambito estatal, las bases legales que dan fundamento a las actividades
de planeaciéon estan contenidas en:

+ Constitucion Politica del Estado de México.

Ley Estatal de Planeacion.
¢ Ley Organica de la Administracion Plblica del Estado.
» Ley Orgéanica Municipai del Estado de México.

+ ley de Asenfamientos Humanos,

La Constitucion Politica del Estado de México en el articulo 77 fraccion VI
eslablece que el Estado es responsable de la organizacion de un sistema de
planeacion vy, faculta al Ejecutivo para esltablecer los mecanismos de participacion
social en dicho sistema. También dispone que el Estado conducira y orientara la

aclividad economica de la entidad en términos de una planeacion democratica.

"

INAP La Planeacion del Desarrollo Municipal Gula Técmca Nom 10 INAP Centro de Esludios de Admimsiracion
Municipal, pag 20



La Ley de Planeacion del Estado de México define a través del articulo 4° que
sobre la base del plan de desarrollo estatal se elaborara el plan de desarrollo
municipal y via articulo 34 fraccion lll sefiala la que los ayuntamientos estableceran

las relaciones de los programas con sus presupuestos de egresos correspondientes.

En el orden municipal, el articulo 53 del bando municipal de Cuautitian lzcalli
vigente para el periodo 1997-2000, se establece la Comision de Planeacion para el
Desarrallo Municipal como organismo auxiliar del ayuntamiento para la evaluacion
del Plan de Desarrollo Municipal.

Después de haber abordado de manera sucinta el conlexio juridico, se
concluye que la administracion publica en el &mbito municipal se orienta a eficientar
el deslino del gasio - corriente y de inversion — en funcion de los criterios de
asignacion presupuestal vinculados con la administracion, funcionamiento,
conservacion y uso de los servicios plblicos dentro de la prospectiva planteada por
el plan de desarrollo municipal como expresion por un lado de las necesidades reales
y senlidas de la poblacion asentada en su territorio y por el otro de Ia politica pubtica

derivada del modelo de desarrollo econdémico y social adoptado por el Estado.

1.2. POLITICAS PUBLICAS.

El marco juridico que da fundamento a la administracion piblica municipal
explicita las implicaciones del caracter politico de las burocracias gubernamentales:
y. la especificidad del desempefio adminisirativo en el orden municipal; de tal forma
que connota una orieracion tradicional centrada en la aplicacion de las funciones
administrativas genéricas con cierlo grado de pasividad y orientacion hacia el status
quo; y, el sistema politico que da fisonomia a la relacién estado - sociedad hasta la
década de los 80's maliza el hecho de que México es un estado que cuenta entre
otras con 1as siguientes caracleristicas:



) Tutelario (art. 3°.)
b} Patrimonialista (art. 27);
) Con una enorme discrecionalidad publica (art. 124);
d} Centralista (art. 133);
e} Proteccionista (subsidio permanente); v,

fy Presidencialista (por la via del partido de estado y del art, 69).

De acuerdo con este planteamiento, las organizaciones pablicas  nacen
predeterminadas en sus fines, su estructura y sus formas de funcionamiento. Sin
embargo, como constructos sociales organizados, tienen su contexto particular y
generan su propia logica de accidn, sus actores se desarrollan en esquemas de
interaccion, juegos y luchas de poder, con una especificidad propia, particularmente
en la actual coyuntura latinoamericana caracterizada por el desarrollo de una politica
de modernizacién del Estado.

En México, este proceso se inscribe en la adopcién del modelo de desarrolio
neoliberal; de tal forma que las caracteristicas que dan perfil a la relacion estado -
sociedad empiezan a experimentar cambios, por ejemplo, el estado tutelar se
pronuncia por la liberalizacion de las relaciones sociales; de patrimonialista pasa a
ser promotor de la privatizacién, intenta sustifuir fa discrecionalidad por fa
desregulacion, el cenlralismo ahora parece que se perfila hacia el federalismo, se
pretende apuntalar la apertura para dejar atras al proteccionismo, y se cuestiona af
presidencialismo como resultado de la gestion politica del partido de estado, ahora
se {rata de arribar a la democracia.

El entorno politico se define en el marco de la crisis econdmica que a partir de
1982 se preconiza serd superada con la implementacién de la nueva estrategia de
desarrollo que a continuacion se sintetiza: (mapa conceptual 1.1)

lo



MAPA CONCEFIUAL 1.1
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En esle orden de aconiecimientos se ubica la busqueda de nuevas imagenes
en lorno a la naturaleza de la gestion plblica, la propuesta tedrica en boga identifica
varias alternativas: hay quienes consideran que la innovacion en los sistemas de
gestion {en sus niveles funcional, estructural, comportamentail y relacional) con el
acopio de lécnicas adecuadas y praclicas creativas desterraria la incapacidad
técnica y administrativa de los gobiernos.'® Otro grupo apoya la gestion jurisdiccional
y administrativa de los territorios nacional, estatal y municipal.’® En otro contexto
varios autores enfatizan en la necesidad de replantear las relaciones sociales,
politicas y administrativas del municipio con sus propias comunidades vy
representantes politicos ante otras esferas de gobierno.'” Hay también quienes
conciben a la gestion publica como parte del proceso de produccion de politicas

publicas donde el desarrollo social cobra un puesto central. ’®

Esta dltima propuesta contempla una conexion entre la accién administrativa
(actualmenle inserta en un entorno organizacional caracterizado por una tendencia
mundial hacia la globalizacion de estructuras y procesos econamicos) y el desarrollo
social; (inmerso en un fuerte desequilibrio en la distribucion del ingreso, un rapido
crecimiento de la deuda externa y un lento crecimiento de la inversion y el empleo,
una acumulacion de problemas tales como la marginacion, la pobreza, la inflacion vy
el desempleo; etc.) ademds, en esta propuesta se considera a la organizacion

publica como parte del proceso politico basado en un sistema democratico.

Es en funcion de esle antecedente que la toma de decisiones en las
organizaciones publicas debe soportarse en un marco valorativo auspiciado por las

politicas publicas, es decir, el puente conceptual entre la gestion y el desarrollo esta

*  Cabrero Mendoza, Enrigue La nueva gesiién municipal en México. Andlisis de sxpefiencias innovadoras en gobiemos

focatas, pp. 23-50

toteno Espinosa, Roberdo La admimstracion terrilonal en México Antecedentes hislénces, pp. 3-11

Zreeardh, Alaa (Coordinadora) Civdades y goblemos focales en América Latina de los noventa, pp. 109-124 y Merino,
KMauncio. En busca de la democracia municipal, La paricipacién cuidadana en el geblerno focal mexicano, México

Ospina Boz2i, Sonia M Geslion, politica publica y desarrollo social. hacia la profesionalizacidn de la gestién publica. Aticulo
publicado en la rewsta dal CIDE, Gestion y polfilica publica, pag. 38
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sustentado por las politicas publicas ya que estas representan las acciones dentro de
las cuales enmarca el guehacer administrativo para impulsar cambios que afecten
olros aspeclos de la sociedad. "La creacion de politicas publicas en un contexto
democralico se puede conceptualizar como proceso ciclico que incluye las siguientes

elapas, segun se observa en la grafica 1"."¢

Grifica L1, El ciclo de vida de la politica publica

—¥» Probloma * pgensracidn ——» discusién »  programa
o idaas politfca de xccidn
Evaluacidn ‘ Impacios ‘ puasia en prictica ‘ }
logrados el programa

El praoceso inicia con la generacion de una idea para resolver un problema que
afecta a la comunidad, continla con la discusion de esta idea en un contexto politico
hasta que se define un programa de accion para solucionar el problema; despugs se
responsabiliza a organismos especificos para la implementacion del programa, para
inducir los efectos deseados, la etapa final consiste en la evaluacion del grado y
direccion de los impactos, la que se utilizard& como fuente para refinar o generar

nuevas ideas, repitiendo asi el ciclo.

Esta vision asume que el administrador tiene que ser un profesional
compromelido con la agenda de mejorar el gobierno, utilizando en la medida de o

posible, instrumentos racionales dado que fos supuestos tedricos implicitos son:

+« Compromiso fundamental con los valores profesionales de conaocimiento
experto.

» Enfasis en la fuerza de los imperativos tecnologicos y el deseo de
entrelazar el cambio lecnolagico con propasitos plblicos.

1)

Ospina Bozzi, Soria M. Op cit, pp 48-49



» Formulacién de una mision clara.

= Acercamiento a la comunidad.

» Descentralizacion.

* Diversidad de ideas y doctrinas que afectan el quehacer politico.

e Innovaciones organizacionales orientadas a crear nuevas vy distintas formas
de relacion y vinculacion entre si y el contexto, ante situaciones turbulentas

de cambio.

El municipio como el virtual factor de desarrollo social y econdmico del pais no
se puede quedar al margen de los procesos de modernizacion que lo conduciran al
siglo XXI; los autores citados establecen que autonomia, democracia, gobierno de
comunidad y gestion innovadora son las premisas gue hacen del municipio un ente
con vasto potencial para lomar  decisiones asumiendo responsabilidades

gubernativas.

1.4  ANALISIS DE LAS NECESIDADES DE LA POBLACION.

La politica recomienda para los ambitos federal, estatal y municipal la practica
de la planificacién democratica - el marco conceptual ta define como un instrumento
para racionalizar e integrar las decisiones que se adoptan con el propdsita de dar
cumplimiento a un orden previsto de acontecimientos vy sostiene que su base de
sustentacion es la participacién de la ciudadania y la interaccion de los sectores

publico y privado -.

Si el marco tedrico ubica a la planificacion como una actividad que pretende:

* Precisar objetivos coherentes y prioridades al desarrollo econémico y social

+ Determinar las acciones apropiadas para alcanzar tales objetivos.
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+ Asignar recursos para poner efectivamente en ejecucién dichas acciones
con vistas a la realizacién de los objetivos apuntados.
» Fincar en las demandas sociales y en el modelo de desarrollo el escenario

que de vigencia al plan municipal.

A continuacion se esboza a través de una apretada sintesis, la mecanica de
trabajo que fue ulilizada — captacion de necesidades de la poblacion y eventual
planteamiento de estrategias de desarrollo por parte de los sectores pablico y privado

- para apoyar el plan municipal para el periodo 1994-1996.

Sobre la base de cifras censales, el ayuntamiento estimé que para 1993 el
municipio contaba con 513 mil habitantes y las proyecciones para 1996 arrojaban
una poblacion de casi 658 mil personas. Ne obstante el crecimiento demografico
estimado para finales del trienio, la ciudadania evidencié un escaso interés por
participar en esfe {ipo de procesos, ya que solo se alcanzaron a recopilar 1020
peliciones para contextuar la problematica municipal bajo la éptica de 1a poblacién, lo
cual hizo evidente la elaboracion de un plan emergente al margen del consenso
social.

En el plan se establece®® que de las 1,020 peticiones registradas, las
demandas sociales para el trienio 1994-1996 se expresaron asi: educacion 37.5%,
seguridad pablica y proteccidn civil 6.1%, acciones de administracion y gestion 6.1%,
pavimentacion 5.6%, alumbrado publico 5.1%; {(Estos cinco rubros representan el
60.4% del total) , un 22.2% adicional esta conformado de la siguiente manera: agua
polable 5%, drenaje 4.8%, desechos solidos 4.6%, deporte y recreacion 4.2% y
ecologia 3.6%.

8

H Ayuntamuenlo de Cuautlian Jzcalli Plan Municipal de Desarrollo para el periodo 1994-1996 de Cuautifén fzcall, pp 13-
75
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Atendiendo a otro tipo de clasificacion de las demandas sociales, se apunta
que el 89% de las petliciones apoyaron la realizacion de cbras, el 24 % fueron
dirigidas hacia actividades de gestioén o eventos administrativos y en el 7 % restante

se sugirio promover la adquisicion de bienes muebles, inmuebles y/o equipo.

Las peticiones de la poblacidn registradas no confirieron importancia
significaliva a la creacion de empleos, la diversificacién e integracion del aparato
productivo y la consolidacion del desarrolio urbano integral no obstante que el 98.7 %
de la poblacion se Iocaliza en la mancha urbana y el 55% contaba con edades que
fluctuaban entre los 20 y 55 afios y el municipio fue creado para apuntalar el modelo

industrializacidn-urbanizacion-polarizacion.

Las eslrategias de desarrolfo propuestas por el sector piblico fueron de corte
enunciativo y discursivo, sus expresiones documentales para el caso objeto de
esludio estan consignadas en el Plan de Desarrollo del Estado de México 1993-1999
y en el Plan Municipal de Desarrollo 1994-1996 de Cuautitlan Izcalli.

En el Plan de Desarrollo Estatal se apunta que los problemas del Estado de
México pueden sintetizarse en tres aspectos: insuficiente crecimiento econdmico,
acelerado crecimiento demogréafico y, problematica social en aumento vinculada con
urbanizacion acelerada y anarquica, agravamiento de la pobreza extrema y

profundizacion de diferencias regionales.

En el citado plan se senala que la respuesta a éstos problemas requiere de la
implementacion de una estrategia orientada a combatir la pobreza extrema;
modernizar y preservar la vida rural; dignificar la vida urbana; y, dinamizar la

economia como palanca para un desarrollo social mas justo.
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Las acciones previstas —a nivel descriptivo pero al margen de compromisos
especificos en [os ambitos regional y sectorial- para dar instrumentacién a [a
estralegia, forman parte de programas diversos en 10s gue el plan no contempia
asignacion presupuestal definida ni metas susceplibles de alcanzarse en el corto y

en medianoc plazo.

El plan contempla el combate a la pobreza extrema en 7 programas; el
desarrollo rural en 5; la calidad de la vida urbana en 11 y la dinamizacion de la
economia del Eslado de Mexico en 8. Sin embargo, ef conjunto de acciones
propuestas a través de 31 programas para apuntalar Ia estrategia, se inscribe en un
tugar comin caracterizado por la ausencia de considerandos que suscriban un marco

de actuacion que incorpore a fa toma de decisiones la siguiente dinamica:

a) Necesidades de la peblacion - estrategia de desarrollo — criterios de
asignacion presupuestal- ejercicio del gasto programable.

b) Acciones propuestas — gasto corriente — gasto de inversion — pago de
deuda,

c) Asignacion presupuestal — sector central — organismos auxiliares —
municipios.

d) Ejercicio del gasto - seclores — regiones — programas — proyectos.

El Plan de Desarrolio Municipal 1994-1996, incorpora la directriz del Plan
Estatal 1993-1999 en el sentido de que los retos politico, econdmico y social son el
escenario que justifica ia formulacion de programas y la gestion gubernamental; pero
las acciones convocadas en el plan para Cuautitian [zealli durante el trienio
(integrado en 28 programas) no tienen como antecedente una estrategia de
desarrolio propuesla para el ambite municipal de tal manera que la gestion
institucional se finca en un plan de desarrollo emergente integrado por programas no

consensados socialmente, asignacion presupuestal programatica sin  sentido
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estratégico para perfilar un proceso de desarrollo econdmico, construccion de
infraestructura por parte del sector privado no especificada y al margen de un
acuerdo conjunto en el que se establezcan los mecanismos de coordinacién que

aseguren al menos en parte el cumplimiento de la estrategia estatal.

1.5. DIAGNOSTICO DE LA GESTION INSTITUCIONAL.

En este apartado se intenta evaluar |a gestion desempefiada durante el trienio
1994-1996 a lravés de un analisis financiero gue haga evidente la vision que tuvieron
los funcionarios adscritos a la administracién municipal y a oftras entidades
municipales sobre el uso y destino de los recursos; también se pretende conocer el
impacto de la gestion en la poblacién, mediante ia respuesta que se dio a las
necesidades sociales planteadas vy los efectos del gasto piblico sobre los procesos

de desarrollo socioecondmico municipal.

Sobre la base de la informacion oblenida, se pueden concretar las siguientes

apreciaciones en funcién del gasto, la inversion y la deuda:

* Ei gasto total ejercido por la administracién municipal y el Organismo PUblico
Descentralizado Municipal (OPDM) OPERAGUA ascendid a 520 millones 175 mil
pesos (consultar cuadro 1.1). Esta cifra no incluye los 123 miltones 234 mil pesos

que fueron invertidos merced a los convenios de participacion federal y estatal,
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CUADRO 11,

GASTO AUTORIZADOD Y EJERCIDO EN EL MUNICIPIO DE CUAUTITLAN IZCALLS, MEXICO
DURANTE EL TRIEMIO 1994 - 1998
(MRES DE PESOS)
1924 1995 1936 ACUHULADO ¥ DE
CONCEPTO AUTORZADO | EJERCIOO | AUTORUABO | ERCDG | AUTORIZADG | EJERCIDO | AVTORIZADO b EJERCIDO | PARTICIPACION
GASTO TOTAL §23 957, 130140 129627, 155 915 192373 23120 445957 520175} 00
ADLURRSTRACION JARZCIPAL 63952 91,7 87,627 110,353 143,778 185,695 120,362, 387,842 0.7
CHTAA OPERAGUA-IZCALLL 35.000] 35 35| 42 0] 45 562 48 595 68.425) 125.595 152 333 293
€101 wor w0 an e rRoin £er 32 Cerlankr 3. 504 Prxdee Lng st v 6 Estado de F¥erco Tokoa L6 198

Correspondio erogar cerca del 71 % de los recursos al Ayuntamiento y el 29 % al
OPDM. Cabe destacar que durante el trienic, por la via de los ajustes
presupueslales la administracion municipal contd con la oportunidad de ejercer
367 millones 842 mil pesos que representaron un incremento del 14.8 % con
respecto al gasto autorizado al municipio; mientras en OPERAGUA el ejercicio
presupuestal se excedia en un 21.3 %. La primera decisién provocd que ei
endeudamiento neto contraido por el régimen, alcanzara los 39 millones 392 mil
pesos?' que sumados a los 8 millones 826 mil pesos heredados de
administraciones anteriores ubicaron el monto de la deuda publica municipal al 1
de enero de 1997 en los 48 millones 118 mil pesos®. La segunda
delerminacion accesd al OPDM OPERAGUA-zcalli a un endeudamiento del
orden de los 31 millones 371 mil pesos, cantidad que hereda la presente

administracion.

Respeclo a la distribucién presupuestal del gobierno municipal, el 95.4 % del
gasto ejercido (350 millones 742 mil pesos) se configurd a través del gasto
programable, es decir aguel destinado al gasto corriente, las transferencias y el

gasto de inversién. Ei 4.6 % restante (17 millones 110 mil pesos) se ejercio por la

7
n

INEGI Finanzas Publcas Estatales y Municipales de México 1992-1996, p p 118, 142, 168 y 169.
H Ayunlamienlo Constiucional Plan de Desarrollo Municipal dg Cuauhildn lzcalii 1997-2000, pag. 65.
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linea del gasto no programable —aquel que se canaliza al servicio de la deuda-.
En este orden de ideas el OPDM desting el 99.2 % al gasto programable y el
0.8% al gasto no programable {véase cuadro 1.2)

CUADRO 12
DISTRIBUGIOHN DEL GASTO EJERCIDO EN EL MUNICIFIO
DE CUAUTTILAN IZCALLY, MEXICO DURANTE EL TRIENIO $1834-1998
{MILES DE PESOS)
GASTO EJERCIDO
CONCEPTQ 1534 1995 1996 ACUMULADD % DE

PARTICIPACION
GASTO EJERCIDO TOTAL 130,150, $95.915 234,120 520,175, 1001
GASTO PROGRAMABLE 129,155 E42,499] 230,129 501,783 96.5
GASTO NO PROGRAMABLE 335 13,416 399 18,392 35
ADASIASTRACION MUNICIPAL 91,794 $10.353 165.695 367,842) 1000,
GASTO PROGRAMARLE 90.268 97,579 161,885 350,742 95 4
GASTO NO PROGRAMABLE 26 12,374 3.800 17,100 46,
OPOM OPERAGUA 1ZCALLL 38.345[ 45 562 68,425 152,333 1000,
GASTO PROGRAMABLE 38,287 44.520 63.234 151,041 §9.2)
GASTO RO FROGRAMABLE 59 1,042 10§ 1,292, 08

Eadtgrien'ss el 2 ksl (riarnonad Dor I Contduny Gaevad O Gloss del Porder Lagrataine def B4 do W nco Toksca 2Wr 1958

El gasto programable ejercido por el gobierno municipal durante el periodo de
estudio ascendié a 350 millones 742 mil pesos de los cuales el 87.1 % se
destind al gasto corriente, el 4.6 % a transferencias y el 8.3 % al gasto de
inversion. Por su parte OPERAGUA erogaba en el mismo periodo un gasto
programable del orden de los 151 millones 41 mil pesos y el uso que conferia a
los recursos presentaba la siguiente distribucion: gasto corriente 83.9 %,

transferencias 7.6 % y gasto de inversion 8.5 %.

La estructura del gasto ejercido {cuadro 1.3) refieja que el acuerdo politico
condiric mayor importancia relativa dentro del rubro gasto programable ~en el que
se empleo el 96.5 % de los recursos- a los servicios personales y generales o
gasto corriente que a la formacion bruta de capital fijo o gasto de inversion —la

obra publica absorbié el 6.6% del gasto programable-; mientras en el terrena del
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gasto no programable, -en el que se ocupd el 3.5% de recursos- [a resolucion

institucional apoyd el pago de los adeudos de ejercicios fiscales anteriores.

CUADRO 13
ESTRUCTURA DEL GASTO EJERCIDO EH EL MUNICIPIO
DE CUAUTITLAN IZCALLI, MEXICO DURANTE EL TRIENIO 1994.1998
{MILES DE PESQS)
PRESUPUESTO EJERCIDO

CONCEPTO 1993 1995 1996 ACUNMULADD
1 |[GASTOD NETO PAGADO (2+3) 130,140 155,915 234, 0,17
2 |GASIO PROGRAMABLE EJERCIDO [A*B) 129155 142,499 730, 1.78
A |AYTO.DE CUADT IZC. (asbtc) 00,866 97,679 151, 0,74
a |CORRIEHTE (8,+az*a3%a,) 78,855 86,703 139,959 305,607
3y |SERVICIOS PERSONALES 48,105 62,407 72,730 173,242
3, [MATERIALES Y SUMINISTROS 8660 9,113 16,450 34,271
2, |SERVICIOS GENERALES 22.082 18.496 41,243 81,821
2. DI F 6.777 9.496 16.273
b |TRANSFERENCIAS 5,738 3,025 7.192 15,956
¢ |GASTOS DE INVERSION (¢,*¢;) 6,275 8,161 14,744 29,180
¢, |BIENES MUEBLES E INMUEBLES 2,848 737 2,477 6,063
¢; |OBRA PUBLICA 3.426 7.424 12,287 23,117
B |OPDM OPERAGUA IZCALL] {atbic) 38,287 44,520 §8,234 151,041
n |CORRIENTE (atasta,) 32,859 34,826 58,069 126,654
B, |[SERVICIOS PERSOMNALES 9,838 10.416 15,076 36,228
8, |MATERIALES ¥ SUMINISTROS 1,287 1,426 1,894 4,607
8m [SERVICIOS GENERALES 21,736 22,084 41,008 85,819
b_|TRANSFERENCIAS 2,090 3.431 6.007 11,628
c |GASTOS DE INVERSION (c*Gn} 3.338 6,263 3,258 12,659
¢, |BIENES MUEBLES E INMUEBLES 1,918 426 301 2,645
tx |OBRA PUBLICA 1,420 5.837 2,957 10,214
3_|GASTO NO PROGRAMABLE (C*D) 985 13415 3.801 18,382
C [AYTO. DE CUAUT, 1ZC. (C(+C,) 826 12,374 3,800 17,160
C, [DEUDA PUBLICA CONSOLIDADA 566 7.485 1,033 9,184
C, [ADEUDOS DE EJERC. FISC, ANTERIORES 260 4.889 2,767 7,918
D [OPDM OPERAGUA IZCALLI (Dy+ D) 58 §.042 194 1,292
D, [DEUDA PUBLICA CONSOLIDADA
D; [ADEUDOS DE EJERC FISC ANTERIORES 5% 5,042 19t 1,292

AU sl g tra den p ey A pEEs R REr o2 Cortndiake Gernnylun G R £01 POLPT LG D <41 EdTa 0 Cu Udiko Towrs Wie 1988

Concluyendo, la estrategia de crecimiento adoptada hace referencia a la

estructura de gasto del inciso “A" presentada a continuacion:
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INTERPRETACION DE LA ESTRUCTURA DEL GASTO
ESTRUCTURA DEL GASTO LA POLITICA MUNICIPAL PRIVILEGIA e oL bEs MU
“A" + El crecmiento de la burrocracia sobre el | ESTACIONARIA
GC=>Gl+PD desanrotlo econdrico y social + Rezago en el desarrollo  del
palrimonie mumicipal
- e + Los pagos de compronusos knancicros | REGRESIVA
PO > GC + Gl contraidos con anteriondad, impaclan de | « Ingapacidad financiera para
manera negaliva las propueslas impulsar nuevos proyeclos de
instilucionales desarrollo
g « Elimpulso, foralecimienlo y consolidacion | PROGRESIVA
Gl>GC+PD de proyeclos de inversion encaminados al|{ » Administracién compromelda con el
cumphmiento de melas para el desarrollo desarrollo economico y soclal
socioecondmico

GC Gasto Corriente
Gl Gasto de Inversion
PD Pago de Deuda

+ Durante el periodo de la gestién institucional sujeto a estudio, la inversion

ejercida se ubico en los 165 millones 273 mit pesos {cuadro 1.4)

28



CUADRO 1.4

INVERSION EJERCIDA EN EL MUNCIPIO
DE CUAUTITLAN IZCALLI, MEXICO DURANTE EL TRIENO 1994-1096
{MLES DE PESOS)
INVERSION EJERCIDA
CONGEPTO 1594 555 1996 | ACUMULADO] % oE
PARTICIPACION,
1 [INVEIRGION EFERCIDA (243+4) 33.278 76,000 56836 165,273 100
2 [OCNVENIOS (A+BC) B 61636 37.903 123234 748
A |[PROGRAWA DE INVERSIGN ESTATAL 8535 549800 20689 9,174
B |CONVENO DE DESARROULD MOMIGIEAL 2110 3,178 4583 0271
€ [EONVEIIO DE DESARRTLLO SOCIAL 3020 3,508 12.261 18,780
3 [CPOMAOPERAGUA IZCALLI 3.5 5,263 3.258] 12.859) 78
4 |AYUNTAMENTC 6,275 8,161 14.744] 29,180 17.6)

Elabrraesin {103 con eformondn proporoiorards por fa Seoelana de Finoneas y Faneaotn dat Gebismo dat Eslado de Mixom
y pex a Cordaduna Gererad 6 (Gosa el Poder Legislabvo dal Estado de Mibdco Toluea e 1998

La cifra erogada a lravés de los convenios: Programa de Inversion Estatal, (PIE)
Convenio de Desarrollo Municipal, (CODEM} y Convenic de Desarrollo Social
(CDS) tuvo su origen en las participaciones estatales; representd el 74.6 % del
total de la inversion, se orientd a impulsar la construccion de obra pablica y los
123 millones 234 mil pesos  ejercidos no formaron parte del gasto total
sufragado por la administracién municipal y el OPDM-OPERAGUA Izcalli que
ascendio a 520 millones 175 mil pesos.

A través del Programa de Inversion Estatal —el mas importante de los convenios
de participacion- la decision gubernamental privilegid el crecimiento de los
sectores de apoyo (asentamientos humanos y comunicaciones y {ransportes) al
asignarle a programas vinculados con la conslruccion de infraestructura
socioeconomica el 53.9 % del total de los recursos ejercidos. Impulsd en menor
proporcion a los sectores sociales (ecologia, educacion y salud) ya que los

programas destinados al bienestar social contaron con el 36.5 % de la inversion.
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Los seclores productivos (industrial) resultaron los menos favorecidos; no
obstante, ser los generaderes de la aclividad econdmica en el territoric municipal
{cuadro 1.5) La decisién adoptada -con los recursos de este programa- apoya el
criterio de fortalecer un municipio urbano mediante la dotacidn de infraestructura
fisica, pero no contempla la creacidon de empleos permanentes para aigin

segmento de la poblacion econdmicamente acliva asentada en el territorio

municipal.
CUABRO 1.5
ESTRAUCTURA BECTORIAL ¥ PROGRAMATICA DE LA INVERSION EJERGIDA EN EL MUNIGIPIO
DE CUAUTITLAN IZCALLL, MEXICO DURANTE EL TRIEMID 1984-13%4 A TRAVES DEL PROORAMA
DE IRYERSION EATATAL (PIE}
IMKLES DE PESOS)
JHYERSION EJERCIDA
COHCEPTD 1994 1595 1598 ACUMULADD % DE
PARTICIPACION

1 IPIE §A+B+C D) 18.535 54.950, 20.6!9’ ga.174 100

A |SECTORES PRODUCTIVOS (A1+A2) 8,601 B 681 82
Al |AMGROPECUARID

A2 [INDUSTRIAL {a).) 8681 23]

8, |PARQUE INDUSTRIAL CUAMATLA 8681 6.881

B _JSECYORES DE APQYD (B1+P2) 12 6729 32,846 5.190 50,715 538
B JASERTAMIENTO HUMAHOS (by* ..+by) 11.735 32,805 4.193 AR.T4g

b, |AGUA POTABLE 31¢ 20620 810, 21.740

by [ALUMBRADC PUSLICO 538 323 481

B4y [ORENAJE [3:1 1318 66 2,020]

¥ [ELECIRIFICACION 191 3:4]

by [EQUIPAMIEHMTO URBAND 5,023, 3 846 3.258 12 127

b JESTUMCS ¥ PROYECTOS £43 i5 453

b [GUARKICIONES ¥ BAHOUETAS 635 80 116

by |PAVILERTAGION 4.741 8,118 80 10877

B2 ICOMUHNICACIOHES ¥ TRAHSPORTES (b, gkd 40, a1 1.975

by JCAMINDS L ELI 40 a1 1978

€ |SECTORES SOCLALES (C1+C25CY) 5,756 13 169 15421 34,348 38 5
C1{ECOLOGIA {c,, %636 134E,r) 3,799 10,705 10.084 24,568

€12 [CONTROL DE MALETAS ACUARICAS (L G.} 2,092 29%] 165 2,552

€13 [CONTROL DE MALEZAS ACUATICAS (P.G.) 1:3) 24

<y |REHAB PARQUE ECOL ESPEJO LIRICS 255 255]

€4y [BAHEAMIENTO PRESA DE GPE, 1452 9,730 9.819 21,501

€2 [EBUCACION (c).) 11890, 2134 5,339 B.563)
| £3) JAULAS Y BECAS 1.180 2,1 5319 8.863]

CI]SALUD (g, ) 67| kED] 1,007
¢, {PEPORTE ¥ RECREACION 767! 230 1,087]

D [SECIOR GOBIERNO DY) 100 254 76 420 Q4
D1 [AOMIHISTRACION Y GESEION 500 254 78 430

Eiot = Brdn b 630 6L AN B NE L CAR T 0 1 D €A G IR gl ) br b g A PUbAIE C8 1a Senceter w 4n Frantad ¢ B prgarda éol

Grtrw=m “HErpss o Vhreo Terra Vie 1553
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Las acciones emprendidas via recursos derivados del CODEM -el convenio de
participacion de menor importancia relativa- también se encaminaron 3
robustecer el crecimiento de los sectores de apoyo y sociales (cuadro 1.6). En el
primer caso, asentamientos humanos obtuvo el 52.5 % de la inversion con |a
puesta en marcha de programas que fomentaron la polarizacion urbana; y en el
segundo, educacidn y salud fueron los sectores en los que se ejercid el 46.3 %
de! gaslo de inversidn. Olra vez se observa que la decisién gubernamental
alienta el crecimiento urbano y estimula el deporte y Ia construccion de escuelas
pero la accion insfilucional se mantiene al margen de influir la creacion de
fuentes de trabajo permanentes particularmente en un periodo en el que la crisis

econdomica alertaba el ahondamiento en el rezago social por conducto del

desempleo.
CUADRO 4
ELVAUCTURA SECTORIAL ¥ PROORANATICA DE 1A IHVERSIOH EJERCIDA EH EL MUHICIFIO
DE CUAUTITLAH IZCALLL, MEXICO DURANTE EL TRIEKTO 1042.1008 A TRAVES OEL
CONVERIO DE DESARROLLEG HUHICIPAL {CODEM)
—(MILEG OE PESOS)
INVERSION EJERCIDA
COHCEPTO 1954 1938 1558 ACUMULADD % BE
PARTICIPAGION
1 |CODEM {r+8+C) 2140 2108 4833 102711 100]
A ISECTORES DEAPOYG (A1) 2030 ERET] 1,188 5382 5235
| AL JASENTALENTCS HUNAHGS {0, 8y 8 1) 2920 2121 1,342 5.382
.. iGUlR’WCPGVES Y AAKQUETAS 3 D85 Fil) 1 650
n,y JECWHPAUIENTO UREAHD 45 45
2.y |PAVIUENTACKH 594 1850 1143 3687
8 ]SECTORES SOCMLES {f1+83} [TH 3,787 4.780; 48 3
85 [ECUCACION (bi) 991 1436 2,979
by JAULAS Y BECAS 983 1,288 2079
B2 |88LUD ) 1251 1184
5. |OEPORTE ¥ RECREACHIN 1.78% 1,781
€ [SECTCRGOBIERYO (C1) EE) &1 28 [ 12
£1 JADLMISTRACION Y GESTION 10 41 28] 31

Fo b AOET BT L ok SR [EE e Er £ DTN GE 1ot S a s Farica A0 ERst 2 op Fo rmpnn g U 1n g o1
Sakecd Pr BAME L Viies Todd MEy 113E

Los recursos financieros otorgados via CDS fueron adjudicados a los
sectores de apoyo en un 59.2 %, a los sectores sociales en un 23.3 % y al
Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) en un 16.3 %. Es recurrente
la preferencia institucional hacia el apalancamiento de los sectores de apoyo y

de manera inédita asentamientos humanos con programas que impactan la
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construccion y ampliacion de obras de infraestructura fisica (cuadro 1.7). Lo
que cabe destacar de este convenio, es el hecho de que posterior a los
"errores de diciembre de 1994" (inflacién-devaluacion-recesion), las acciones
gubernamentales lodavia esluvieron ligadas a PRONASOL -que para 1995
ejercia ¢l 86.7 % de la inversion iotal- no obstante el advenimiento de un

nueva escenaric socioeconimico.

CUADRC 17
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En base a la inversion sectorial ejercida en el municiplo v patrocinada con el PIE,
el CODEM y el CDS; (cuadro 1.8) las acciones consurnadas por el ayuntamiento

entre 1994 y 1936 orientan las siguientes reflexiones:

a) La jerarquizacion gubernamental connoto el crecimiento de los sectores de
apoyo —aquellos en los que descansa la consiruccién de la infraestructura
socio-econdmica- y de los sectores sociales —en lo gue las acciones

emprendidas aluden al desarrollo del bienestar social- en detrimento del
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forlalecimiento de los sectores productivos -los generadores de la

aclividad econdmica-.

Con respecio a los sectores de apoyo la categorizacion oficial favorecio de
manera casi exclusiva el crecimiento de asentamienfos humanos con los
programas de agua polable, equipamiento urbano y pavimentacion
fundamentalmente, Considerando la estructura y composicion de las
necesidades sociales ( consultar pag. 10) con los 65 millones 262 mil
pesos consumidos por este sector se alendid al 10.6 % de las peticiones

regisiradas en el Plan de Desarrallo Municipal 1994-1996.

Los sectores sociales mas significativos para los funcionarios dei régimen
en estudio fueron ecologia y educacion con los programas de saneamiento
de la presa de Guadalupe, el control de malezas acuatico en el Lago de
Guadalupe vy, la construccion de aulas. Las acciones ejecutadas en estos
rubros concretaron una inversion de 38 millones 366 mil pesos, que
sirvieron  para dar una eventual atencion al 8.2 % de las peticiones

registradas en los foros de consulta popular,

CUADRO 1.8
IHVERSION SECTORIAL EJERCIDA EN EL MUNICIPIO
BE CUAUTITLAN IZCALL), MEXICO DURANTE EL TRIENIO 1504-1998
A TRAVES DE CONVENIOS DE PARTICIPACIOHN (PIE,COPEM,CD3)
(HILES CE PESOS)
INVERSION EJERCIDA
IMPACTD JE LA GEAFIOR 1994 1993 1998 ACURULADO % DE

PARFICIPACION
PIE.COOEM Y CDS 23,665 6§.636 37,933 123,234 100
SECTORES PRODUCTIVOS 4,631 8,681 o
INDUS TRIAL 8,681 8,681
SECTORES DE APOYO 16,541 34,970 15,728 67,23 54.6
ASENTAMIERTOS HUMANOS 15.597 34,930 14,735 65.26
COMUHNICACIONES ¥ TRANSPORTES 44 49 991 87
SECTORES SOCHLES 944 14577 Z1.970 43, 353
ECOLOGIA NLL 10,7 10,084 24
EQUCACION 234 3.1 A7 4.
SALUD 3 781 28
TRASAJO 144 4 £3p 1,247
SECTOR GOBIERNO 180 36 237 182 0.8
ADMINISTRACION ¥ GOBIERNG 180 365 237 782
PRONASOL 3.043 3,043 2,5

£ubataehn propa can mlormacedn propore-onada por fa DGIP 48 fa Secielarla de Finanzas y Planaacin dol Gabisran
el Edo Cu Mo Tomen Ltée 1598
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CAPITULO 2. EL PROGRAMA DE ACCION MUNICIPAL A TRAVES DE UN
ENFOQUE DE PLANEACION ESTRATEGICA.

Con relacion a las situaciones genericas descritas en el capitulo que antecede,
considera quien esto escribe que la Planeacion Esfratégica es la alternativa que
viabiliza 1a toma de decisiones en el Municipio; es por ello que, en este capitulo se

intenta dar respuesta a preguntas tales como:

¢Cudles son las propueslas tedricas mas importantes del pensamiento estratégico
contemporaneo?

¢ Como se formula el diagnostico estratégico municipal?

¢Qué paradigma asegura que las acciones institucionales den respuesta a las
demandas sociales?

l.a construccion del marco teérico conceptual de la planeacion estratégica y la
propuesta de un modelo de direccidn estratégica que garantice programas de accion
municipal  sustentables son los objetivos planteados para soportar los
cueslionamientos formulados lineas arriba.

El antecedente que da origen a los enfoques tedricos contemporaneos de
planeacion estratégica descansa en:

1) La crisis de los paradigmas, caracterizada por:
1.1 El agotamiento de los modelos de desarrollo hacia adentro,
1.2 La internacionalizacién del capital productivo,
1.3El impacto de la IH Revolucién Tecnolagica,

1.4 El agolamiento de la estrategia politica a largo plazo; v.

2) El impacto de la globalizacion, definido por la emergencia de un modelo de
validez internacional {e! necliberalismo).
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21, MARCO TEORICO.

Los enfoques tedricos se inscriben en modelos producidos para formular un
plan eslralégico y los argumentos que les dan suslento se apoyan en propuestas

ofertadas por diferentes autores. A continuacion se estudian algunos de ellos:

Silvano Barba considera que la planeacion estralégica se realiza mediante un
proceso de analisis que permite identificar en forma objetiva la seleccion de
estrategias que den fundamento a soluciones creativas para facilitar el cabal
cumplimiento de la misién de una organizacién®,

El modelo propuesto contempla el desarrollo de cualre pasos: 1) el andlisis

estratégico, 2) la mision y la vision, 3) el enfoque estratégico v, 4) la propuesta.

La aplicacion del modelo parte del andlisis estratégico de la organizacién en
funcion de dos aspectos:

a) El andlisis de su desempefo actual y, b) el andlisis de sus fuerzas y
debifidades, asi como de las amenazas y oportunidades del entorno. Los incisos que
contempla el diagnostico estratégico del proyecto en estudio pretenden dar respuesta
a preguntas lales como ¢qué se produce? ¢qué se vende? sa quién (es)? ;donde?
£en que proporciones y con que proposito? para identificar Ias principales estrategias
que la organizacion esta siguiendo para el cumplimiento de su misién y asi poder
evaluar la efeclividad de aquellas en relacion a resultados obtenidos. Este primer
paso, también permite el andlisis de faclores externos clave —tales como el
crecimiento de |a poblacion, las actividades de la compelencia, el mercado, etc.- que
afectan de manera decisiva en forma favorable o desfavorable a la organizacion;

finalmente, este apartado sirve para determinar la capacidad de respuesta al

? Bawha Bathens, Silvane Planescién Estralégica. Guia Técmica Secrelaria de Gobemacion, p.p. 2-43
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cumplimiento de la misitn gue la organizacidon posee, analizando las condiciones que

facilitan, dificultan, se desaprovechan o suponen riesgo a la gestion.

El segundo paso consiste en clarificar la mision -razén de ser de Ia
organizacion hacia la que deben orientar todas sus actividades- y plantear la vision —
representacion de un escenario futuro deseado-. Por medio de la misidn: se integran
los esfuerzos hacia un objelivo comin, se define el campo de especialidad y, se

genera cohesidn, motivacion y compromise con la institucion.

La vision sirve para coemunicar la idea de lo que la unidad responsable debe

ltegar a ser y, describe como va a operar y que resultados debe abtener,

En el siguiente paso se da estruciura al enfogue estratégico a través de la
definicion de objetivos estratégicos y del disefic de indicadores de resultados
susceptibles de expresidn cuantitativa. Los objetivos estratégicos son propositos
indispensable para el cumplimiento de la mision y expresan en forma concreta lo que
se pretende alcanzar. Los indicadores sirven para fijar el rumbo de la empresa y
alinear todos los esfuerzos para el logro de las metas, se orientan a medir los
resullados generados por fa realizacion de tareas o actividades; como parametros de
medicion se definen en las siguientes dimensiones: impacto, cobertura, eficiencia,
calidad y alineacién de recursos.

Finalmente, derivado del diagndstico de |a organizacion y de la definicion de
objetivos estratégicos, se plantea la propuesta; para ello, se idenlifican las
eslralegias clave a seguir y los proyecios especificos para implementarlas. Los
pioyectos debidamente documentados y costeados servirdan de base para la

asignacion de recursos.

El modelo descrito, se abrevia en la siguiente figura:
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Modcla de Plancacion Estratégiva

Figura 2.t
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Robert G. Cope plantea que la organizacion es una cultura compuesta de
necesidades, valores, historia y direccion futura y, acota: el cambio continuo, el
conocimiento experto, la complejidad y las respuestas creativas generan liderazgo;
por ello, el aprendizaje innovador se dirige a enfrentar el cambio, la renovacion, la
reestructuracion y la reformulacion de problemas. Es en este marco de referencia
que la planificacion estratégica es exploracion en busca de direccion, es expresion

de liderazgo que modeta el futuro de la empresa en relacién con el ecosistema.

De ahi que a través de su obra, ef autor ** explore tres campos conceptuales y
de leoria gerencial: 1) el ecosistema o ambiente proveedor de recursos como

contexto, 2) la gente que utiliza informacién para decisiones; 3) el modelo de proceso

para tomar decisiones estratégicas,

it

Cope Roberl G Et Plan Estralégico Haga que /s genfe particise, p p. 3-12
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La planificacion estratégica o contextual se sustenta en el marco de referencia

que apreladamente se sinteliza a continuacion:

Las organizaciones estan estrechamente ligadas a los vaivenes del ambiente,
E! ambiente es el ecosistema, es el contexto. Ambiente y ecosistema son términos
que dan expresion lo externo. Si las decisiones dependen de los contextos, sera el
andlisis de las tendencias econdmicas, en tecnologia, en cambios de valores
personales, en gobierno y en las leyes las que den soporte a la formulacion de

directrices.

El auior recurre a Fernand Braudel para anotar que lo cotidiano, los cambios
estructurales y las opiniones, actitudes, creencias y valores individuales representan
tres niveles de la historia que pueden servir como medio para predecir el futuro y
sosliene que fas predicciones que dan cauce a lo cotidiano se basan en cambios
superficiales por ejemplo las tasas de inflacion, las variaciones en el nivel de empleo,
la venla de autos eftc. El segundo nivel de investigacion consiste en buscar las
implicaciones de cambios estructurales e institucionales. El tercer nivel es el proceso

de explorar los cambios de valores que ocurren a través del tiempo.

Finca el antecedente descrito para sostener que las interprelaciones, no los
hechos son los gque se convierten en el conocimiento practico o aplicable. La
informacién de datos y el conocimiento son el fundamento del proceso de toma de
decisiones. La informacion de conirol es para administrar y guiar la organizacion; la
informacién para usos estratégicos tiene el propésilo de ajustarse al desarrollo de
nuevas situaciones contextuales.

Apoyandose en Kingston —quién afirma que es el inventor, ¢! innovador y el
emprendedor quienes poseen la vision y la imaginacion suficientes para ver el
cambio, el impulso y las destrezas sociales que permiten realizar cosas- Cope

entiende la instrumentacion de la planificacion estratégica como un ejercicio de
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liderazgo; por ello considera con el modelo: encuentros de participantes organizados
conlextualmente, que una estrategia basada en los puntos de vista del staff puede
explicar las realidades de la organizacién en sus contextos interno y externo y
plantear en mejor forma los sistemas de valores que los portadores de riesgo aportan

ala firma.

Ahora bien, el modelo de encuentros de participantes organizados
conextualmenie consta de seis pasos: 1) Reandlisis de [a mision, las metas vy
jos propositos; 2) Decidir sobre las fortalezas esenciales; 3) Evaluar los efectos de
los cambios en el ambiente externo sobre cada una de las fortalezas clave, una por
una, 4) Re-evaluar la forma como cada una de las fortalezas se despliega
actualmente, una a la vez; 5) Determinar los factores clave de éxito apropiados
{eslralegia para el futuro), relacionando todas las fortalezas con todas las
oportunidades; 6) Determinar los planes adecuados de ejecucion de acuerde con
estructura, recursos, sistemas y estructura organizacional.

La mision y el proposite dan inicio al proceso de planificacion, cuestionando el
rol que desempefia la empresa y los resultados obtenidos por quienes son atendidos
por esta; aclo seguido se discute en torno a las fortalezas de mayor importancia
relativa estudiando una por una en un andlisis situacional donde se valoran la
compelencia y la evolucidn del mercado; posteriormente, derivado del analisis
situacional se increpa en torno a la ventaja actual y potencial de fortalezas en
parlicular para formular la estrategia que incluye 1a identificacion de los factores clave
de éxito dado que estos conforman los rumbos de viaje. Es aconsejable a partir de
este movimiento rectificar la mision y el proposito para determinar los objetivos y las
metas de ejecucién porque ahora la planificacién se dirige a las lineas de
responsabilidad, cronoldgicas y de presupuesto.

El modelo presenta un proceso que va de lo que actualmente es la firma hacia

lo que sera en un futuro (visidn y estrategia).
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La consulta de ia figura 2.2 permite interpretar a la gerencia estratégica como
ta gerencia de la vision g través del despliegue de recursos, cambios de estructura, la

aplicacion de sistemas de control y el desarrolio a la altura de fa firma.

Figura 2.2

nodelo de Diseio v Ejecucidn de Estratepia
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Mediante el modelo se hace hincapié en la mision, el ambiente, las fortalezas
de la empresa y los factores clave de éxito. La ejecucion de la estrategia se logra
realizando cambios en los factores situados en la parte derecha, este costado esta

relacionado con el punto 6.

En la parte izquierda, los factores clave de éxito apuntan hacia la direccién en
que se dirige la firma ;hacia donde va? la planificacion operativa y las tacticas (parte
derecha del modelo) muestra la forma de llegar a las metas y los objetivos previstos,
Los primeros 5 pasos del modelo encuentro de participantes organizados
contextualmente ponen en practica el lado izquierdo de la figura 2.2.
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Rafael Corona por su parte, sostiene que un sistema de planeacién
esiratégica, proporciona a la alta direccién un orden en lo referente a la toma de
decisiones y acciones, mediante ia generacion y desarrollo de un proceso de
pensamiento estratégico orientado hacia una mejor posicion competitiva en el

mercado.®®

El enfoque articula cualro etapas: 1) la definicion de ia razon de ser y rumbo
organizacional, 2) la elaboracion del diagndstico externo e interno, 3) el
planteamiento de estralegias y, 4) la aplicacién de acciones para promover el cambio

planeado.

La primera etapa integra a la mision, la vision y los objetivos estratégicos. La
misidn es considerada como un enunciado que sintetiza los principales propdsitos
estratégicos, tates como los valores, las politicas y normas y la estrategia de la
empresa, los cuales deberan ser compartidos por todos los integrantes de Ia
organizacion. La vision estda conformada por las ideas que se tienen de Ia
organizacion a futuro, es el andamiaje que da sentido estratégico al gquehacer
empresarial. Los objetivos estratégicos constituyen el marce de referencia con base
en el cual se orientan todas las estrategias, planes, programas y proyectos
especificos de la organizacion. Su concepcion es de largo plazo y su planteamiento

integral, sirven para evaluar el desempeiio general de la organizacion.

La segunda etapa esta estructurada por el analisis de los entorngs externo e
interno de fa empresa. El autor cuando alude al entorno externo, enfatiza en el
estudio de tas oporiunidades y de las amenazas. A las primeras las caracteriza como
aquellas circunstancias generadas en los ambitos del mercado, la competencia y los
entornos macroeconomicos nacional e internacional que favorecen significativamente
el desarrollo de la organizacion a corto, mediano y largo plazos; a las amenazas las

expresa como aquellas circunslancias generadas en las diferentes dimensicnes del

* Corona Funes, Rafael Esfratequa Ef cambio en fa proyeccion def pensanviento empresanal, p p. 1-83,
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enlorno que afectan negativamente el desarrollo de la organizacidn a corto, mediano
y largo plazos por ejemplo, las fortalezas de la competencia, cambios inesperados en
las necesidades de los consumidores, la recesion econdgmica etc.

Scbre el entorno interno Corona se pronuncia a favor del estudio de las
fortalezas, argumentando que son aquellos elementos organizacionales que generan
una ventaja competitiva, por ejemplo: la organizacion, los recursos humanos, el
proceso productivo, la comercializacion, las finanzas, la tecnologia, los sistemas de
informacién, y los productos y servicios. Los elementos organizacionales
mencionados, se erigen en debilidades cuando impiden elevar significativamente la

capacidad competitiva de la organizacion.

El eje fundamental de la tercera efapa esta configurado por la estrategia de
negocios y las esirategias operativas. Tanto la de negocios como las operativas
estan dadas par el conjunto de acciones orientadas a consolidar la fortalezas,
eliminar las debilidades, aprovechar las oportunidades, minimizar el impacto de las

amenazas y alcanzar los objetivos estratégicos.

La estrategia de negocios se disefia con el fin de mejorar la posicién
eslratégico-competitiva de los productos y servicios de la empresa y su andlisis

deriva de la construccion de ventanas de posicionamiento estratégico.

Las estralegias operativas, estan dirigidas hacia e) mejoramiento de las areas
criticas de la organizacion (recursos humanos, tecnologia, elc.) Su disefio implica de
la construccion de redes de actividades que liguen areas criticas con objetivos
estratégicos y prioridades.

La elapa denominada aplicacion de acciones para promover el cambio

deseado requiere de la arliculacion de dos aspectos: el plan estratégico y los

programas operativos y los proyectos especificos.
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El plan estratégico permite definir los principales programas y proyectos de
trabajo. Su elaboracion tiene come punto de partida el llenado de cédulas de registro
en las que se indican: aclividades clave, prioridades, responsables, fechas de
cumplimiento, metas, presupuestos y coordinacion con terceros. A partir del plan
eslralégico se integran los programas de trabajo a cuando menos en dos sentidos: la
integracion por responsable y la integracion a partir de ia fecha limite de
cumplimiento. Cada programa debe fraducirse en un presupuesto inslitucional
definiendo que parte se orfentara a la incorporacion de recursos humanos, maleriales

o financieros.

Los proyectos especificos se disefian para implantar el programa estratégico y

los programas de trabajo

La figura 2.3, da cuenta de la sintesis del modelo del autor.

Figura 2.3
Sistema de Planeacidn Estratégica
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¥t oqandatonal £a4sma p ntmo peliateqan peomover of cambio planoado
vace Otyt~oe Cpornrd-sades Estraieg 8 Co Estintegay Flan aststigico Pioyscloy
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Proceso d¢ Evalugcibn Estratégica
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Fabian Martinez establece: *® ante un futuro incierto y en un medio turbulento,
la planeacion estratégica orienta la fransicién ordenada, entre o que ahora es una
organizacion y lo que pretende y debe ser a largo plazo; en conse(;uencia, la esencia
de la planeacion a largo plazo consiste en orientar y evaluar los resultados futuros de
una decision tomada en el presente. Es por ello que la mecanica operativa de éste
instrumento gerencial se finca en una cuidadosa y significativa creacion de

escenarios fuluros para tomar decisiones estratégicas.

En el planteamiento propuesto, Ia planeacidn estratégica es un proceso
arliculado por tres etapas encaminadas a cuestionar a la organizacion desde varias
perspectivas en el tiempo, con el propésito de buscar respuesia a lo que se ha

hecho, hace y debera hacer en el futuro,

A cada etapa le corresponde una pregunta, y el objeto de interrogar es con la
finalidad de estimular a la mente para llegar a un andlisis profundo de causa a efecto
y para provocar la produccion deliberada de ideas de manera que la alla direccion
togre determinar el camino optimo entre la organizacidén de hoy con la que debe ser

en el futuro.

La pregunta inherente a la primera etapa del proceso es ;dénde estamos?. Su
réplica implica: 1) definir el posicionamiento estratégico actual de una organizacion
que sirva de base para derivar sus potencialidades a partir de escudrifiar el futuro y
perfilar lo que debe hacerse; 2) identificar lo que es y hace como unidad para
responder y reaccionar a una serie de receptores que son componentes de un medio
turbulento, cambiante y aun hostil; 3) evaluar los factores estratégicos clave que han
llevado a la organizacion a la posicién actual —misién y objetives, competencia,

mercado, producto y medio-.

Harlinez Villegas, Fabidn Plancacion Esfratégica Crestiva, pp 102-142.
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La pregunta toral de la segunda etapa es ¢ a ddnde vamos?

En esta fase es preciso formular un prondstice de las tendencias que

condicionan el derrotero de una organizacion, para describir su posicionamiento.

Se trata de escudrifiar el fuluro para identificar indicios y pistas de lo probable

y de lo posible.

La interrelacion de tendencias fundamenta 1a creacion de escenarios —secuencias
hipoteticas de eventos fuluros- de los que se derivan las alternativas que dan
cimiento para que una organizacion alcance sus objetivos y la posicion estratégica

deseada.

Una vez determinado el posicionamiento actual de una organizacion y
elaborados los pronosticos de las tendencias que configuran su medio, ya se cuenta
con criterios objetivos para decidir si el perfil estratégico actual es el adecuado para
acceder al futuro ambicionado; de no ser el caso, la organizacion se ve
comprometida a modificar en mayor o menor grado algin aspecto de sus factores
eslrategicos clave para poder garantizar la conquista de posiciones compelitivas. La
toma de decisiones bajo riesgo e incertidumbre que esto implica, obliga a replantear
la mision, a fijar nuevos objetivos a largo plazo e inclusive, responder al
cuestionamiento  primordial de la tercera etapa del proceso de planeacion
eslralégica...

...¢,a dénde debemos ir?

Esta fase sirve para definir el posicionamiento normativo de la organizacion.

La columna vertebral del proceso disefiado para cerrar la brecha entre lo que



actualmente es la organizacioén y lo que preiende llegar a ser en el futuro es la

estructura de [os planes estratégicos.

El elemento impulsor del proceso es la estrategia que se establezca, de su
claridad, precision y objetividad dependera la efectividad de los planes y resultados
alcanzados en el futuro; dado que, su propuesta consigna una declaracion formal de
la alta direccion, que guia a una organizacion a cumplir con su mision y objetivos en
un medio turbulento, a partir de precisar su mercado, su competencia, sus productos

y sus elementos de lucha, para aprovechar oportunidades y evitar amenazas.

La figura 2.4 compendia el modelo presentado por Martinez.

Figura 2.4
Esquema de 1a Planeaclin Estratégica Creativa
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Para George L. Morrisey, el continuo del praceso de planeacion lo constituyen
tres fases: el pensamiento estratégico; la ptaneacion a largo plazo v, la planeacion

tactica®’.

El pensamiento esfratégico —estima el consultor- funciona como enlace entre
el pensamiento intuitivo v el analitico; crea la perspectiva futura de la institucion o
empresa, ayuda a determinar sus principios, valores y direccion estratégica e,

incorpora la mision y la visibn como elementos de arranque del proceso.

La planeacion a largo plazo combina e! pensamiento intuitivo con el analitico
para dar lugar a las proyecciones de las posiciones futuras que desea lograr la
empresa en areas vinculadas con mercados futuros, productos y servicios futuros,
tecnologia y desarrollo humano y previsiones financieras; activa la mision, vision y
estrategia creadas durante la primera fase; visualiza el horizonte anexando a su
examen cualtro elemenios: areas eslratégicas criticas, analisis de aspectos criticos,

objetivos a largo plazo y planes estratégicos de accién,

Las areas eslratégicas criticas representan las principales categorias en las
cuales debe enfocarse la atencion para un futuro previsible, estan disefiadas para
ayudar a delerminar donde se quiere estar como institucion mas que los resultados

especificos que pretendan lograrse.

El analisis de aspectos criticos alude al proceso que identifica, ordena, analiza
y resume aspectos relacionados con oportunidades y amenazas externas 2 la
empresa asi como a fuerzas y limitaciones internas que tendran marcado efecto en el
cumplimiento de la mision y la estrategia, y que requerirdn mas de un afio para

resolverse por completo.

Momsey, George L Planeando con Mornsey. Planeacion a fargo plazo. Creando su propta esfrateqea, p.p. 1-10
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Los objetivos a largo plazo, definen las posiciones estratégicas que se desean

alcanzar en algtin momento del futuro,

Los planes estralégicos de accidn se orientan a identificar los diferentes
eventos, punios de referencia o actividades que deben realizarse para avanzar hacia

las posiciones futuras que se han proyectado.

La planeacion tactica se basa principalmente en el andlisis, con la intuicion
como medic de control y equilibrio; accesa a las acciones especificas que afectan el
rendimiento; su disefio se orienta a obtener resultados notables a corto plazo para
Hevar a cabo la misién y afcanzar las posiciones futuras que fueron proyectadas; su
melodologia contempla: 4reas de resultados criticos; andlisis de aspectos criticos;

indicadores clave de rendimiento; objetivos; planes de accion y revision de planes.

Con la figura 2.5 el autor da expresion grafica al proceso de planeacion
resefiada.

La planeacion a largo plazo cohesiona las fases de pensamiento estratégico y

planeacion tactica, ello justifica una breve descripcion de su mecanica operativa,

Las areas estratégicas criticas son similares a las areas de resultados criticos
previstos por la planeacion tactica pero a diferencia de esias, aquellas se centraran
en el futuro. Los lineamientos que las caracterizan son: 1) identificar las categorias
dentro de las que la institucion debe establecer posiciones futuras por alcanzar; 2)
incluir areas financieras y no financieras; 3) enfocar posiciones futuras que requieran
trabajo de varios afios; 4} apoyar la mision, la visidn y la estrategia de la institucion:
5} requerir del trabajo interdisciplinario; y, 6) abarcar factores que lleven a logros
futuros.
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El analisis de asuntos criticos: 1) es una evaluacion de los factores principales
que se espera infiuyan en el cumplimiento de la mision, la vision y la estrategia de Ia
inslitucion, 2) proporciona los datos para fijar prioridades estratégicas; 3) define los
objelivos a largo plazo; y, 4} prepara los planes estratégicos de accion. Una
evaluacion de fuerzas, limitaciones, oportunidades y amenazas ayuda a conocer las
ventajas y los retos que deben analizarse conforme se preparen los planes a largo

plazo.

Los objetivos a ilargo plazo: 1) son declaraciones amplias de intencién que
produciran varios resultados especificos; 2) pueden establecerse sin necesidad de
saber como van a ser alcanzados; 3) se derivan direciamente de las areas
estratégicas crilicas identificando al interior de cada una de ellas la posicion potencial
y fulura que acercard a la institucion al cumplimiento de la mision, la visién y la

estralegia; y, 4) incluyen proyecciones financieras.

Los planes estratégicos de accion se formulan con el propasito de alcanzar los
objetivos de largo plazo. Incluyen: 1) eventos, fases y logros principales; 2)
responsabilidades y apoyo; 3) calendarizacion; 4) recursos; y, 5) mecanismos de

retroalimentacion.
Los planes a largo plazo deben combinarse solo después de que, mediante

una cuidadosa deliberacion, se determine que tales modificaciones seran justificadas

por el impacto potencial de ofros planes y otras partes de 1a institucion.
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Figura 2.5
El Proceso de Plancacion
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Hasta aqui, se han abordado de manera sucinta propuestas tedricas que
enfatizan sobre una nueva forma de entender el manejo de la empresa. Se ha partido
de la consideracion de que la gerencia contemporanea inscribe su planteamiento
eslratégico en el contexto de la globalizacion y de una clara orientacion al futuro de la
empresa que se conduce. Ahora se hace necesario introducir el pensamiento
estratégico como proceso de actitud mental creativo e intuilivo para llevar a la
planeacion estratégica a su méas alto nivel de rendimiento. En este sentido, podria
decirse que la estrategia es el modelo de decision que define los objetivos de la

empresa y las polilicas y acciones para lograrlos.
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Bajo esta perspectiva, se justifica analizar las aportaciones de algunos de los

estrategas conlemporaneocs mas connotados:

Henry Mintzberg® admite que la estrategia puede ser usada en funcion de

cinco direcciones:

Como plan, la estrategia es un curso de accidn conscientemente determinado,
para abordar una situacion especifica. Las esiralegias se elaboran antes de las
acciones en las que se aplicard y se desarrollan de manera juiciosa y con un
proposito determinado. En este planteamiento, la estrategia tiene un sentido general
dado que hace referencia a un plan unificado, comprensible e integral disefiado para

asegurar que los objetivos basicos de la empresa sean alcanzados.

Como pauta de accidn, alude a una maniobra para ganar la partida al
contrincante o competidor. El estratega se vale de ella para ocultar una intencién real
y asi, apropiarse de antemanc de la ventaja competitiva que es su verdadero
proposilo. En este enfoque, la estrategia tiene un sentido especifico en virtud de que
su objetivo plantea arlificios y maniobras diversas para obtener ventajas de la

compelencia.

Como patron, es un modelo, un prototipo en un flujo de acciones. La pauta
para identificaria bajo esta denominacion es entendiendo que la consistencia en el
comportamiento adoptade por una organizacion puede ser intencional o no. Si se
eliqueta a la primera acfaracién como estrategia intencional y a la segunda como
estrategia elaborada; entonces se estard en condiciones de distinguir porqué la
estralegia elaborada, puede dar la impresion de surgir sin  advertirlo,

independientemente de que la eslrategia deliberada se sustente en intenciones

‘1 Rntzberg Henry, Quinn James B Y Voger John El Procaso Estralégico Conceplos, Contextos y Casos. “Las Cinco P de
fa Estrategra” pp 15-22.
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conscientemente asumidas a partir de esirategias emergentes las cuales en
ausencia de intencionalidad se desarrollaron como patrones o prototipos. Cabe
mencionar que las estralegias, -al margen de ser catalogadas con la denominacion
de planes o la designacion de patrones- se relacionan con produclos y procesos;

clientes y ciudadanos; responsabilidades sociales e intereses personales, etc.

Como posicion, es la fuerza mediadora o acoplamiento entre el contexto
interno y el externo. La actitud asumida por el estratega con la adopcién de esta
varianle, se orienta a contrarrestar las fuerzas legitimas de la competencia con los
recursos disponibles; es decir, el proposito es mirar hacia afuera buscando ubicar a
la organizacion en posiciones concretas para sobrevivir en un entorno caracterizado

por hostilidades, incertidumbres y simbiosis.

Como perspectiva, planlea cuestionamientos en refacién con las intenciones y
el comportamiento en un contexte calectivo. Si una organizacion es accion colectiva
en busca de una misién comun; entonces la estrategia perspectiva consiste en
postular la tematica de como se difunden las intenciones en un grupo de personas -
para que estas sean compartidas como normas y valores sociales- y, como inculcan

y aprenden los palrones de comportamiento al interior de ese grupo.

La aporlacion del autor es significativa, porque acepta que la estrategia, ya
$€d como posicidn © como perspectiva, resulta compatible con la eslrategia como
plan o como palron. La posicion se puede modificar con facilidad porque se puede

compaginar con la perspectiva existente.

Se debe reservar el termino estrategia, -segin Kenichi Ohmae- para aquellas
acciones que tienen como fin directo alterar 1a fortaleza de la compafiia en relacion
con la de sus compelidores. Si una buena eslrategia es aquelia que permite a una

compafia obtener con la mayor eficacia posible una ventaja sostenible por medio de
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medidas que a los competidores les sea dificil seguir o copiar, a cambio de un costo
aceptable; luego la interrogante a formular es ;jcomo enfrenta el estratega ésta

tarea?

El autor acepla® la existencia de cuatro caminos para fortalecer la posicion de

una compaiiia frente a la de sus competidores:

1.- Identilicacion de los factores claves de éxito (FCE} de la industria o negocio
en cuestion. Una vez identificados, concentrar fos recursos en el sector en gue la
organizacion descubra mayor oportunidad de ganar una ventaja estratégica

significativa sobre sus competidores.

2.- ldentificacion de la superioridad relativa. Aun cuando hay casos en los
cuales a pesar de que una organizacion, no cuenta con ninguna venltaja inicial sobre
sus competidores y la lucha por los FCE la libran con igual vigor todos los
participantes, ain es posible lograr una ventaja relativa al obtener provecho de
cualquier diferencia que exista en las condiciones competitivas de la organizacion y

la de sus rivales.

Aqui la tarea del estratega consistira en: a) Ulilizar la tecnologia, la
rentabilidad de lz fuerza de ventas y la de sus produclos, que no compitan
directamente con los objetivos de los competidores; vy, b) Ulilizar cualquier otra

diferencia en la composicion de los activos entre [a organizacion y sus competidores.

3.- Iniciativas agresivas. Algunas veces la Unica respuesta es una esltrategia
poco convencional, dirigida a desquiciar los FCE  sobre los que el competidor ha

fincado su estrategia. El punto de partida debe ser el desafiar o cuestionar los

“  Ohmae, Kenichi La menle del Esirafeqa, p.p 37-42
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supuestos aceptados que gobiernan la forma de hacer negocios en la industria o en
los mercados en cuestién con miras a cambiar, si es posible, las reglas del juego o el

estatus lradicional para ganar una nueva ventaja competitiva.

4.- Estrategia de negocios basada en los grados de libertad estratégica. Aln
en casos de intensa competencia dentro del mismo ramo o sector, es posible lograr
exito en la lucha competitiva mediante el despliegue de innovaciones. Estas
innovaciones pueden implicar la apertura de nuevos mercados o el desarrollo y
lanzamiento de nuevos productos. Es la explotacion de mercados potenciales no

cubiertos por los compelidores.

Para Michael Porter,”® la esencia de la formulacion de la estralegia es

adecuarse a la competencia.

La competencia se manifiesta por la concurrencia de los rivales, -combatientes
establecidos en una industria particular- y, por la existencia de fuerzas competitivas
tales como: compradores, proveedores, compelidores potenciales y productos

suslitutos. La figura 2.6, sintetiza la propuesta.

~

Porter, Michae! E. Como las fuerzas compelitvas le dan forma a la eslraleqia.
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Figura 2.6
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La fuerza colectiva de estos factores —asienta el autor- determina la utilidad

potencial de una industria; por ello, la meta del estratega corporativo consiste en

encontrar una posicién en la industria donde su empresa pueda defenderse mejor

contra esa fuerza conjunta, o pueda ejercer influencia en ella para que le favorezca.

La formulacion de la estrategia implica conocer aquellos componentes que

hacen a la industria vulnerable anie un ambiente sensible, de ahi que resulte

imporlante idenlificar las barreras que enfatizan el grado de riesgo de la
competlencia. A conlinuacidn se relacionan las principales:

1.- Economias de escala. Estas economias evitan la competencia obligando al

aspirante, a competir a gran escala o aceptar una desventaja en costos.
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2.- Diferenciacion del producto. La identificacion de 1a marca crea una barrera
al obligar a los nuevos participantes a gastar mucho para superar la lealtad de los

clientes.

3.- Requerimientos de capital. La necesidad de invertir importantes recursos
financieros para poder competir crea una barrera, particularmente si el capital se
necesita para gastos en publicidad directa o menudeo y distribucién que no se

recuperaran.

4.- Desventajas en costos independientemenie del tamafio. Las empresas
alrincheradas pueden tener veniajas en costos de las que no disponen los
competidores polenciales, sin importar cual sea su tamafo y sus economias de

escala factibles.

5.- Acceso a los canales de distribucion. En ocasiones, esta barrera es tan alta
que, para remontarla, un competidor nuevo debe crear sus propios canales de
distribucion.

6.- Politica gubernamental. El gobierno es capaz de limitar ¢ aln evitar la
competencia en industrias con controles como requerimientos de licencias y acceso

limitado a la materia prima.

7.- El vencimiento de patentes reduce barreras absolutas para la competencia
sustentada en los derechos de propiedad tecnologica.

8.- La disminucion de costos por la via de la integracion vertical.

Ahora conviene revisar brevemente las fuerzas compelitivas restantes que

influyen fa formulacion de |a estrategia.
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Proveedores y compradores poderosos.

Los proveedores pueden ejercer su poder de negociacion con los participantes
en una industria, aumentando los precios o restando calidad a los bienes y servicios
ofrecidos; es decir, pueden disminuir la rentabilidad de industrias incapaces de

recuperar el incremento de costos en sus propios precios.

Un grupo proveedor es importante si cuenta entre ofras con estas

caracleristicas:

1.-Esta dominado por pocas compafiias y estd mas concentrade que la
industria a la que vende.

2.- Su producto es dnico o al menos direfenciade o ha establecido costos
fluctuantes.

3.- Si la industria no es un cliente importante del grupo proveedor.

Los compradores pueden ejercer su poder de negociacion con los
parlicipantes en una industria, disminuyendo la demanda o comprando productos no
diferenciados, es decir, pueden abatir el volumen de ventas de industrias incapaces

de avizorar cambios en el ambiente.

Un grupo comprador es importante si cuenta entre otras con estas

caracteristicas:

1.- Esta concentrado en compras de gran volumen
2.- Los productos que compra a la industria son estandar o no diferenciados.

3.- El producto no es importante para la calidad de los productos o servicios
del comprador.
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Una empresa puede mejorar su accion estratégica encontrando proveedores o

compradores que tengan el menor poder posible para ejercer una influencia adversa

sobre aquella.

Productos sustitutos.

La rivalidad entre los compelidores existentes con frecuencia toma la forma de

un jiego por {as posicicnes, utilizando tacticas como:

a}

Competencia en precios, -al fijar un maximo en los precios que se pueden cobrar,

los productos o servicios limitan el potencial de una industria-

La introduccion de produclos, -no estimula el crecimiento de una industria, a
menos que se pueda mejorar la calidad del producto existente o diferenciarlo de

alguna manera- vy,

Ei golpeteo de la publicidad, —salvo gue productos diferenciados sean promovidos

a través de un proceso mercadolégico-

El juego de posiciones —de no ser visualizado- traerd como consecuencia que la
industria experimente tendencias bajistas en utifidades y tal vez limitaciones en su

crecimiento.

Formulacion de la estrategia.

El estratega corporativo después de haber evaluado las causas fundamentales de
tas fuerzas que afectan la competencia en el sector industrial, e identificado las

fortalezas y debilidades de su empresa, puede discurrir un plan de accién cuya

implementacion contemple la formulacion de estrategias para discernir una
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posicion que sea menos vulnerable al ataque directo de los competidores rivales
-establecidos o poienciales- y menos proclive a la erosién del rumbo de los
compradores, proveedores y bienes suslitutos. En este sentido, las ventajas
compelilivas -denominadas costos bajos o diferenciacion de productos- que
puede poseer una empresa, combinadas con el panorama de competencia que
guarda la industria, conduce a tres estrategias genéricas susceptibles de ser
adoptadas por la empresa para lograr un desempenfo sohbre el promedio de un

sector industrial,

Con una estrategia de liderazgo de coslos, una empresa se propone ser el

productor de mener costo en su sector industrial.

Con una eslralegia de diferenciacién, una empresa busca ser Unica en su sector
industrial junto con algunas dimensiones que son ampliamente valoradas por los

compradores.

Con una estrategia de enfoque, una empresa elige un panorama de competencia

estrecho dentro de un sector industrial.
En suma, cada estrategia genérica es una propuesta diferente para crear y
mantener una ventaja competitiva; ello es faclible combinando el tipo de ventaja

compeliliva que busca una empresa y el panorama de su blanco estratégico.

Para Cuno Pimpin y Santiago Garcia, la idea directriz que refleja los

contenidos y las capacidades reales de la empresa constituird el hilo conductor que

coordinara la accion humana hacia la creacion de valor agregado para desarrollar e

implementar esa idea directriz. Es por ello que, su aportacién fundamental consisle

en determinar el disefio de la institucion empresarial y la forma de implementar la

orientacion de fuluro para adaptarse a los entornos cambiantes en funcion de un
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conjunto de principios que deben considerarse para peder determinar e implementar

la estrategia basica de la empresa.

Desarrollar un concepto de estrategia implica de algunas consideraciones en

cuanto a la evolucion que se espera :

1.- La creciente discontinuidad derivada de los desarrolios sociales, poiiticos,
econdmicos, tecnologicos y ecoldgicos producira un incremento de turbulencias en el
entorno, las consecuencias acortaran los ciclos de vida del producte, del mercado,
del aprovisionamienloe y de otros potenciales de utilidad;: 2.- Muchos mercados
alcanzaran su saturacién; en consecuencia, las estrategias futuras deberan
contemplar la obtencién de utilidad en areas que no sean precisamente las de
producto/mercado; 3.- Las organizaciones también disponen de un ciclo de vida que
puede dividirse en: fase pionera, fase de crecimiento, fase de maduracion y fase de
cambio. Es conveniente al desarrollar una estrategia considerar la fase en la que se
encuentra [a empresa, para que la direccion estratégica se construya sobre una serie

de conocimientos rejevantes.

En este ¢rden de ideas, Pimpin®' formula 10 principios en funcion de los

cuales se puede construir una estrategia basica:

1.- Las estrategias dindmicas estan orientadas al descubrimiento de

potenciales de utilidad atractivos.

Este principio sirve para formular los enunciados basicos sobre aquellas
fuenles de valor agregado que configuran una realidad para los grupos de referencia

de una empresa, - se encuentran de manera latente en el entorno, el mercado o en la

" Pumpin. Cuno y Garcia, Sanlisgo. Estralegia Empresanal Como implementar la Esiralegia en la Empresa Sene

Management, pp 1-61
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misma empresa - y se les denomina potenciales de ulilidad externos o internos. Las
acciones emprendidas por el estralega, deben contemplar la exposicion de los
mecanismos que den soporte a los potenciales de utilidad —~ en funcién de Ia
reduccion de los ciclos de vida - dado que son fa base para asegurar el futuro

deseado para la empresa.

2.- La eslrategia dinamica esta orientada a consegulr posiciones estratégicas

de resultados a través de los polenciales de utilidad.

Las posiciones estralégicas de resultados (PER) son las capacidades
desarrolladas por la empresa para lograr implementar estrategias con éxito; es decir,
las PER definen las lineas directrices de una organizacion. Asi, empresas que
oblienen potenciales de utilidad —en el dmbito del valor agregado- consiguen de
manera lendencial una mayor rentabilidad. Se recomienda disefiar el PER sobre
cualguier potencial de utilidad (potencial de mercado, potencial tecnoldgico, potencial

financiero, etc.) para fijar el espacio donde debe realizarse el desarrollo empresarial.

3.- Las estralegias dinamicas deben estar orientadas a multiplicar aquellas

aclividades afractivas.

Esta estrategia enfaliza el conceplo de multiplicacién y lo relaciona con el
hecho de que una determinada actividad orientada al desarrollo de un potencial de
utilidad atractivo se emplee de manera repetitiva y sistematica. Los procesos (de
produccion, de venta, de investigacion y desarrofio, de adquisicion y reestructuracion
de empresas, efc.) y los sistemas (centros de produccion, centros de distribucion,
elc.) deben multiplicarse de manera consciente para alcanzar notables incrementos
en la eficiencia. La multiplicacién de actividades atractivas, se significa por el

adecuado disefio de algun PER.
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4.- La eslrategia dinamica tliene como objetivo incrementar rapida vy

eficazmente la utilidad.

El proposito de este principio es aumentar la utilidad de la empresa para los
grupos de referencia. Este objetivo se concreta, multiplicando racionalmente las
aclividades que tienen éxito y que persiguen la realizacion de los potenciales de
utilidad atractivos. Con la multiplicacion de actividades econdmicas se obtiene una
ulilidad, en virtud de que la repeticidon de actividades similares implica concentracion
de esfuerzos que conducen a la simplificacion. Ademas, la utilidad es consecuencia
de la reduccion de costos relacionados con las actividades relevantes vy, cuando la
empresa al disponer de capacidad para muiltiplicar mas rapidamente las actividades

relevantes cuenta con tiempo suficiente para enfrentar los cambios del entorno.

5.- Las estralegias dinamicas son realizadas por empresarios promotores.

A fin de cuentas, no afloraran la idea directriz, los potenciales de utilidad, la
multiplicacion, las posiciones estratégicas de resultados y las prioridades de
productos y mercados para la configuracion de las estrategias si no se dispone de las
personas capaces para promoverlas e implantarlas. El acortamiento en los ciclos de
vida de los potenciales de utilidad esta amarrado al cambio del entorno; luego, la

busqueda de nuevos potenciales de utilidad sera la funcion empresarial principal.

6.- Las estrategias dinamicas influyen en gran medida sobre a motivacion,

Para dar expresion a la regla "sélo cuando la estrategia es aceptada por todos
los miembros de la empresa, cabe esperar se tenga éxito” es necesario, clarificar el
mensaje de la misma, integrando elementos tales como sentido, funcidn, éxito, para
que el personal, en su bisqueda de reconocimiente se identifique con elfa por la via
de una amgplia participacion,
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7.- Las eslralegias dinamicas se disefian sobre los puntos fuertes existenles y

se utilizan las sinergias de manera armonica.

El planteamiento de la eslrategia basado en un PER requiere que la empresa
que lo disefie, considere los puntos fuertes existentes y evite los puntos débiles para
asegurar en base a sus condiciones y a sus capacidades mas relevantes, que esta
mejor posicionada que sus competidores. Si carece de ésta posibilidad, puede
considerarse como polencial de utilidad atractivo aquel en el que el competidor no
tenga una posicion dominante. Si se descubre un nuevo potencial de utilidad -y no ha
sido descubierto por la competencia- pero la empresa no dispone de las capacidades
necesarias, ni de los puntos fuertes cabe la posibilidad de desarrollar las
capacidades necesarias antes que sus compelidores. El disefio de la estrategia
sobre los puntos fuertes debe contemplar 1a colaboracion conjunta de actividades —
sinergia- para arribar a resultados mas venlajosos a través de la combinacién de dos

polenciales de utilidad atractivos {potencial de mercado y potencial humano).

8.- Las eslralegias dinamicas conceden al factor tiempo una gran importancia.

El factor tiempo, es determinante cuando acontecimientos turbulentos en el
enlorno, ocasionan que aquellos potenciales de utilidad que eran atractivos se
convierfan en inadecuados y, aun cuando la utilidad de un PER es méas duraders, al
igual que un potencial de ulilidad, estan somelidos a un ciclo de vida. Este principio
privilegia ef concepto de "ventana estratégica” cuya utilidad se traduce en evidenciar
las condiciones Optimas para descubrir potenciales de utilidad y disefiar e! PER cuya
vigencia se inscriba en un periodo de tiempo determinado. Por tanto, un “timing”
correcto (resultado de una elaboracién intensiva de la informacion) posee una gran
importancia para orientar decisiones. Los incesanies cambios en el entorno exigen a
la empresa de un rapido desarrollo de los PER para concentrar fuerzas, multiplicar

procesos y sistemas globales para ahorrar tiempo, introducir una nueva tecnologia
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de informacion, utilizar todos los medios para crear un nuevo know-how e introducir

la cultura empresarial y la motivacion del trabajador.

9.- Las eslralegias dindmicas se caracterizan por una politica de riesgo bien

ponderada.

El espiritu de este principic establece: a mayor discrepancia entre objetivos y
medios disponibles mayor riesgo; y, categdricamente consigna: la falta de
consislencia entre objelivos y medios disponibles conduce al fracaso. Enfatizando [a
primera parte de la oracion se puede considerar que la implementacion de las
estrategias puede ocasionar que las empresas confronten peligros latentes fales
como: riesgo de innovacion (las nuevas prestaciones que realiza 1a empresa no se
acomodan a los potenciales de utilidad previstos); riesgo de ventas (el potencial del
mercado posee una menor eficiencia que la esperada}; riesgo de competencia {un
potencial de ulilidad atractivo es descubierfo al mismo tiempo por varios
competidores); riesgo de costos (innovaciones que originan costos superiores a los
previstos); riesgos organizativos (adquisicion de empresas que llevan apareiadas

fuertes turbulencias que provocan menores ventajas que las previstas).

Al definir Ia politica de riesgos para una empresa, el estratega debe apreciar
una serie de principios que han caracterizado a las empresas con éxito a largo plazo,
por ejemplo: expansion equilibrada (el crecimiento no debe ser el objetivo prioritario,
s& rfequiere una expansion equilibrada y duradera); polenciales de utilidad
generadores del cash (garanlizar una capitalizacion aceptable del capital utilizado),
fijacién de puntos fuertes (la concentracion en un numero relativamente reducido de
actividades significaria menor riesgo que cuando los programas se diversifican);
expansién ritmica (que se planifique para que se concrete el proceso impulso —
expansion - consolidacion); limitacidén del riesgo (no crear compromisos mas alla de

ta capacidad de respuesta); reservas adecuadas (creacion de reservas con los

64



recursos apropiades); politica de riesgo consciente (adopcion de medidas de

adaptacion innovadora a nuevos desarrollos) etc.

10.- Diferenciacion, eficiencia y tempe constituyen las dimensiones claves de

ias estralegias dinamicas.

La estructura tridimensional, diferenciacidn, eficiencia y tiempo, configuran el
concepto global de una direccion estratégica y dinamica. Para apuntalarla es
necesario desarrollar aquelios potenciales de utilidad atractivos y disefiar los PER
correspondientes. Es bajo este escenario como se irdn desarrollando las distintas
propuestas que daran soporte al andlisis de (a informacidn; a la fijacidn, la

implementacién y la supervision de la estrategia.

Los diversos enfoques scbre planeacién estratégica  examinados, la
identifican como una propuesta leleoldgica por el evidente proceso de adecuacion
eficiente de medios a fines que involucra su planteamiento tedrico; ademas
cansideran sus exponentes que es objeto del discurso de la construccion del futuro,
en virtud de que su esencia melodolégica establece que atisbar el horizonte es el

mecanismo factible para construir ef futuro deseado.

Bajo este dimensionamiento, el transito ordenado entre la posicion actual de
una organizacidn y la que se desea para el futuro, implica del conocimiento que
racionalice la intervencion del estratega en la realidad para aumentar la eficiencia de
la geslion de acuerdo a las circunstancias, por ello, se justifica abordar el estudio de

algunas propuestas tedricas para visualizar el futuro.
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Tomas Miklos y Ma. Elena Tello®?, proponen la incorporacion de la prospectiva
como una alternativa a la planeacién en tiempos de crisis e incertidumbre al acotar:
el futuro no es simplemente [o que viene después del presente, es también aguello
que es diferente a éste vy que se encuentra aun abierto a que se ie disefie y

conslruya.

Para dar antecedente a su pensamiento los prospectivistas advierlen en su

obra que, en los estudios del futuro se encuentran involucrados diferentes conceptos.

Para Decouflé —apuntan los aulores- la representacion del futuro descansa en

las acepciones: destino, porvenir y devenir y se expresa de seis formas diferentes.

Si el futuro se concibe como deslino, la adivinacion y la profecia seran sus
formas de expresion. Bajo este molde el futuro es objeto del discurso del
descubrimiento. Como porvenir, el fuluro es objeto del discurso de la descripcion
imaginaria siendo sus manifestaciones la utopia y la ciencia-ficcion. Con la acepcion
devenir, la explicacion del fuluro se hara por el camino de la futurologia y de la
prospectiva, y pasa a ser objeto del discurso de la accion. Cabe aclarar, que el
producto de la futurologia es la prediccién, mientras que en la prospectiva se trabaja
con conjeturas. En sintesis para Decouflé las representaciones del futuro y sus

lormas de expresion forman parte de lo que se considera genéricamente prevision.

Por ofra parte, Miklos y Tello hacen notar que los conceptos: proferencia,
prospectiva, prediccidn, prevision, proyeccion y pronodstico como vias de
aproximacion al futuro no tienen el mismo significado y para demostrarlo citan a los

autores mas destacados en el tema.

7 Miklos, Tomas y Tello, Ma. Elena. Pianeacion Prospeciiva, Una esfrafegia para ef diseno del fuluro, pp 31,39-53.
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La proferencia se fundamenta en el pasado para construir el futuro y es
Agustin Morello guien agrupa bajo esta denominacidon un conjunto de lécnicas

basadas en la experiencia.

La prospecliva liene uno de sus representanies en Francisco Ramirez que
sosliene: el cambio se relaciona con la reproduccion de escenarios alternativos
susceplibles de seleccionar para apuntalar fuluros deseados. Se trata de atraer y
concentrar la alencion sobre el futuro construyéndolo a parlir de éste y no del

presente.

La prediccion segun Schwarz, Svedin y Wiltrock descansa en tecrias
deterministicas y presenta enunciados gque intentan ser exactos respecto a lo que
sucedera en ¢l {uluro. Su aplicacion requiere de una hipdtesis y del informe de las
condiciones iniciales para explicar las causas o razones del comportamiento de un
evento determinado. Para Charles Francois existen tres sistemas de prediccion:
magicos, inluitivos y racionales; los Ultimos derivan de construcciones mentales

vinculadas con la busqueda consciente por la eliminacién de contradicciones.

La prevision sosliene Adip Sabag, intenta descubrir un futuro probable.
Conduce decisiones ejecutables, ya que sera preciso adaptarse a cambios derivados

de sucesos probables.

La proyeccion ofrece informacion sobre la tendencia de un evento, asumiendo
la continuidad del patrén historico. Sachs precisa que la proyeccién al amplificar las
contradicciones que existen ahora -al suministrar una serie de alternativas a

considerar- ayuda para ia critica del presente.

El pronostico —atendiendo a un caracter exploralorio- hace referencia a un

resultado condicionado al desarrollo de eventos futuros generalmente probables.
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Johnston se pronuncia por el punto de vista normativo al plantear que el pronéstico
representa juicios razonados sobre algtn resuitado, que se considera el adecuado

para fundamenlar un programa de accion.

En funcidn de este razonamiento, un prondstico de caracter normativo puede
ser considerado como prospectiva; sin embargo, para disipar eveniuales dudas scbre
rutas factibles en el transito del presente al futuro por la via de la prospectiva, los

aulores acuden a la tabla de Miche! Godet que se presenta a continuacion.

Tabla 2.1
Pronéstico y Prospectiva
Hferencia en sw aproximacion al future

Prondstico Clasico Prospectiva
\1ston Parcial. Aproximacion lolistica,
Variables Cuantitativas,  olbjetivas v Cualitativas, no necesatiamente  cuamitativas,
conocidas. subjetivas, conocidas u acullas.
Relaciones Estiticas v estructuras fijas. [indmicas y estructuras evolutivas,
Faplicacion El pasado explica el lituro El futwro explica ef pasado
onnoe Simple y cicrto. Miltiple ¢ incierio.
Métedo Modelos  deterministicos  y Andlisis intencional.
cuantitatines  (econométricos, L )
matematicos). Modclos cualitativos y estocdsticos.
Actitud hacia el | Pasiva y adapuva Activa y recreativa
futuro

Una vez conocidas las particularidades de las vias de acceso al futuro, se
requiere vincular su objetivo con la construccion de un futuro deseable, posible o
probable.

El futuro deseable expresa un estado de cosas digno de concretar porque
refleja aspiraciones y valores apetecibles. Este futuro ofrece una guia de eleccién

que permite el manejo implicito o explicito de los valores.
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El futuro posible involucra la accion y el esiuerzo, es un dictamen de viabilidad
que avala la expeclativa de llevar a cabo o que se ambiciona; la imagen propuesta

se logra porque estia al alcance de los medios disponibles.

El futuro probable implica procesos de sistematizacion y evaluacion, denota
aconlecimientos que pueden suceder; se nutre de razones basadas en el pasado y

en el presente para suponer que ciertos eventos se presentaran en el futuro.

Con las premisas que anteceden, las vias de aproximacion al futuro pueden

siluarse como se presentia en la tabla 2.2.

Tatla 2.2
Eihicacidm e las Vias de Aproxiwacion ol Fufure,
FUTUROS
Via de aproximacion Deseable Posible Probable

Prospectiva X X
Proferencia X
Prondstico:

Exploratorio X

Normativo X
Prediccion X
Prevision X
Proyeccion X

De 1a observacion de la tabla, se destaca que la prospectiva al ofrecer futuros

allernativos intenta responder a las preguntas: ¢ Cémo podria ser el futuro? y ; Como
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se pudiera lograr que determinado futuro fuera?, a diferencia de las otras vias que

intentan dar respuesta al ; Como serd el futuro?

La prospectiva esta basada en el principio de que el futuro depende solamente
de la accion del hombre -en alusiéon al mensaje de Gaston Berger y Bertrand de
Jouvenel-; por ello, su finalidad es impulsar el disefio del futuro, adoptandolo como
objelivo deseable y posible en funcién de un amplic horizonte temporal. La
prospectiva aporta elementos al proceso de planeacion y a la toma anticipada de
decisiones al. reproducir enfoques alternativos de futuros deseados; configurar
informacidn relevante de largo alcance; apoyar estimulos para la accidn; construir
escenarios alternativos de fuluros posibles estableciendo valores y reglas de
decision. Es en este sentido que la prospectiva se ha situado como la mejor aliada

de la planeacion estratégica.

La toma de decisiones en el marco de la planeacion exige —para Ackoff- las

siguientes condiciones:

a) La planeacion se justifica cuando ef futuro deseado implica de un conjunto
de decisiones interdependientes;

b) La planeacion es un proceso que se realiza antes de emprender una

accién;
c) La planeacion se dirige hacia la construccion de uno o mas futuros

deseados ulilizando la prospectiva y la accién. En consecuencia, se orienta a

obtener o impedir un determinado estado futuro de cosas.
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Francisco Mojica sostiene: la prospectiva es la identificacion de un futuro
probable y de un futuro deseabile, diferente de fa fatalidad vy que depende Unicamente

del conocimiento gue se tiene sobre las acciones que el hombre quiera emprender.*?
Bertrand de Jouvenel aclara que el futuro se comprende de dos formas:

a) Como una realidad Unica vy,

b} Comeo una realidad multiple.

Quienes consideran la existencia de un destino inmodificable que decide y
marca los hechos de la vida, lo entienden de la primera manera. En cambio, quienes
lo conciben como una realidad multiple, pregonan que un hecho del presente puede
evolucionar de mulliples maneras y expresarse de formas diversas. Estas formas

son los futuros posibles denominados futuribles.

De la variada posibilidad de futuros, los probables son los que tienen mayor
opcion de suceder pueden acontecer con mayor certeza que fos futuribles, porque
asi lo determina el hombre ~(nico protagonista de los hechos-. Para la determinacion

de los futuros probables, 1a prospectiva cuenta con:

a) Los Expertos. Personas que conocen profundamente los problemas en
esludio.

b) Los Actores. Personas que deciden con respecto al problema en estudio,

¢) Leyes Mateméticas de la Probabilidad. Herramienta con la que se ordena y

maneja la opinién de los expertos.

¥ tojca Sasloque, Francisco. La Prospecliva. Técnicas para wisuahzar el futuro, pp 1-3.
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El futuro deseable, es decir, ¢l que va a servir de referencia para emprender
hacia él acciones y proyectos que permitan lograr metas significativas, se conslruye
a partir de escenarios, cuando el futuro probable no aporta una visién que haga

variar significativamente lo que podrd acontecer.

La prospectiva descansa en el principio de que el futuro es multiple, y si tiene
este caracter Godet, plantea: con la reflexion para la accion y la antifatalidad, se

puede reducir 1a incertidumbre. {Consultar la siguiente figura).

Figura 2.7
Maneras de percibir el futuro,

PROSFEC THV'A
FRESFNE ReNMexsldn pare ln
B znlifutalfded

MULTIFLE ¥
Accion del
hnmbre
FUTLRINI FS
DESTINGY
FATALIDAD daturas gocthles
FUELROS
FIROMAREFS
|
A 4
Mzdios para legar = FUTLRO
DFSEADD

PLANEACHIN FETRATFGICA

El futuro deseable se disefia, las técnicas prospectivas ulilizadas son e! Juego

de Aclores y la Construccion de Escenarios.
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El principio que da sustento al juego de actores, establece que es el hombre el
protagonista de su suerte y en consecuencia el actor principal de su desarrollo. En
atencion a este planteamiento se considera que se tiende hacia un futuro deseable

cuando suceden cambios significativos en la accion de cuatro actores:

1} E! poder conformado por las diferentes entidades del Estado.

2) El saber, integrado por el conocirmiento.

3} La produccioén, articulada por los gremios que agrupan los medios de
produccion.

4} La comunidad, representada por usuarios organizados en forma diversa.

Cada uno de los actores es portador de un discurso especifico respecto a la
realidad; en consecuencia, desempefia un rol caracteristico en la busqueda del

desarrollo porgue tiene sus propios intereses.

Por tanto, las alianzas y los conflictos seras las posibles posiciones que se
adoplen entre estos actores con respecto a situaciones y problemas que estén en

juego.

En lo referente a ta teoria de los escenarios, cabe destacar que a partir de los
afios 50, se inicia su aplicacibn como una técnica de planeacion. Algunas
caracteristicas de su estructura metodoldgica son:

1) Los escenarios se construyen para un tiempo determinado, se requiere

delimitar su periodo para incrementar la eficiencia.

2} En funcién de dos polos -uno negativo y ofro positivo- se intenta

encuadrar la realidad para buscar que el escenario deseable sea objetivo,

convincente y coherente.
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3) Se acepta la presentacion de tres escenarios anternativos: el deseable, el
indeseable y el aceptable.

4} Un amplio namero de variables cualitativas dificulta la expectativa, por ello,
los escenarios cuentan con una serie de elementos que permitan
comprender la dinamica de los acontecimientos.

5} Los elementos en cuestion son: los desenlaces —terminacionn alternativa
de pautas, no necesariamente vinculadas a las de los escenarios-;
resoluciones —que al ser anlernativas, son ulilizadas para enlazar
escenarios sucesivos-; y, el reposicionamiento —articular el desenlace de

un escenario con el inicio de otro reposicionamiento el rol de los actores.

La conslruccion de imagenes del futuro por la via de la integracion del analisis
individual de tendencias, y la arficulacién de posibles eventos y situaciones
deseables dentro de una vision global, perfilan el objetivo fundamental de los

escenarios.

El desarrollo de escenarics ofrece una perspectiva sobre aquellas
posibilidades susceptibles de ser consideradas en un analisis de! futuro. La
combinacion de eventos presentes en un escenario, permiten contar con imagenes

en las que se enfatizan valores y variables cualitativas.
En un intento de sintesis, se puede apreciar:
1) Eli futuro deseable -bajo la optica de la prospectiva- es objeto del discurso del

construclivismo. El constructivismo se entiende como la accion de conocer lo

gue se hace para propiciar que los otros actores se sumen a la direccion del

lider.
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2) Se le da un valor positivo al actor, quien se expresa a través de la
voluniad —~como declaracién de acciones conscientes-.

3) E! conocimiento sistémico de roles-actores es el elemento que media entre la
realidad y la voluntad. El futuro deseable es la voluntad puesta en acto mediante
el conocimiento a partir de aquella racionalidad que permita ampliar el margen
de control sobre los hechos.

4} Revelacion de la capacidad de maniobra por parte de los actores al explicitar sus
posiciones.

5) La prospectiva plantea que la construccion de escenarios, se hace desde el
futuro y esta en funcion de la racionalidad del actor.

8) El escenario, los actores y |la esirafegia son elemenlos basicos de la teoria de
escenarios.

7} El tema del fuluro se inserta en la concepcion de racionalidad occidental que
resulta ser hegemonica en funcién de cinco elementos: a) el mercado capitalista;
b) la globalizacion; ¢) el conocimiento contemporaneo materializado en |a ciencia
y la tecnologia; d} los derechos humanos; y, e) la leleologia como soporte

decisional.

2.2. LA DIRECCION ESTRATEGICA.

El andlisis de escenarios que da sustento a la Planeacion Estratégica aplicada

al ambito gubernamental -segin Carlos Matus ¥

- parte del siguiente enfoque
analitico: a} El disefio del futuro; b) Las tendencias; ¢) Los momentos situacionales:

d) Los actores; y, e) La decision.

a) El disefio del futuro como escenario factible de alcanzarse contempla tres

posibilidades:

* Malus, Carlos Sr Presidente
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b}

a.t.

a.z.

a.d.

El futuro a partir del futuro. Como camino para instrumentar planes
estratégicos resuita inviable dada la imposibilidad de adecuar el presente al
futuro imaginado.

El futuro a partir del presente. La construccion del fuluro basada en
analisis diversos del presente —expresado ésle en términos de interpretacion
de la realidad compleja- dificulta el disefio de escenarios.

Ei futuro a parlir de las tendencias del presente. Con esta propuesta se
trabaja el soporte técnico que permite elaborar proyectos viables
economicamente y posibles polilicamente porgue la construccion del futuro

descansa en las tendencias que configuran el presente.

Las lendencias como herramientas de diagndstico, aportan un conjunto de

elementos para dar soporte a la toma de decisiones. Algunas de sus

caracteristicas se listan a continuacion:

b.1.

b.2.

b.3.

b.4.

b.5.

Son calculables. La previsién con cierfo margen de error apoya futuras
decisiones debido a que fendmenos econdmicos, sociales, politicos,
tecnoldgicos y culturales son pronosticables.

Permiten visualizar posibilidades desde puntos de vista de lo probable y de lo
potencial,

Permiten visualizar sorpresas e incertidumbres susceptibles de objetivarse en
amenazas, oportunidades, forlalezas y debilidades,

Orientan en Ja definicion de los problemas a enfrentar al identificar y clarificar
conflictos, retos, obstaculos y peligros potenciales.

Orientan en la definicion de los tiempos administrativo y politico al esclarecer
que el tiempo administrativo —espacio temporal destinado al cumplimiento de
planes, programas o proyectos institucionales- no necesariamente tiene
expresion operativa en el tiempo politico —espacio temporal destinado a

dirimir desacuerdos entre actores- y viceversa,
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b.6. Orientan en la definicién de la posicidon futura de los actores via analisis de

los momentos situacionales.

Los momentos situacionales como procesos de transito al futuro permiten decidir

como administrar el desorden en funcion de la siguiente optica:

c.t.

c.2.

c.3.

c.4.

c.5.

En diferentes momenlos situacionales -espacios lemporales limitados-
cobran presencia deferminados actores desempefiando roles relevantes
relacionados con sus intereses, sus necesidades y sus diferentes demandas,
lo que se traduce en la emergencia del desorden. Matus aconseja graficar
estos momentos situacionales en un diagrama de referencia para dar
seguimiento a ios acontecimientos.

En cada momento situacional, el "faclor de perturbacion”, se manifiesta a
traveés del riesgo y del confiicto generado por actores externos e internos,
reales o inexistentes que inmovilizan el estado de cosas existente mediante
roles que cubren o simutan cubrir,

Cuando los factores de perturbacion identificados en un momento situacional
especifico se multiplican y rebasan la propuesta institucional, la relacion que
se establece entre los actores se empantana aflorando asi el “factor de
estrangulamiento”.

La agudizacion del factor de estrangulamiento en un momento situacional
especifico —a partir del cual la situacion vigente deja de ser coyuntural-,
determina el advenimiento del “nudo critico” que por su naturaleza enfrenta
dos consecuencias: el riesgo de la desintegracion y el acortamiento del
tiempo politico para decidir.

El achicamiento del momento situacional especifico —en términos de tiempo
politico para decidir- conduce al "umbral dei dolor’ que se define como el

limite entre lo estable (umbral delgado) y lo inestable {umbral de choque)
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posiciones que obligan la adopcién de planes estratégicos caracterizados por
especificidades acotadas.
c.B. La planeacion eslratégica bajo el enfoque descrito, cobra vigencia en

funcién de tres momentos situacionales:

c.6.1. El caracterizado por un entorno de gobernabilidad, favorece la
elaboracidon de planes estratégicos estructurados y fundamentados en
variables conocidas y controlables.

¢.6.2. El configurado por un tiempo administrativo que debera sujetarse a un
tiempo politico, apoya la formulacion de planes semi-estructurados
basados en el uso de variables conocidas pero no controlables, e
incluso, en variables categodricamente desconocidas.

¢.6.3. El definido por un tiempo administrativo que desaparece, avala el trazo
de planes inestructurados con variables y tendencias desconocidas,
situacion gue conlleva a la formulacion de un plan de reconstruccion

total pero visualizado por nuevos actores.

d} Los actores como personajes que influyen la transicion al futuro —~impulsando o
precipitando la toma de decisiones- tienen tres posibilidades de participacion en
cada momento situacional: a) Respetando reglas de otro actor; b) Adoptando
eslralegias propias en el momento situacional especifico; y, ¢} Enfrentando otros

aclores,

Participan en cada momenlo siluacional.

d.1. A lravés de un campo politico en el que ocupan un espacio estratégico
especifico que define el alcance de su intervencion.

d.2. En funcién de la movilizacion de recursos de manera pertinente. No
obstante, habra aclores que: simulen su participacion; no enfrenten la

situacion; desplacen los problemas a otro ambito; no tengan los mismos
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horizontes ternporales; no  cuenten con las mismas posibilidades en el
horizonte temporal, no tengan la misma capacidad; ademas, deben saber
como diferenciar y priorizar problemas; como enfrentarios y, como actuar en
atencién a tiempos.

d.3. Adopiando un comportamiento delerminado, por ejemplo: contando con una
red de influencia; alterando sus condiciones de existencia por la via del
enfrentamiento; ulilizando instrumentos de presion; conquistando objetivos;
usando recursos; eliminando cargas negativas de sus criticos; distorsionando
problemas peor la rula discursiva.

d.4. Influyendo las reacciones de otros actores, ya sea: maximizando lo no
representantivo y minimizando lo representativo; simulando amenazas para
crear un clima de amedrentamiento psicologico; modificando vy creando tipos
de violencia, creando limites enfre lo prohibido y lo permitido;
desencadenando accicnes en la oscuridad; precipitando decisiones con

acciones discursivas.

e) La decision como eslrategia del cambio descansa en el paradigma de visualizar la

ulilidad politica frente al precio social en cada momento situacional.

En la construccion de escenarios se plantea otra propuesta tedrica —desarrollada por
Frederick Debuyst- que matiza la racionalidad del actor estatal en funcion del
siguiente cartabon metodologico: a) La decision; b) La promocion de acciones; ¢) E
ambito; d) El estado de situacion o momento de coyuntura; €) La contradiccion
principal; f) Los sujetos sociales; ¢) Los elementos del conocimiento; vy, h) Los

escenarios alternativos,®

Jiménez Cabrera. Edgar. Diplomado en Eslrategia y Anahsis Politico, Nofas de Clase
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a)

b)

d)

La decision. Deriva de un proceso interno de direccion estratégica como
expresion logica de la racionalidad estatal para visualizar un orden del estado
nacional cuya instrumentacion requiere de la promocioh de acciones y del
conocimiento del ambito.

La promocién de acciones. Es la fase del proceso racional del actor estatal en la
que se contempla apuntalar los objetivos del desarrollo de la sociedad —para
orientar, regular y organizar su fuluro- y ia del sistema polilico —para mantener,
modificar, ampliar, fortalecer, modernizar y legitimar su estructura-, a través de
acciones politicas, econdomicas y saciales.

El ambito. En esta fase se incluye el analisis de los entornos externo e interno, a
base de interpretaciones de la realidad a nive! nacional e internacional a efecto de
dar contexto programatico a un estado de situacion,

El estado de siluacion o momento de coyuntura. Fase relacionada con la
construccién de escenarios restringidos o ampliados para detectar estados de
pre-crisis, de crisis o de pos-crisis, que idenlifiquen en el campo dominante
correspondiente —econdmico, politico, ideologico o militar-, la contradiccion

principal gue les es inherente y los sujetos sociales que influyan en su ambito.

d.1. El disefio de escenarios comprende dos tipos: el restringido y el ampliado. En
el escenario restringido participan sujetos, fuerzas sociales y fuerzas politicas
que generan conflictos intergubernamentales, interburocraticos e
interpartidistas. En el escenaric ampliado son estudiados los depositarios o
fuerzas plurales y sus roles y los adversarios o fuerzas antagdnicas y sus
proyectos.

d.2. El estado de pre-crisis se identifica con la preparacion pasada y detonante; el
de crisis comprende la coyuntura y el enfrentamiento vy, el estado de pos-

crisis enfatiza el desenlace.
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e} La contradiccion principal. Puede ser inducida y no inducida, se caracteriza por un

f}

lipo de orientacion y experimenta cambios en el campo dominante.

e.1.

ez

e.3.

e.d,

Cuando se trata de una contradiccién inducida, se detecta que los actores
influyentes o influidos; fas clases y fuerzas que ganan o pierden poder; v, los
limites modificables, utilizables o© infranqueables juegan un papel
determinante.

Si la contradiccion principal, es de caracter no inducido, el campo dominante
esta siendo impactado por factores externos e internos que habran de
ponderarse en el momento de coyuntura estudiado.

La orientacion adoptada por la contradiccion principal acota tres aspectos: la
agudizacion, fa mediatizacion o la cancelacion.

Los cambios que experimenta el campo dominante producto de Ia

contradiccion principal son de dos tipos: autorrregulados o estructurales.

Los sujetos sociales. Fase en la que se observa la participacion de los personajes

que influyen en el transito al futuro segun sus objetivos, estrategia, tacticas y

disposicion de elementos de conocimiento.

f1.

2.

f.3.

Los objetivos de los sujetos sociales pueden ser mediatos o inmediatos,
dependiendo de la estrategia adoptada para influir en los estados de pre-
crisis, crisis o pos-crisis.

La estrategia como conjuntoc de acciones, aceptadas por los sujetos sociales
para dar cumplimiento a sus objetivos puede ser mediata, inmediata, general,
sectorial o regional,

Las tacticas utilizadas incluyen: el analisis de los aliados y adversarios; de
sus medios de accion; compartamiento politico; capacidad de maniobra;

liderazgo; vy, discurso.
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Los atiados y adversarios, se identifican en los aparatos econdmicos, politicos,

sociales, ideoldgicos o militares.

Los medios de accién utilizados pueden ser legales, ilegales, materiales,

financieros, humanos, logisticos, formales o informales.

El comportamiento politico adopta perfiles de tipo constructivo, destructivo,

articulado o desarticulado.
La capacidad de maniobra, incluye tres niveles de intensidad: alta, media o baja.
El liderazgo se gjerce de manera movilizante ¢ paralizante.

El discurso se contempla como expresion incluyente, excluyente, convocante,

contestataria o contrahegemdnica.

g) Los elementos del conocimlento. Es la fase metodoldgica que permite: conocerse
a si mismo; conocer al adversario; conocer cdmo el adversario nos ve y clasifica;
conocer medios de defensa del adversario contra nosotros; y, conocer recursos

disponibles para contrarrestar los medios de defensa del adversario.

g.1. Conocerse a si mismo, supone acumular fuerzas con el conocimiento de los
entornos interno y externc.

En el primero, revisando el origen, los objetivos y metas, las formas de
organizacion, la estructura, los recursos con que se cuenta, las formas de
accion, los procedimientos de direccion, el discurso, la propaganda politica y

los vinculos econdmicos sociales y politicos.

82



En el entorno externo, conociendo de los aliados y adversarios: su psicolegia
colectiva e identidad cultural, compertamienfo politico, presencia en medios,
capacidad de maniobra, carencias y punfes vulnerables.
g.2. Conocer al adversaric implica reconocer al oponente, mediante el
conocimiento de su identidad; ello se concreta en funcion de aspectos y

vinculos cualicuantitativos.

Aspectos lales como ¢Quiénes son? ;Qué quieren? ;Qué piensan obtener?
£ Como piensan lograrlo? ;Comoe se organizan? ¢ Con qué recursos cuentan?

¢ Como actdan?

Los vinculos de referencia pueden ser: ¢ Con qué aliados cuentan y con qué
adversarios? ¢ Cual es su comportamiento polilico? ;Qué presencia tienen en
medios masivos? ¢Cuales posiciones en cada fase de coyuntura? ;Cuél es su
capacidad de maniobra? ,Qué debilidades vy problemas enfrentan? ;Cual es
su situacion con respecto a fa estructura?
g.3. Conocer como el adversario nos ve y clasifica, supone un trabajo de analisis
que considera la exisfencia de puntos neuralgicos a los que se asigna una
valoracion determinada. A continuacion, se describen los elementos de

referencia y los componenies de los elementos susceptibles de calificacion:

Seguimiento desde el pasado. Este elemento lo esiudia el adversario
valorando nuestras debilidades, discursos, intereses, puntos wvulnerables,
relaciones politicas y, relaciones econdmicas.

Capacidad de maniobra. Elemento que califica con los componentes: débil,

mediana, alta o nula.

Comportamiento politico. A través de éste elemento avisora la actitud, la

postura y el comportamiento adoptados y los evallia considerando sus
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componentes. La acttud se puede tornar favorable o desfavorable; la postura,
distensiva o tensiva y el comporlamiento se expresa de forma funcional o

disfuncional.

Instrumentos de desestabilizacion. El analisis de esle elemento se lleva a cabo
estudiando fos recursos humanos, financieros y materiales en los que se
sustentan los proyectos.

g.4. Conocer medios de defensa del adversario contra nosotros. El elemento de
conocimienlo enunciado, requiere por parte del oponente, el manejo de
técnicas defensivas como {a neutralizacién, la infiltracion y la anulacion para
enfrentar acciones emprendidas por actores ofensivos.

g.5. Conocer recursos disponibles para contrarrestar ios medios de defensa del

adversario.

Se clasifican por lipo, -al considerar recursos politicos, ideclégicos,
intelecluales, econdmicos, materiales o logisticos- por naturaleza, -si su origen
es formal, informal, tegal o ilegal- y por su alcance —si su cobertura es local,

estatal, nacional, regional o sectorial-.
h) Los escenarios alternativos.

La dltima fase metodologica, articula teda la propuesta tedrica de Debuyst ya
que, adn cuando su antecedente mas inmediato, descansa en la influencia
desempenada por los sujelos sociales, estos son los encargados de conferirle
concatenacion, integracion, retroalimentacion y soporte a la direccion esfratégica

de manera sistematica, a través del usc de la herramienta analitica presentada.

La contribucion del autor 2 la racionalidad del actor estatal en esta fase, consiste

en que el andlisis de los horizontes de planeacion catastréfico, pesimista,
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realista, oplimisla e ideal conducen a consliuir escenarios excluyentes o
sucesivos. Los escenarios excluyentes apuntan perfiles de fracaso o de éxito y
los sucesivos, integran escenarios enlace para construir los futuros posibles de la

totalidad social.

Intentar plantear una propuesta para apoyar ia gestidon municipal en Cuautitlan
izcalli, México, con un enfoque de Planeacion Estralégica, a partir de los esquemas

analiticos eshozados; hace necesario;

a) En primer lugar, articular un conjunto de esqueletos integradores del proceso
de Planeacion Estralégica y de la Construccidn de Escenarios para dar
estructura metodoldgica a fa propuesta de apoyo a la gestidn municipal.

b) En segundo término, destacar el conjunto de principios que confieren
contexto a la Planeacién Estratégica como marco de actuacion del

paradigma denominado la Nueva Gerencia Piblica.

Ahora bien, con respecto al primer inciso, se acude a la elaboracién de mapas
conceptuales, como expresion sintética de explicaciones que resultaria repetitivo

deltallar en este espacio capitutar.

Con relacidon a los principios que avalan la optica de la nueva gestion

instilucional, se apuntan los siguientes:

1} La direccidon esltralégica —gestion municipal-, se basa en una dinamica de
actuacion con visién empresarial orientada a la satisfaccion del cliente-
ciudadano.

2)Las accionss municipales soporle de los programas estrablacidos,
descansaran en equipos de trabajo dirigidos bajo la prospectiva del

mediano y largo plazo.
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3} Los programas establecidos, seran expresion del reposicionamiento de la
organizacidon municipal —producto de decisiones consensadas entre
actores-,

4)tLas decisiones consensadas entre actores -aplicacién de recursos
presupuestales a programas estratégicos-, derivaran de acuerdos entre los
representantes de los ciudadanos y los equipos de trahajo.

5) La busgueda de la eficiencia en el uso de los recursos como condicion
imperativa de la nueva gestion y de la eficacia en [a presentacion de los
servicios a través de la incorporacion de recursos técnico-administrativos de

decision aportados por los especialistas en Planeacion Estratégica,

La descripcion de la propuesta que se desarrolla en este apartado capitular,

alterna dos instrumentos sostén:

a) La elaboracion de mapas conceptuales, con los gue se pretende resumir el
procedimiento técnico de apoyo a la instrumentacion del Modelo de
Planeacion Estratégica Municipal.

b) La explicacion genérica de la nueva gestion —a continuacion cada mapa-,

inspirada en parte, en el &mbito de una experiencia innovadora en México.*

¥ Cabrero Mendoza, Ennque La Nueva Geshan Municipal en México Anélisis de expenencias innovadoras en gobiermos

locales CIDE, p p. 53-120
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La racionalidad municipal se construye a partir de ta interaccion del trinomio:

gobernabilidad-democracia-mercado.

La gobernabilidad entendida como la calegoria que define el futuro orden
politico, econtmico y social en el Siglo XX!|. La democracia comprendida en una
doble dimensién: a) Como forma de autodeterminacién a nivel municipal; y b} Como
mecanismo de conduccion politica para fa construccion del orden futuro. Y, el
mercado que no constituye por si mismo un orden autorregulado, dado gue requiere
de inslancias sociales —el derecho, la politica, etc.- que no dependen de él. Luego la

lensién y el riesgo, no son problemas imputables al mercado.

La construccion de escenarios, como expresién de la racionalidad municipal -
con base al referente que antecede- debe contemplar los efecltos derivados de la
ingobernabilidad, a saber: 1. Incapacidad de respuesta a la agenda social; 2.
Crisis de las expectativas sociales en el marco neocliberal; 3. Dificultad para
instilucionalizar las nuevas o crecientes demandas sociales: 4. Demandas sociales
helerogeneas dada la pérdida de correspondencia entre los espacios social, politico
y economico; 5. Crecimiento macroeconomico, no reflejado en bienestar social; 6.
Eslabilidad polilica gubernamental que conlleva a la inestabilidad social; 7.
fncompatibilidad entre necesidades municipales y necesidades sociales en términos
de intereses.

Es decir, la falta de correspondencia entre gobernabilidad, democracia y
mercado, conducen ~segln el autor citado-, a una sociedad de equilibrio inestable.
Ante tal expectativa, resulta complicado arriesgar una prapuesta en funcién de la cual

se dimensione la magnitud operativa del principio de racionalidad municipal.
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Sin embargo, la propuesta gue a conlinuacion se plantea para apoyar la
gestion municipal en Cuautitlan lzcalli, México, a partir del afio 2000, descansa en un
Modelo Estratégico y Sistémico gue intenta darle cauce al principio de racionalidad.

El "modelo” se explica como una via de acluacion sobre la realidad, el
concepto “estralégico” se designa para considerar prioridades jerarquizadas y con el

termino "sistémico” se alude al municipio como totalidad territorial.

El proceso de racionalidad municipal que otorga fisonomia a las lineas de

geslion —definicién de la razén de ser y rumbo organizacional-, se sostienen en:

a) La acuiacion del paradigma “Propositos de Buen Gobierno®, como elemento
materializador del quehacer institucional a través de la Planeacién Estratégica
en funcion de cinco aspectos claves: 1. Mision Municipal; 2. Vision compartida;
3. Mistica de trabajo; 4. Posicionamiento; y, 5. Objetivos Estratégicos.

b) La elaboracion de planes ciudadanos derivados de: 1. La apertura de espacios
de participacion y opinion de la poblacion izcallense; vy, 2. La identificacion de
la poblacidn como: usuarios, electores, ciudadanos o clientes.

c) La calidad total en la prestacion de servicios: 1. Buscando la agilizacion de
tramites; y, 2. Fomentando una mayor parlicipacién ciudadana.

d)La articulacion de equipos de trabajo eficientes: 1. Creando el clima
organizacional adecuado; 2. Consolidando un liderazgo; 3. Apoyando la
capacitacion sistematica; 4. Impulsando e! desarrollo de proyectos prioritarios;
y. 5. Eficientando el uso de recursos.

e) Los sistemas de apoyo al quehacer municipal se encaminaran a consolidar el
cambio organizacional con la puesta en marcha de: 1, Sistema de informacion:
2. Control de acciones relevantes; 3. Administracion de procesos; 4.

Evaluacion de la gestion; y, 5. Reconocimientos y recompensas.
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Con esle modelo se pretende dar sustento a la direccion estratégica; a efecto
de garantizar un liderazgo que genere resultados para una nueva cultura de
participacion ciudadana (observar la siguiente figura).

Figura 2.8

MODELO ESTRATEGICO Y SISI‘I@M!C() PARA
CUAUTITLAN 1ZCALLL, MEXICO
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El proceso de racionalidad municipal que confiere expresion operativa al

diagnostico eslratégico, y al planteamiento de estrategias, se aborda en los

apartados 3, 4 y 5 de este Capitulo; ahora se procede a describir —después de cada

mapa conceptual-, en forma genérica los soportes de las lineas de gestion.
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Fuenie Elaboracign propia

Definir la mision, implica considerar el conjunto de elementos que dan
conlexlo a la razdn de ser del cuerpo edilicio y de los funcionarios adscritos a la

organizacion municipal.

Los elementos determinantes para tal propésito son: a) El marco normativo;

b) Ef entorno; y, ¢) La mistica del trabajo.
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a) Elmarco normativo a considerar de manera particular, se sustenta en el articulo
34 del Banco Municipal de Cuautilan lzcalli; en él se define cuales son los
servicios publicos ({consultar mapa conceptual 2.2}, obviamente sin que ello

suponga que es la unica norma que regufa la geslion municipal.

b) El entorno influye de manera decisiva los programas a impulsar. Son tres las

fuentes de informacion a consultar para decidir sobre los programas a ejecutar:

b.1. Los compromisos de campana que pueden surgir de [a linea gubernamental
—Planes Nacional y Estatal de Desarrollo- 0 de la percepcion politica del
Candidato o Presidente Municipal en funciones -Programa Partidista-,

b.2. Las necesidades reales o sentidas de la poblacian, manifiestas en foros de
consulta popular, o en actividades de participacion ciudadana promovidas por
el Ayuntamiento. Las necesidades se pueden clasificar en funcién de dos
aspectos: por lipo de asentamiento y por tipo de actividad a realizar, En la
primera se agrupan necesidades por: fraccionamientos urbanos; colonias
urbanas; fraccionamientos habitacionales urbanos; condominios; ejidos;
pueblos; y fraccionamientos industriales. La segunda clasificacion integra
necesidades relacionadas con obras, acciones y servicios.

b.3. El presupuesto por ejercer via gasto corriente y gasto de inversion para un

periodo determinado.

¢} La mistica de trabajo permite dar configuracién al perfil de los equipos de trabajo,
dado que su mensaje enfatiza sobre propositos valores y estrategia. Cabe
mencionar que las irregularidades administrativas —en las que pueden incurrir
los servidores publicos- impactan negativamente la mistica de trabajo y estan
sujelas a la aplicacion de la Ley de Responsabilidades de los Servidores

Publicos del Estado y Municipios,
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El marco de referencia presentado facilita la definiciéon de la mision, la

propuesta para el municipio es:

“Asignacion de personal competente y comprometido para servir a la
comunidad asentada en el municipio de Cuautitlan lzcalli, México, mediante
actividades derivadas de un Plan de Desarrollo consensado, en funcidn de un perfil
que integre caracteristicas del profesionalismo, autoridad, imagen vy liderazgo para
garanlizar: responsabilidad en el desempefio de sus aclividades como servidor
publico, eficiencia en el desempefio de los objetivos institucionales; produclividad
laboral y, compromiso social bajo premisas de calidad en la prestacion de servicios;
y, racionalidad y fransparencia en la aplicacion de los recursos asignados al

desarrollo econdmico y social”,

Pese a la existencia de una misién genérica, la dinamica de actuacion y el
consiante reposicionamiento, influira la labor de les equipos de trabajo por o
cual transitaran de un rol mecanico —inmerso en aclividades previstas en un
programa de t{rabajo definido—; a un papel activo caracterizado por impulsos
generadores de soluciones en asuntos relevantes. Este transito crearé la necesidad
de arlicular misiones especificas dada la eventual emergencia de equipos de trabajo
para garantizar la puesta en marcha de acciones surgidas del reposicionamiento

institucional.
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Esquemalizar la vision del gobierno municipal en Cuautitlan lzcalli para
apuntalar el paradigma a seguir durante los proximos 20 afios, exige que la imagen-
objetivo contemple dos verlientes de sustentacion: fa primera vinculada con las areas

estratégicas de la organizacidn y la segunda con el fuluro deseado para el municipio.

La primera vertiente, estd estrechamente relacionada con la participacion
ciudadana, a traves de la definicidn de demandas emanadas de las necesidades
soctales. Privilegiande esta linea orientada al "cliente”, las areas estratégicas de la
organizacion experimentaran cambios en funcion de los cuales, las acciones
municipales impactaran procesos institucionales de tipo funcionai, estructural
comportamental y relacional. Los cambios que daran estructura al futuro quehacer
municipal, estan inscritos en una dinamica de actuacion que promueve el transito al
futuro, por dos caminos: 1) El fortalecimiento de la administracion financiera; y 2) La
organizacion de la participacion ciudadana como elemento impulsor de la innovacion

en ta gestion municipal.

1) La metamorfosis de la administracion financiera estara direccionada a
posicionarse en un contexto de reesirucluracion y saneamiento general de las
finanzas puablicas. Su proceso se caracterizard por la bisgueda de bases para
apovar la acluacion autdonoma del municipio, efectivizando el contenido del articulo
115 constitucional. La transicion obligara a modificar la distribucion de la estructura

presupuestal de acuerdo con la tabla 2.3.

Tabla 2.3
Compasicion de Ia estructura presupuestal en Coautitlén [zealli, México

Periodo Estructura Presupuestal
Actual P.GC>» 0L+ PD
Trénsilo P:PD<GC+GI,P:Gl=GC+PD
Fuluro P:Gi>GC+PD
P Presupuesto GC* Gasto Corrienie
Gl Gasto de Inversidn PI). Pago de la Deuda
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2} El rol que desempefiara la participacion ciudadana como elemento impulsor
de la innovacion en la gestion municipal, se contempla de dos formas: como
mecanismo de retroalimentaciéon de la gestidn institucional y como medio para

tegitimar la acluacion del gobierno municipal.

Efto reviste vital importancia porque durante el periodo de ftransicion, las
autoridades municipales comprometeran su dinamica de actuacion a estructurar el
modelo de paricipacidn ciudadana que eventualmente puede visualizarse
alendiendo a dos niveles: a) El de los grupos y sectores de trabajo; y b) El de los

promotores urbanos y rurales.

El primer nivel estard constituido por aquellos grupos sociales cuyo grado de
organizacion sectorial, facilitara la catalizacion de procesos para soiucionar
problemas bajo marcos de concertacion; tal puede ser el caso de organizaciones
privadas, asociaciones civiles, colegios y grupos de profesionistas, Universidades,
partidos politicos, medios de comunicacion, obreros, campesinos y organizaciones
no gubernamentales. El mecanismo operalivo de {rabajo con esle nivel, puede
efecluarse a través de la integracion de Consejos de Parlicipacion —representantes
de los grupos sociales-, que tendran que coordinar con funcionarios municipales para

garantizar la accion en [as distintas politicas publicas que se implementaran.

En el segundo nivel, los promotores urbanos y rurales organizaran la
participacion ciudadana y comunitaria, de un modo mas directo e inmediato en areas
de interés comun, a efecto de apoyar acciones de participacidn orientadas a
solucionar problemas en colonias y comunidades. Las organizaciones sociales con
tas que lrabajaran los promotores, seran de tres tipos: a) Comités de Organizacion

Ciudadana; b) Comités de Colonos; y ¢) Asociaciones Civiles.
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La segunda vertiente, hace referencia al conjunto de intenciones que daran
perfit al futuro deseado para el municipio. Quienes conirolan el proceso de toma de
decisiones, construiran el futuro deseado garantizando la secuencia —con sentido
estratégico- de los planes de desarrollo que conduzcan a un municipio industrial,
urbanizado, no conlaminado, libre de deuda, con seguridad, legitimado por la
comunidad, que preserve el poder politico para orientar el desarrolio econdmico y
social y, que impuise la innovacion de la gestion institucional para descartar 1a puesta

en marcha de proyectos inviables.

Sobre la base del esquema visualizado, el paradigma a seguir por la

organizacion municipal sera:

"Busqueda de la eficacia, calidad y oportunidad en la construccion de obras y
dolacién de servicios municipales vinculados con planes de desarrollo econdmico y
social concertados y secuenciados estratégicamente. Para ello, serd necesario
desarrollar y consolidar una estructura administrativa-institucional vanguardista y
solida, en la que servidores publicos altamente calificados y avalados por la
parlicipacion permanente y sistematica de la ciudadania en encaminen sus esfuerzos

a edificar el municipio del futuro”,
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Fuente: Elabaracian prapia.

Los objetivos estratégicos para la gestion municipal —susceptibles de acotarse
en funcion de periodos de gobierno-, son los propositos fundamentales hacia los que
se dirige todo el esfuerzo de la administracién municipal. Su disefio estara
intimamente ligado a las demandas sociales jerarquizadas y concertadas entre los

Consejos de Participacion, Comités de Organizacion Ciudadana, Comités de
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Colonos y Asociaciones Civiles —formas que adoptard la organizacion de la
parlicipacion ciudadana- y los equipos de trabajo emergentes —surgidos de la

dindmica de actuacion y del constante reposicionamiento institucional-.

En la intencion de acreditar ef rumbo organizacional via objetivos estratégicos,
se recurre —en forma previa al disefio definitivo- a la idenlificacion de algunas
prioridades detectadas bajo la éptica de un incipiente desarroilo del mecanismo de
pariicipacion ciudadana. La organizacion de la participacion en la etapa inicial,
contempla que la deteccion de necesidades en el area urbana, puede llevarse a
cabo, dividiéndola en sectores convencionales que sirvan para relacionar estratos
poblacionales segun niveles de ingreso, con problemas de servicios publicos como

carencias, rezagos y deficiencias. Por ejemplo:

Sector . Agrupa un estrato poblacional de bajos ingresos, rezago social y pobreza
extrema en los siguientes rubros: agua potable; alcantarillado; drenaje y
letrinas; urbanizacion municipal, electrificacion de colonias populares;
infragstructura basica de salud, infraestruclura basica educativa; y

mejoramiento de la vivienda.

Sector Il: Integra a la poblacion de ingresos medios, ubicada en areas que cuentan
con la cobertura minima indispensable de servicios publicos pero con
necesidades de empleo, seguridad publica; educacion media superior;
limpia y disposicion de desechos; mercados; parques y jardines; vy,

sistema de transporte piblico y vialidad.
Sector lll: Ubica al estrato poblacional de aitos ingreses, que al contar practicamente

con todos los servicios, sus necesidades se satisfacen con actividades

culiurales y recreativas, y, calidad del medio ambiente y ecologia.
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En las areas rurales, el mecanismo de participacion ciudadana sigue los
mismos esquemas de funcionamiento desarrollados en el area urbana, perc a
diferencia de ésta, en la etapa inicial ademas de llevar a cabo la deteccion de
necesidades propias de comunidades con rezago social, se requiere impulsar la

produccion agropecuaria y forestal.

Una vez ubicadas las necesidades prioritarias de los medios urbano y rural, se
procede a la identificacidbn de los objetivos estralégicos. La dindmica de actuacion
—gestion municipal- que garantiza las acciones para obtener resultados, evoluciona al
interior de un proceso de reposicionamiento institucional que justifica cambios
funcionales, estruclurales, relacionales y comportamentales en la administracion

municipal.
2.3. DIAGNOSTICO ESTRATEGICO.

Para Steiner, la esencia de la Planeacion Estratégica, consiste en Ia
identificacidn sistematica de Jas oportunidades y peligros que surgen el en futuro, los
cuales combinados con ofros datos importantes proporcionan la base para gue una
empresa tome mejores decisiones en el presente para explotar {as oportunidades y

evilar los peligros™.

El proceso de racionalidad municipal que conduce a la formulacién de
estrategias, esta inmerso en aquel ejercicio publico de caracter emprendedor que
incluye la aceptacion de riesgos, la aventura, la creatividad y una visién para detectar
nuevas oportunidades que permitan servir a la ciudadania a través del logro de

resultados previstos en un plan de accion estratégico.

' Steiner, Gearge A. Planeacion Estratégrca. Lo que lodo Direclor debe saber, pag. 20.
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Una de las herramientas utilizadas en la adopcion de estrategias es la matriz
DAFQ -debilidades, amenazas, fortalezas y oportunidades-, ya que su empleo
demanda analizar los aspectos internos de la organizacion y su medio extetno, como
condicion previa al planteamiento del como alcanzar los resultados planificados con
relacién a la situacion y las expectativas de la organizacion. El analisis interno se
realiza mediante un estudio de las fortalezas y debilidades de [a organizacion
municipal; el de su ambiente externo implica el estudio de sus amenazas vy
oportunidades. Por lo tanto, el examen de estos cuatro aspectos apoya la
elaboracion de eslrategias globales que suponen el compromiso de adoptar un

conjunlo de acciones en lugar de ofro. Ver tabla 2.4.

Tahia 2.4
Matriz DAFO
DAFD MEDIO EXTERNO
ESTRA-
TEGICA AMENAZAS OPORTUNIDADES
F
3]
134
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La identificacion de las estrategias®; defensiva, ofensiva, de sobrevivencia y
adaptativa (DOSA), es resultado de la interaccion que se establece entre las
circunstancias generadas en las diferenies dimensiones del entorno externo —
amenazas y oportunidades- y, los elementos organizacionales -fortalezas vy
debilidades- que generan o impiden el adecuadoe manejo de la capacidad competitiva

de la organizacion. Por ejemplo:

a) El apuntalamiento de una estrategia defensiva, deriva de la relacion
amenazas-forlalezas (primer cuadrante). La supremacia ejercida por el
entorno externo, dada la posicion de la organizacion, supone una actitud
de blindaje por parte de esla.

b} En el segundo cuadrante, se articulan las fortalezas con las oportunidades,
En este caso, la ventaja susceptible de ser aprovechada por la
organizacion se traduce en la adopcion de una estrategia ofensiva, a efecto
de explotar su actual posicionamiento.

c) Aspectos desfavorables inherentes a la interaccion amenazas-debilidaldes
{tercer cuadranie), conducen a la organizacién a una situacion de
agravamiento que eventualmente puede sortear con la formulacion de una
estrategia de sobrevivencia.

d) El amedrentamiento experimentado en el entorno interno por el impacto de
la combinacion debilidades-oportunidades (representado en el cuarto
cuadrante), obliga a la organizacidn a plantear una estrategia adaptativa

para lransitar la desventaja intimidatoria propinada por el medio externo.

La aplicacién de la matriz DAFO al municipio de Cuatitlan lzcalli, Méx.,

acredita la siguiente secuencia;

*  Buendia Servin de la Mora, Neil Spar Planeacion Esiratégica en PEMEX-GAS. Facullad de ingenieria UNAM,

Capilulos 1y 5

102



A) Identlificacion de los principales aspectos del entorno externo para comprender el
escenaro en el que se aplicaran las decisiones a tomar dentro de ta organizacion
y. para afinar la eleccion de las mejores alternativas y estrategias soporte de las
lineas de accidn para un horizonte de planeacion que comprende el mediano
plazo. Las necesidades de la poblacion, la nueva relacion estado-sociedad, el
analisis de la situacion que guarda el compromiso municipal en los ambitos
sectorial y regional, el entorno macroecondmico y politico nacional y, el impacto
de la economia global, son las dimensiones fundamentales que se contemplan
en el entorno externo y en las gue se inscriben los elementos a destacar, Para
cada elemento se antepuso una clave: Aq...A,, para las amenazas y 04...0,,
para las oporiunidades. El orden en que estan dispuestos no representa una

jerarquizacion. Véase las tablas 2.5y 2.6

Tabla 2.5
Analisis Externo de Cuautitlan Izealli, Méx,

Clave Amenazas (Ayto, de CIM)
Ay Senvicios Municipales insuficientes.
A,y Gestion institectonal condicionada al cemplimiente de un marco normative cxeesivo.
As Restriceion presupirestal
As Cambios en la econemin global que impactan el desarrollo municipal via efectos
financieros adversos.

A continuacion se explican los elementos que dan estructura al analisis

externo.

Amenazas,

Servicios Municipales insuficientes.(Aq)
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La ruptura con el proyecto de desarrolic municipal original, el recorte
presupuestal a la inversion publica, la falla de continvidad en las acciones
gubernamentales, €l crecimiento de la poblacion, la insuficiente inversién econdmica
privada y la proliferacion de asentamientos irregulares en las fronteras del municipio,
han traido como consecuencia: largos periodos de escasez de agua potable,
abalimiento de recursos acuiferos propiaos, restriccion en la dotacion del suministro
de agua por fuentes exlernas, obras publicas diversas pendientes de concluir,
escaso equipamiento y mantenimiento a obras, desempleo e inseguridad publica. En
suma, la evolucion de la gestidn institucional ha faverecido la imagen de un municipio

cuya funcion es dar alojamiento nocturno a sus habitantes.

Las necesidades mas apremiantes se identifican -en algunos pueblos y en los
asertamientos irregulares localizados en areas frontera con los municipios de
Cuaulitlan de Romero de Rubio y Tepolzotlan-, con la falta de servicios publicos
basicos como agua potable, drenaje y alcantarillado, alumbrado publico, calles,
parques y jardines; en materia de servicios piblicos basicos complementarios como

impia, mercados, rastros y panteones, las carencias son importantes.

Gestion Institucional condicionada al cumplimiento de un marco normativo

excesivo (A;)

El marco juridico vigente de caracter federal, estatal y municipal, sujeta a
través de leyes, decretos, reglamentos, acuerdos, convenios, circulares, etc. a los
responsables de la administracion publica a observar una serie de disposiciones
fegales durante su geslion; el desapego a lo estipulado por las normas, puede
conducir a quienes toman decisiones institucionales a incurrir en probables
responsabilidades administrativas y/o resarcitorias.
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El marco juridico aplicable a los servidores piblicos esta integrado por la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Constitucion Politica del
Estado Libre y Soberano de México y ordenamientos diversos, tales como: Ley
Organica Municipal, Reglamentos Internos Municipales, Ley de Obras Pablicas del
Eslado de México y su Reglamento, Cadigo Financiero del Estado de México vy
Municipios, Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado vy
Municipios, Ley Organica para la Contaduria General de Glosa del Poder Legislativo
del Estado de Mexico y todas las demas disposiciones legales aplicables.

El incumplimiento de algin ordenamiento al marco normativo enunciado,
inhibe en cierta forma el ejercicio de la toma de decisiones, debidoc a que los
servidores publicos se hacen acreedores a la aplicacion de procedimientos legales
de tipo administralivo, disciplinario y/o resarcitorio con imposicion de sanciones que
se inscriben en la siguiente gama: amonestacion, sancién econdmica, inhabilitacion y

destitucion del emplec, cargo o comision,

Reslriccion Presupuestal (Aa).

El entorno macroecondémico nacional, se ha caracterizado a partir de la
adopcion del modelo de desarrollo neoliberal, por crisis sexenales inscritas en el

circulo perverso; recesion-inflacion-devaluacién.

La politica financiera asumida por el gobierno ha trastocado compromisos
relacionados con el bienestar social dado que la politica monetaria y crediticia, se ha
oriemado a conferirle un perfil restrictivo al uso del dinero; la politica fiscal se ha
disenado con criterios de reduccion en la recaudacion tributaria en términos del PIB y
de desgravacion arancelaria; y la politica de gasto publico se ha identificado por
acciones encaminadas a la restriccion presupuestal sisteméalica que particutarmente

ha favorecido ia caida del gasto de inversion.
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La reduccion en el tamafio del Estado -—-como resultado del proceso de
desincorporacion de empresas piblicas-; fos altibajos que experimentan los precios
del petroleo; el calendarioc de vencimientos de la deuda; el financiamiento a
programas carreteros, el rescate bancario, las campafas polilicas; la menor
recaudacion tributaria, etc.; son factores que han incidido de manera categorica en la
adopcion de criterios inequitatives en la asignacion de recursos presupuestales a los
gobiernos municipales, descuidando con ello 1a posibilidad de impulsar programas de
desarrollo seclorial y regional que se traduzcan en mayores indices de bienestar para
la poblacion. La fragilidad financiera inherente al entorno macroeconémico nacional,
amenaza los proximos afios con un deterioro creciente a las condiciones de vida de
la poblacion y como resultado de esta expectativa, el eventual fortalecimiento de las

tendencias antineoliberales.

Cambios en la economia global que impactan el desarrollo municipal via

efectos financieros adversos (A4).

El entorno macreecondmico internacional se ha caraclerizado a parlir de la
segunda milad de la década de los 90's, por la exportacion de crisis financieras a los
paises emergenles —crisis derivadas de efectos financieros como el Tequila, el
Samba, el Dragon, el Vodka, etc.-, que han venido impactando negativamente el

desarrollo de sus economias.,

El impacto experimentado, ha erosionado sisteméticamente a las economias
emergentes en funcion del agotamiento del marco financiero funcional, predecible,
constante, consistente y confiable que antafio operaba. Sin embargo, ante la
volatilidad internacional, los estragos causados por la caida en los precios
internacionales del petrdleo; vy, la dificultad para obtener recursos externos, dada la

escasez de los mismos en los mercados internacionales, México esta obligado a
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conciliar su reforma econdmica y su apertura democratica con el desarrollo social, lo
que significa remontar los escenarios econdmicos recesivos vinculados con {a
desaceleracion de la economia mundial.

El marco de referencia brevemente matizado, conflictia la gestion del
gobierno municipal; no obstante, éste tiene que enfrentar el desafio de evitar el
crecimiento de la pobreza, ia inseguridad, ta concentracion de la riqueza, los recortes
presupuestales, el endeudamiento publico y las metas de gestion institucional poco
realistas., En suma, los resultados deben garantizar al partido politico al que

pertenece el Presidente Municipal en turno, |la preservacion del poder politico.

Tabla 2.6
Anilisis Externo de Cuautitian Izealli, Méx.
Clave Oportunidades (Ayto. de CIM)
O Gestion institueional comprometida con demandas sociales.
O, Impulso gubermamental a fa Gerencia Pablica como detonante en fa relacion Estado-
Sociedad,

Oy Realizacion y contratacion de obras y servicios con proveedores no amaiiados.
(o1 Aperura democratica

Oportunidades.

Gestion instilucional comprometida con demandas sociales (Oy4).

Frente a la complejidad de problemas tales como: servicios municipales
insuficientes,; dotacion inconclusa de infraestructura, equipamiento y operacion de
obras; desempleo; inseguridad; etc., resuita imperativo retomar la participacion de la
comunidad izcallense a efeclo de articular como soporte a las acciones municipales

fos planteamientos por ella expresados para disminuir el rezago social.
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Para asegurar este proposito —y asi conferir a la autoridad municipal un rol de
gestién institucional comprometida con demandas sociales-, se debe formalizar un

proceso de vinculacion con las organizaciones sociales existentes en el Municipio.

Para lo cual, el gobiernc local necesita agendar reuniones de trabajo con
organizaciones de diverso tipo. La mecanica de gestion institucional implica proponer
a cada una de ellas —en funcién del sector o region que representa- los apoyos con
los que puede participar y, paralelamente ofrecerle el respaldo institucional para
garanfizar el cumplimiento eficaz de tareas compartidas, por ejemplo: el grupo
empresarial es un importante sector generador de ingresos, empleos, bienes y
servicios, al cual se puede plantear que dentro de sus actividades, considere la
posibihdad de apoyar a las organizaciones involucradas en el desarrollo social a
cambio de que el Ayuntamiento invierta por ejemplo, en reencarpetado de calles en
el Fraccionamiento Industrial. Los Colegios de Profesionistas pueden coadyuvar en
la profesionalizacian, erientacion, y asistencia técnica de las organizaciones sociales
para incentivar Ia aulogestion de sus demandas, con base a cobrar honorarios por
impartir cursos de capacitacion y/o actualizacion a servidores publicos adscritos a la
Dependencia —por ejemplo-. Al sector de organizaciones vecinales, se le puede
proponer que fomente vinculos entre diversos actores sociales del Municipio, para
fortalecer la participacian ciudadana en la definicion de acciones de interés comun a

cambio del compromiso institucional de programar las acciones conducentes.

Impulso gubernamental a la Gerencia Pablica como detonante en la relacién
Estado-Secciedad (O,).

En el discurso politico contemporaneo la evolucion de la relacién gobierno-
sociedad, se inscribe en el escenario globalizador que apuesta a favor de la
incorporacion de la gerencia publica y el impulso a la innovacion de la gestion

institucional como sus detonantes.
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El discutrsa politico que campea en nuestro Pais, alude a dos propuestas: ia
primera ligada con la instrumeniacion de procesos de privalizacion de “empresas
publicas ineficientes” y la segunda, orientada a enfatizar las bondades de ia gerencia
y politica publica —como clave eslratégica de gobiernos federal, estatal y municipal-
y; la descentralizacion, parlicipacidn ciudadana y fortalecimiento del municipio —como
formas de la redistribucion del poder econdmico, politico y cultural hoy aftamente

concentrado en terrilorios y grupos de poblacién restringidos-.

En este contexto, la movilidad politica y la generacion de nuevas reglas del
juego politico accesan a diferentes actores para generar nuevas formas de accién.

Algunos de eslos actores, conforman la "nueva élite de dirigentes”, con un
comperlamiento de verdaderos “estrategas” que con una aclitud diferente aceptan
las crisis, pero no en su mente, sino formando parte de las fuerzas y tendencias de
un enlorno ambiental turbulento, competido, de cambio discontinuo y de innovacion
acelerada.  Esos “eslralegas” consideran que es un ambiente que ofrece
oportunidades a quienes tienen los conocimientos, la sabiduria y la actitud mental
para aprovecharlas, o bien, presenta riesgos y amenazas para quienes con su actitud

menlal negativa, sélo actitan por reaccidn ante las crisis.

Cabe destacar que los actores aludidos en el parrafo anterior, ya acreditan
innovaciones en la gestion municipal a través del uso de la Planeacion Estratégica
como nuevo marco de actuacién; y con la integracion de participacion ciudadana,
como medio para legitimar la actuacion del gobierno por la via de la retroalimentacion

del funcionamiento de procesos diversos.
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Realizacion y contratacion de obras y servicios con proveedores no amafiados
{Oa).

E! conjunto de obras de ingenteria que constituye los principales soportes de
funcionamiento de los asentamientos humanos y que hacen factible su accesibilidad
o su fransporte —caminos y vialidades-, el saneamiento —agua potable-, el
abastecimiento de energéticos —energia eléctrica-, el desalojo de desechos ~drenaje
y alcantarillado-, y otras aclividades de tipo produclivo, se pueden realizar por

administracion, por contrato o por licitacion pablica.

Un ntmero importante de obras que dan perfil a la infraestructura del
desarrollo municipal se construye por contrato celebrado con proveedores que de
alguna forma incurren en este circulo vicioso: documentos incompletos de la
empresa que representan -integracion inadecuada de expedientes técnicos-
presupuestos que hacen referencia a materiales con precios unitarios mayores a los
vigentas en el mercado-reportes de avances fisicos que no guardan relacion con los

trabajos efectuados-falta de cumplimiento en la entrega de las obras.

La oportunidad de capitalizar se asocia con el cambio ‘de proveedores

mediante el uso de la licitacion pablica.

Los servicios prestados por particulares —para satisfacer necesidades
publicas- mediante concesion, arriendo o reglamentacién legal, se han caracterizado
por la dificultad que implica para la Contaduria General de Glosa del Poder
Legislativo local, solventar los gastos que efectGia el Ayuntamiento por conceptos
diversos, en virlud de gue un gran nimero de proveedores de servicios expiden
recibos, facturas, etc. indebidamente requisitados y que al ser aceptados por el

Ayuntamiento se infringe la normatividad vigente.
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L.a oportunidad consiste en seleccionar aquelios prestadores de servicios que

acrediten los requisitos legales contenidos en el marco normativo.

Apertura democratica (Os)

A raiz dei inédito mapa politico-electoral de los Ultimos afios, parecen estar
dadas las condicicnes para el resurgimiento del impulso demaocratico a la sociedad
civil; aunque su manifestacion no serd en el corto plazo, pues el avance del proceso
de transicion democralica -que involucra cada vez méas actores- ha estado
caraclerizado por sobresaltos derivados de la recomposicion de fuerzas del sistema

politico.

Los enfrentamientos entre la mayoria opositora del Congreso y el Poder
Ejecutivo, son eventos que evidencian un presidencialismo acotado; en
consecuencia, una modificacion sustancial en la relacion politica entre ellos. Este
antecedenle aunado a un corporativismo que ya no opera con eficiencia --uno de los
ejemplos mas contundentes es una CTM en franco declive-; a parlidos mayoritarios
en etapa de crisis por pugnas internas; y a instiluciones incapaces de procesar y dar
respugstas a las demandas de la poblacion, generan condiciones de
ingobernabilidad al profundizarse la marginacion social, el desempleo, la inseguridad,

la aparicion de grupos armados, etc.

Ante tal expectativa, la oportunidad se avizora en funcién de un escenario en
el que se contemple la efectivizacion de la alternancia en el poder, o en una victoria
elecloral amplia que permita recobrar a las organizaciones sociales, su papel
protagonico en la construccion de un acuerdo nacional que posibilite a través de
consensos viables arribar a una presidencia democratica que dé cerlidumbre a la

gobernabilidad del sistema.
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B} En esta parle se aborda la identificacidn de los aspectos internos mas relevantes
de la organizacion, para contar con un marco de referencia claro y preciso de la
situacion actual en la que se encuentra; y para apoyar dentro de un herizonte de
planeacion de mediano plazo, las estrategias que se adopten, articulando
equipos de trabajo eficientes y apuntalando los sistemas de apoyo al quehacer
municipal que favorezcan el cambio organizacional. El analisis de la
normalividad y la organizacion, las finanzas municipales, las cbras y servicios
publicos, los recursos humanos vy, la planeacion y programacion del desarrollo
urbano y rural, son los factores de gestién municipal que se contemplan en el
entorno interno.  Los elementos a destacar forman parte de los factores
enunciados. Cada elemento cuenta con una clave: F1...Fn para las fortalezas y
D1...Dn  para las debilidades. El orden en que estan dispuestos no supone una

Jerarquizacién. Obsérvese Jas tablas 2.7 y 2.8.

Tabla 2.7
Andlisis Interno de Cuautitlan Lzcalli, Meéx,
Clave Fortalezas (Ayio. de CIM)
Fy Nonnatividad proclive a fa formalizacion det compromiso gubernamental
F, Voluntad institucional promotora de canibios.
Fy Aprovechamiento de los programas de inversion federales y estatales para la
consiruccion de infraestructima municipal,

Normatividad proclive a la formalizacion del compromiso gubernamental, (F¢)

El marco juridico que confiere obligatoriedad a la formulacion de un Plan de
Desarrollo Municipal, tiene su origen en la Constitucidn Polilica de los Estados
Unidos Mexicanos, en la que a través del articulo 286, se establece como criterio para
garantizar el desarrollo econtmico-social del pais, la organizaciéon de un Sistema

Nacional de Planeacion Democratica. La Carta Magna también dispone en su
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articulo 115 fraccién V que los municipios estan facultados para formular, aprobar y

administrar la zonificacion de sus territorios y sus planes de desarrollo.

El compromiso gubernamental en Cuautitlan izcalli, proviene no sélo de bases
legales de cobertura nacional, también se inscribe en leyes vinculadas con el marco
juridico estatal y municipal como son: el Cadigo Financiero del Estado de México y
Municipios, aprobado por el Congreso del Estado el 24 de febrero de 1989 y la Ley
Organica Municipal.

En el Codigo Financiero se contemplan: fos principios vy lineamientos
generales de ta planeacion del desarrollo y del sistema de planeacion democratica; el
plan de desarrollo; las instancias de coordinacion; y, los programas —a través de los
arliculos 284 al 306-.

En la Ley Organica Municipal, se establece en su Capitulo Quinto, articulo 117

gue el Pian de Desarrollo Municipal tendra los siguientes objetivos:

» Atender las demandas prioritarias de la poblacion;

« Propiciar el desarrollo armonico del Municipio;

» Asegurar la parlicipacién de la sociedad en las acciones del gobierno
municipal;

» Vincular el Plan de Desarrollo Municipal con los Planes de Desarrollo Federal
y Eslatal

» Aplicar de manera racional los recursos financieros para el cumplimiento del

plan y los programas de desarrollo.
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Voluntad institucional promotora de cambios {F2).

En el proceso de aperiura democratica se inscribe la gestibn de una
administracidon municipal avalada por el volo popular. Es en funcion de este
antecedente que los intereses compartidos entre gobernantes y gobernados tienen
un denominador comun: |a revaloracion de lo local como el espacio de definicion de
las formas de convivencia, de organizacion social y de logros de bienestar pero

inmersa en una vision metropolitana mas que territorial.

Abalir el desorden del equilibrio inestable impuesto por la incompatibilidad
entre necesidades municipales y necesidades sociales en términos de intereses,
implica promover cambios entre los érganos de direccion y operacién municipales
para otorgar servicios publicos eficientes a los ciudadanos a través de la articulacion
de equipos de trabajo con acciones instilucionales consensadas para crecer
ordenadamente impulsando el desarrollo de proyectos prioritarios, decantando reglas
de operacion que confieran consistencia a procesos técnicos, normativos y
administrativos para fortalecer el aprovechamiento y la aplicacion de los recursos

actualmente asignados.

Las parlicipaciones federales y estatales no se ven reflejadas en bienestar
social debido a que la autonomia municipal en materia hacendaria se ve afectada por
la inequitativa distribucion de los recursos fiscales. Como resultado de los efectos
negativos de esta praclica de reparto desigual, la fortaleza se contempla a través de
la generacidn de mecanismos que permitan vigorizar las finanzas actualizando el
padron de conlribuyentes, depurando la deuda municipal y disminuyendo

progresivamente 1a evasion fiscal.
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Aprovechamiento de los programas de inversion federales y estatales para la

construccion de infraestructura Municipal (F3)

El impacto de las acciones municipales en los ambitos sectorial y regional esta
sujeto en gran medida a las politicas del Pacto Federal, una de las cuales, consiste

en la asignacidn de recursos para programas de inversion de origen federai y estatal.

La asignacion de estos recursos al municipio, tiene como contexto la escasa
capacidad presupuestaria que le caraclteriza para enfrenfar las demandas de
infraestructura socioeconomica e inversion en obras publicas, es por ello que a
traves de la Direccion General de Inversion Publica de la Secretaria de Finanzas y
Planeacion del Gobierno del Estado, se han venido operando programas como el
Convenio de Desarrollo Municipal (CODEM), el Convenio de Desarrollo Social
(CDS), el Programa de Inversion Estatal (PIE), el Programa Nacional de Solidaridad
{PRONASOL), el RAMO 33, etc,

Los Programas de referencia tendran que ser instrumentados bajo una éptica
institucional que contemple: un criterio eficiente en la asignacion y aplicacion de
recursos; un adecuado conocimiento del marco normativo por parte de quienes
loman decisiones, para hacer uso de 0s recursos; un proyecto de capacitacin sobre
la operacion de los programas enltre quienes serdn los responsables de ponerlos en
praclica; una eficiente coordinacion interinstilucional que garantice acciones
concertadas entre las Dependencias involucradas; una supervisién, evaluacion y
control efectivos sobre los avances fisicos de obra y financieros de inversion para
asegurar el funcionamiento de la infraestructura socioeconomica en las comunidades

susceptibles de beneficiarse,
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El "modus operandi” de los programas de inversion, apuntalara la toma de
decisiones y las acciones municipales en materia de desarrollo urbano y rural dado el

caracler consensado de los objetivos que se persiguen con su puesta en marcha.

Tabla 2.8
Anilisis Inferno de Cuautitlan Izcalli, Méx.

Clave Debilidades (Ayto. de CIM)

(9N Limitaciones en el proceso de formulacidn, instrumentacion y cvalvacion del Plan de
Besarrollo Municipal.

D; Estructura presupuestal inadecuada.
b, Obras puiblicas municipales inconclusas.
Dy Ruptura con el proyecto de desarrollo municipal originai

Limitaciones en el proceso de formulacion, instrumentacion y evaluacion del

Pian de Desarrollo Municipal. (Dy}.

El Plan de Desarrolio Municipal contempla parle de las necesidades de la
poblacién -situacion que impide legitimar la gestion institucional-; ademas, el
conjunto de programas que lo integran no se apoya en una propuesta de acciones
preferenciales, ni contiene una definicion de aclividades a emprender en los ambitos
regional y sectorial en funcion de unidades temporales; de tal manera que, el

compromiso gubernamental se diluye ante un orden de prioridades inexistente.

Los programas derivados del Plan de Desarrollo Municipal, no comprenden
como propositos estratégicos aquellas actividades encaminadas a cumplir los
objetivos contenidos en el Plan; tampoco integran el costo total del programa, el
tiempo eslimado para su realizacion; las unidades administrativas responsables de

su ejecucion y control; los subprogramas y proyectos soporte.

116



En el lerreno operativo, la puesta en marcha de los programas se fleva al cabo
con criterios laxos de eficiencia técnica y de utilidad sccial v con controles
corloplacistas en el uso de los recursos. La carencia de un orden de prioridades en
las acciones, inhibe los principios de racionalidad, prevision, unidad y continuidad

gue dan sustento a la instrumentacion de los programas.

La aplicacion de los recursos presupuestales a programas, subprogramas y
proyectos municipales, se registra via naturaleza del gasto, condicion que
imposibilita el analisis de la actividad gubernativa a través de relaciones tales como:
Programa/Dependencia; Programa/Region; Programa/Sector;
Programa/Subprograma y Programa/Proyecto.

-Estruclura presupuestal inadecuada (D).

El manejo de ingresos y gastos restringidos, debilita el cumplimiento de las
responsabilidades institucionales en tiempo y forma, favoreciendo el rezago de
compromisos y el endeudamiento piblicos.

Los ingresos propios —impuestos, derechos, productos y aprovechamientos-,
se perciben en forma constante, pero la recaudacion es insuficiente para cubrir el
presupuesto municipal. Los recursos humanos y materiales con que cuenta el
municipio son menores en nimero que [os requeridos y pese a que operan con
eficiencia, no se puede hacer frente en forma satisfactoria a la evasion fiscal, a la
delerminacién de la carga impositiva y a la deteccién de ndcleos sociales no

involucrados con fas obligaciones fiscales.

Como resultado del asfixiante centralismo lributaric -generador de

dependencia- aparecen los subsidios y las transferencias -ingresos extraordinarios-,
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que complementan los recursos municipales; estos se obtienen en funcidn de
criterios de politica de asignacion vinculados con el tamafio de la poblacion asertada
—segun cifras oficiales- y con el tipo de municipio. Con estos recursos, se evita la
penuria financiera, pero no se enfrenta la demanda ciudadana de obras y servicios

publicos.

En lo que a gasto se refiere, cabe mencionar que en funcion de su estructura
{gasto corriente + gastos de inversidén + deuda publica), se privilegia el ejercicio del
gasto corriente sobre el gasto de inversién y pago de deuda. Es decir, su aplicacion
tiende a vulnerar los principios que lo rigen como son: minimizar el déficit fiscat,
beneficiar al mayor nitmero de habitantes, crear fuentes de empleo para reactivar la

economia y minimizar la interferencia con el sector privado.

E! ejercicio del gasto corriente esta enfaticamente asociado con el conjunto de
acciones adminislralivas —servicios personales- que dan soporte a las acciones

municipales.

El gasto de inversion —destinade a la construccion de obras de infraestructura
y a programas productivos-, tradicionalmente guarda una escasa relacion con los

programas y proyectos que dan sustento a los Planes de Desarrollo Municipal.

La deuda contraida por anteriores administraciones pendiente de cubrir es
poce significativa con respecto al presupuesto autorizade a la actual administracion
durante su periodo; sin embargo, hacerfe frente compromete recursos no

necesariamente destinados para su pago.
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Obras poOblicas municipales inconclusas (03).

El fomento y la promocidn del desarrollo municipal via realizacion de obras
publicas, que se llevan al cabo con caracter de nuevas o rehabilitadas, no tienen
como aniecedente un programa de construccion y rehabilitacion de obras a ejecutar
en plazos previstos. E£n los Planes de Desarrolio Municipal, se consignan propuestas
en las que no se contempla el crecimiento del area urbana como resultado de
nuevos asentamientos, ni la ejecucion de obras que satisfagan necesidades actuales

legilimadas por el consenso ciudadano.

La consecuencia de este evenlo, se ve reflejada en limitaciones diversas por
ejemplo: la red de distribucion domiciliaria de agua es abastecida de manera
irregular, la escasez se hace evidente durante [a epoca de estiaje y no se liene
contemplado aumentar el abastecimiento; el ineficiente funcionamiento de la red de
drenaje y alcantarillado impone severas restricciones a la conduccion del agua de
lluvia en algunas areas urbanas, credndose condiciones adversas para la salud, pues
las inundaciones se multiplican en época de lluvias y no se tiene previsto ampliar la
red.

La insuficiencia de proyectos vinculados con programas de equipamiento y
operacion, se suman a la falta de previsién y el resultado se manifiesta por ejemplo:
en un equipamiento para el sector educativo relativamente insuficiente en nimero
para satisfacer las necesidades de la poblacion; el equipamiento en proceso de
construccion registra un avance por debajo del estimado y los crilerios relacionados
con costos y especificaciones técnicas de proyecto no son del todo considerados por
quienes estan al frente de su ejecucion; el equipamiento para la administracion
publica y servicios urbanos, es relativamente suficiente para satisfacer las
necesidades de [a poblacion, los edificios e instalaciones disponibles permiten a la

comunidad realizar con relativa facilidad tramites, gestiones administrativas, etc. En
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materia de mantenimiento, se realizan en nlmero relativamente insuficiente obras
que permiten modernizar, actualizar o corregir el funcionamienio de todo aquello que

impide el ofrecimienio de un servicio ptblico.

La situacion descrita es resultado de medidas gubernamentales manguadas
por aplicaciones discrecionales de los recursos, un marco juridico inadecuado vy falta
de transparencia en las acciones, medidas que refrasan la gestion institucional
porque no son compatibles el rezago — obras pendientes de ¢oncluir heredadas de
administraciones anteriores- con el compromise que adquiere la nueva

administracion a traves de un Plan de Desarrollo Municipal.

Ruptura con el proyecto de desarrollo municipat original {Da).

Las autoridades municipales no cuentan de manera significativa con el
consenso de las organizaciones sociales para apuntalar procesos de desarrollo
economico-social en el medio urbano, en virtud de que las acciones institucionales
emprendidas hacen evidente ia ruplura con el proyeclo de desarrollo urbano
planificado propuesto al inicio de la década de los 70's que se sustentaba en la
concepcion de un municipio moderno con zonas industrial, habitacional y de servicios
bien delimitadas.

Las medidas gubernamentales a lo largo de 25 afios han propiciado que los
asentamientos regulares se encuentren un tanto limitados por el medio fisico, pues el
proceso de planeacion urbana no asimila cabalmente la secuencia: infraestructura-
eslruclura-asentamiento-equipamiento-servicios pablicos; este antecedente influye al
medio social y en ocasiones se producen movimientos sociales para presionar la

gestion municipal a efecto de abalir rezagos.
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Para regularizar asentamientos irregulares, el Ayuntamiento ha emprendido
acciones insuficientes, se observa gue la gestion institucional en ese fipo de
asentamientos se inscribe en un proceso de planeacion urbana gue se identifica con
esta secuencia: asentamienlo-esiructura rudimentaria-infraestructura escasa-
equipamiento raquitico-carencia de servicios publicos; en consecuencia, el medio
fisico {imita al medio social en la reproduccion de los medios de produccion y la
fuerza de trabajo. El asentamiento irregular es concebido por el Ayuntamiento como
el parteaguas entie fa toma de decisiones con enfoque a corto plazo y la toma de

decisiones con enfoque a mediano plazo.

Los aun incipientes movimientos sociales urbanos estan determinados porque
los miembros de los nlcleos marginados y populares al detectar ia desarticulacion
entre el medio fisico y el medio social, asumen posiciones reinvindicativas. La
capacidad de respuesta del Ayuntamiento no contrarresta del todo el conflicto; en
consecuencia, el proyecto de gestién municipal paulatinamente experimenta cambios
-debido a que la aparente identificacion de intereses entre gobernanies vy
gobernados, tiende a separarse por la incompatibilidad entre demandas populares de
acciones inadecuadas de la administracidn municipal-, para transitar a otro modeio
en el que el servicio municipal —determinado por la accion conjunta de los drganos de
direccion y los érganos de operacién- encuentre su expresion de excelencia en Ia

posicion ventajosa para el ciudadano.

C) Ya identificados y analizados los elementos de los entornos externo e interno que
pueden influir el desarrollo de la organizacidn municipal, se procede a ia
construccion de la matriz DASO —en ella se hace referencia a las estrategias: (D)
defensiva, (A) adaptativa, (S) de sobrevivencia y (O) ofensiva-, empleando las

claves de cada elemento obtenido como se muestra en la tabla 2.9.
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Tabhla 2.9
Matriz DASOC

MATRIZ, MEDIO EXTERNO
LSO Al Al A Ao ]lo ]| oo,
F | ED EO,
E
N
T | T ED, £0,
0
2 ¥y ED, EO,
o
D, Es, | A,
1
N
T 1D, ES, EA,
E
R
N D ES, EA,
o
D, | ES) EA;

D) Una vez construida la Matriz DASO, se comparan lodas y cada una de ias
amenazas y oportunidades con las fortalezas y debilidades a efecto de adoptar la
estrategia a impulsar para articular el conjunto de acciones que avale la
consiruccion del futuro deseado y garantice el cumplimiento de los objetivos

estratégicos.

2.4. EL PROGRAMA DE ACCION SECTORIAL.

A raiz de la implementacién del Modelo de Desarrollo Neoliberal en México, se
hace necesario en Cuaulitlan lzcalli, la construccién de un paradigma de gestion
municipal, capaz de promover la innovacion organizacional como estructura soporte
de la toma de decisiones para garantizar que las acciones institucionales den
respuesta a las demandas sociales. Se trata de instaurar el paradigma; usuario
satisfecho con servicios publicos de calidad; para tal efecto, se propone la

organizacion de un esquema de participacion ciudadana que, por una parte, a través
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de Comilés consense demandas popuiares comunes y por la ofra, avale las

decisiones gubernamentales conducentes.

Retomar ¢l reto derivado del paradigma de referencia, impone para el ambito
sectorial la formulacién de un programa de accion que descanse en [a adopcidn de
aquellas eslrategias que paralelamente garanticen dar cumplimiento a la misién, los

objelivos estratégicos y la concepcion de largo plazo previstos para el municipio.

Es por ello, que la construccion del futuro del municipio se asocia con el
examen de tres cuadrantes de [a Matriz DASQ; ellos son: el de amedrentamiento, el
de aprovechamiento y el de apuntalamiento. Los diagramas analiticos que le son
inherenltes, facilitan la adopcion de tres tipos de estrategia: la primera de estructura

adaptaliva, la segunda de naluraleza ofensiva y la tercera de prototipo defensiva.

La eslrategia adaptativa a promover sirve para apoyar un escenario
caracterizado por el desarrollo de procesos de innovacion organizacional de lipo
organico, a efecto de desplazar los de conformacion mecénica v/o administrativo-
burocratica y, deriva de la interseccién D4 con Oy, localizada en el cuadrante de
amedrentamiento. En |a interseccion propuesta, se relacionan la debilidad 4: “ruptura
con el proyecto de desarrolfo municipal original”, con la oportunidad 4: “apertura

democratica”.

La inlerseccion de referencia satisface el objetivo estratégico de transitar a un
modelo de geslion institucional en el que los servicios municipales encuentran su
expresion de excelencia en la satisfaccion de los usuarios. La reestructuracion del

area operaliva de obras publicas, sera una de las acciones a considerar.
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La estrategia ofensiva a impulsar surge de la vinculacion F; con Oy, a efecto
de relacionar la fortaleza: “voluntad institucional promotora de cambios” con la

oportunidad; "gestion comprometida con demandas sociales”,

El escenario contemplado para el amarre de esta estrategia esta identificado
con la revaloracion de lo local como el espacio de definicion de las formas de
convivencia bajo una Oplica de vision territorial y el objetivo estratégico a rescatar es
el de construir el consenso ciudadano a las acciones municipales expresado en los

Comilés Promolores de Participacion Ciudadana.

La adopcion de estrategias defensivas que favorezcan un escenario
proyectado para la busqueda de un marco de atribuciones mas afin al compromiso
institucional en el ambito municipal, obliga a relacionar la interseccién de! cuadrante
de apuntalamiento Fy con Az que refiere a la fortaleza: "normatividad proclive a la
formalizacion del compromiso gubernamental”; y a la amenaza: "gestion institucional
condicionada al cumplimiento de un marco normativo excesivo” y en el acatar la
normatividad existente y atender las demandas de la poblacién plasmadas en el Plan
de Desarrollo Municipal, encuentra su objelivo estratégico la interseccion de

referencia.

El detalle de los diagramas de amedrentamiento, aprovechamiento y
apuntalamiento, los programas, los proyectos, los sectores y Jos asentamientos
impaclados por las estrategias descritas de manera suscinta en este apartado, puede

consullarse en el Capitule 4 Incisos 2, 3y 4,

2.5. EL PROGRAMA DE ACCION REGIONAL.

El proceso de desarrollo econémico-social en Cuautittan 1zcalli, México, en el

ambilo regional, reclama la instauracion de programas que apoyen el abatimiento de
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la inseguridad poblica; el incremento del empleo; la terminacion de obras pablicas
municipales pendientes; la consfruccion de obras de infraestructura fisica vy
equipamiento en las 4reas en las que se localizan los asentamientos irregulares; v, la
dotacion de servicios publicos. Tal planteamiento obliga la instrumentaciéon de
acciones diversas vinculadas con estrategias que a través de reposicicnamientos
sislematicos conduzcan al cumplimientto de la mision, los objetivos estratégicos y la

vision propuestos.

La construccion del Municipio futuro —susceptible de afinarse periodicamente-
se apoya en la adopcién de los tres tipos de estrategia propuestos para el Programa
de Accién Sectorial, pero en funcién de nuevas combinaciones de intersecciones por
cuadrante. De esta manera, a continuacion se delinea el contexto estratégico

previsto para el ambito regionat.

Con respecto a la estrategia adaptativa, el enlace D3 con O,, relaciona la
debilidad: “obras publicas municipales inconclusas” con la oportunidad: “impulso
gubernamental a la gerencia publica como detonante en la relacion estado-
sociedad”. La eslrategia derivada de esta combinacion, se orienta a impulsar
cambios organizacionales asociados con enfoques estructurales, funcionales,
relacionales y comportamentales encaminados a facilitar la terminacién de obras

pendientes de concluir en las dreas urbanas vy rurales.

El enlace D3 con O3, se inscribe en el escenario previsto para compatibilizar
intereses entre ciudadanos y gobierno, dada la ruptura de esta relacion por el
antecedente fincado en el primer parrafo de este inciso. Los objetivos susceptibles de
acreditarse con esta estrategia, refieren a fa necesidad de orientar las acciones hacia
la articulacion entre medio fisico y medio social para dar expresion a las posiciones
sociales reivindicativas.
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La eslrategia ofensiva esta identificada con el enlace F3 con O3, que relaciona
la forlaleza: "aprovechamiento de los programas de inversion federales y estatales
para la construccion de infraestructura municipal”, con la oportunidad: “realizacion y

contratacion de obras y servicios con proveedores no amafiados”.

El escenario contemplado para la asimilacion del cruce de F3 con O, esta
vinculado con el apuntalamiento del modelo industrializacion-urbanizacion-
polarizacion (IND-U-POL). El objetivo estratégico a privilegiar con la adopcion de la
eslralegia es asegurar el funcionamiento de la infraestruciura socioecondmica en las
comunidades susceptibles de beneficiarse con la construccion y rehabilitacion de las
obras, y con los servicios publicos, evitando la participacion de proveedores
amafiados con los procesos de lrabajo que conlleven al incumplimiento de conlratos.
Una de las acciones a impulsar para satisfacer este objetivo estara relacionada con
ta gestion de un incremento presupuestal a los programas de inversion: Convenio de
Desarrollo Municipal (CODEM), Convenio de Desarrollo Social (CDS), Programa de

Inversion Estatal (PIE), Ramo 33 y otros de menor importancia relativa.

Por olra parte, la estrategia defensiva que se propone para habilitar las
acciones a ejecutar en el ambito regional, corresponde a un escenario previsto para
alender las demandas de la poblacion. El objetivo estratégico contemplado es
urbanizar los asentamientos irregulares. Las acciones a emprender son el
abatimiento de fa inseguridad, el crecimiento del empleo, la regularizacion de la
tenencia de la tierra y la negociacion del suministro de agua proveniente de mantos

acuiferos localizados fuera del terrilorio municipal.
La estrategia propuesta abrevara del cruce Fo-F3 con A;-As, relacionando las

fortalezas: "voluntad institucional promotora de cambios” y "aprovechamiento de los

programas de inversion federales y estatales para la construccién de infraestructura
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municipal’, con las amenazas "servicio municipales insuficientes” y “restriccidn

presupuestal”.

Las acciones a emprender con las estrategias propuestas, impactaran a los
sectores productivos, de apoyo vy sociales y, a las regiones y tipos de asentamiento
en ellas localizados, a través de los programas de: agua potable; drenaje vy
alcanlarillado, energia eléctrica; desechos industriales; calles, parques y jardines;
mercados, rastros y panteones; emplec y seguridad. El detalle de los diagramas que
dan sustento a las lineas estratégicas vy los programas y proyectos derivados,

pueden consullarse en el Capilulo 4, Incisos 2, 3y 4.
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CAPITULO 3. LA GESTION FINANCIERA MUNICIPAL.

La reduccion presupuestal, el insuficiente impulso a las  actividades
productivas, y el deterioro en los niveles de bienestar de la poblacidon son
expresiones de socavamiento a las que ha sido somelida la gestion financiera
municipal. Ante esta problemalica, es opinién del autor de esta tesis contar con un
capilulo de referencia para analizar las técnicas de ajuste presupuestal que permitan
mejorar o redirigir la gestion inslitucional a través del manejo de recursos

financieros.
En este capitulo se da respuesta a las siguientes pregunlas de investigacion:

¢El analisis de los ingresos y egresos municipales posibilita evalvar la gestion
institucional? _
¢ Existen técnicas para ajustar el déficit presupuestal?

+Como se evallia la inversion publica ejercida?

El andlisis del origen y aplicacion de los recursos financieros municipales y la
seleccion de algunos indicadores financieros para evaluar la geslion municipal son
los objelivos que dan contenido a este capitulo.

Para ubicar la gestion instilucional en Cuautitian Izcalli, Méx., bajo la optica del
analisis de la estruclura de las finanzas municipates, en este capitulo se intenta la
revision de dos periodos de gobierno; 1994-1996 y 1997-2000 —este (ltimo adn sin
concluir- a través de indicadores financieros especificos. También se prelende
abordar de manera sintética el estudio del desequilibrio presupuestal sefialando
algunas lecnicas de ajuste de equilibrio presupuestal ingreso/gasto para apoyar la

planeacién financiera de futuras adminisiraciones a efecto de dar estructura al
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anteproyecto de gasto publico municipal por objelo del gasto, por programas y por
dependencias.

3.1. EL ANALISIS ECONOMICO FINANCIERO.,

La metodologia utilizada en este primer inciso, surge con un proyecto de
invesligacion auspiciado por la Fundacién Ford y desarrollado en México por un
grupo de especialistas coordinados desde el Centro de Investigacién y Docencia

Econormica (CIDE) por Enrique Cabrero.*®

En términos generales, el enfoque metodolégico contempla el analisis de Ja

evolucion de los ingresos y egresos municipales en funcién de cuatro momentos:

a) £l ingreso/gasto ejercido durante un periodo determinado a pesos corrientes;

b} Su transformacién a pesos constantes tomando como base un afio para dar mas
objelividad at analisis;

c} El manejo de la informacion deflactada por rubros de composicién y participacion
pericapila; v,

d) La interpretacion de resultados con base a indicadores financieros que den

expresion significativa a 1a gestion gubernamental.

En el caso de Cuaulitlan lzcalli, Méx., la construccién del cuadro;
ingreso/Gasto a precios corrientes, tiene como proposito fundamental, sentar las
bases del analisis a los periodos de gestion enunciados en la introduccion de este
capilulo, es por ello, que su elaboracion, parte de la clasificacion establecida en

términos del ingreso y gasto publico.

Cabrero Mendoza, Enrique Los dlemas de la madermizacion municipal. Estudios sobre la gestion hacendaria en MUNicipios
wibranos de AMéxco, pp 17-1563
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La composicion de los ingresos y gastos —cuadro 3.1- permite conccer los
rubros de mayor peso especifico, paralelamente, advierte sobre el origen y la
aplicacion de los recursos financieros, lo cual conlieva a definir fos margenes de la

actividad institucional.

Cabe mencionar que para destacar la importancia relativa de la informacion

que aparece en cuadro de referencia, se considera:

a) Para el rubro de ingresos, las subdivisiones: ingresos ordinarios e ingresos
extraordinarios. Con los del primer lipo, se alude a los ingresos
directos —impuestos, derechos, praduclos y aprovechamientos- y, a los ingresos
ndireclos —participaciones-. En los ingresos extraordinarios se consignan aquellos
recursos cuyo ingreso al erario municipal es menos frecuente —aportaciones de
mejoras, créditos, y otros ingresos-,

b) Para el rubro del gasto, las subdivisiones; gasto corriente, gasto de inversion,
gasto de deuda y olros gastos. El gasto corriente engloba cuatro capitulos
presupuestales  -servicios personales, materiales y suministros, servicios
generales y transferencias-. El gasto de inversion integra dos capitulos —bienes
muebles e inmuebles y obra publica y construccion-. El gasto de deuda incluye los
pagos hechos por concepto de amortizacion del capital, intereses de la deuda y
adeudos de ejercicios fiscales anteriores. Con otros gastos se hace referencia a

los egresos del DIF municipal.
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Cuadro 3.1

Ingreso/Gasto cjercide durante of perindo 1994-1999 en Cuautitlan 1zcalli, México
(lites de pesos corricnles)

Concepto Aflo
1994 1995 1996 1997 1998 1999*
Ingresos 90,128 104,242 162,079 163,641 239,358 216,531
Ingresos ordmnarios 74,438 98,748 138,159 157,759 206,220 201,925
Ingresos directos 50,949 73,207 96,683 102,343 100,828 91,796
{impuesios 34,466 50,844 58,296 70,881 59,011 57,309
Nerechos 5,243 5,015 10,883 10,110 15,455 12,261
I'radductos 808 5,542 7,586 5,758 5,135 4717
Aprovechannentos 10,432 11,806 i9.918 15,594 21,227 17,509
Ingresos mdirectos 23,489 25,541 | 41476 ] 55416 | 105392 | 110,129
Parlicipacioies 23480 | 25541 | did7e | 55416 | 105,392 100,129
Ij!g}CS()q extraordinarios 15.690 5,494 23,920 5,482 33,138 14,606
Apartaciones de mejoras 2,185 2,814 2,081 2,597 7,308 0,186
Lréditos 10,000 0 18,000 0 19,800 0
Otros ngresos 2,905 2,680 3,839 3,285 (6,030 8.420
Gasto 91,794 110,353 165,695 170,779 226,181 184,154
(iasto corrienle 84,591 83,041 137,655 121,759 159,243 119,289
Gaste de iny ersion 6,275 8,161 14,744 24,085 36,915 25,324
Ciasto de deuda 926 12,374 3,800 12,342 13,338 27,541
Oros gastos 0 6,777 9,496 12,593 16,685 12,000

* Datos ak 11 de agosto

buente  { faboracion prapia con infermacién propercionada por Iz Contaduria General de Glosa del Poder Legistative del Estado de
Aedce Tobuca, hMex 2000,

Utilizar el precio de mercado en el céalculo del valor de los pesos
corrientes —cuadre 3.1- para analizar el comportamiento de la evolucion del
ingresofgasto  municipal, conlleva el riesgo de sobreestimar la trayectoria del
ejercicio presupuestal durante un periodo inflacionario. De ahi la conveniencia de
distinguir entre 10s ingresos y egresos a pesos corrientes y los ingresos y egresos a
pesos reales. Para oblener el valor de estos Ulimos —a pesos constantes-, es
necesario dividir los diferentes rubros componentes de los ingresos v del gasto a
precios  corrientes, entre el indice general de precios del afio que se esitudia ~

tomando como base un afio determinado- y multiplicar el resultado por 100,
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Para la elaboracion del cuadro 3.3 que aparece posteriormente, se definio
1994 como el afio base, en funcién de que es el ano que antecede a la devaluacion
en México; el indice nacional de precios se calculd con base en los indices
inflacionarios anuales publicados por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica (INEGI).

A continuacion se inserta el cuadro 3.2 en el que se hace referencia —~para
cada uno de los afos que comprenden las gestiones municipales en estudio-, a los

indices inflacionarios anuales, y al indice nacional de precios al consumidor (INPC).

Cuadro 3.2
Inflacion ¢ Indice Nacional de Precios al Consumidor
durante el perfodo 1994-1999

Ailo Inflacion INPC
1994 7 100

1995 35 135

1996 34.4 181.4
1997 20.6 218.8
1998 159 253.6
1999 123 284.8

Fucate  INEG] Agenda Estadistica de los Eslados Unidos Mexicanos
Edicion 1999, Aguascalientes, Méx. México 1999 p 95.
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Cuadro 1.3
fapresn/gasto elercida dirante el perlodo 1994-199%
en Cuautitlan Lzealli, México.
(Miles de pesas constantes 1994=100})

Concepte Aflo
1994 1995 1996 1997 1998 1999
Tngresos 90,198 | 77216 | 89348 | 74,790 | 94384 | 76029
Ingresos ordnarios 74438 | 73,047 76062 | 72102 | 81316 | 70900
Tngrcms directos 50,949 54,227 53,298 46,775 39,758 32,231
Impuesios 3466 | 37662 | 32,137 | 32395 | 23269 | 20,123
Derechos 5,243 3715 5,999 4,621 6,094 4,305
Productos 808 4,105 4,182 2,632 2,025 1,656
Aprovechamientos 10,432 8,745 | 10980 7,127 8,370 6,147
Tngresos indwectos 23489 | 18920 | 22,864 | 25327 | 41,558 | 38,669
Participaciones 23,439 18,920 22,804 25,327 41,558 38,669
Ingresos extraordinarios 15,650 4,069 £3,186 2,683 13,068 5,129
Aportaciones de mejoras. 2,785 2,084 1,147 1,187 2,882 2,172
Creditos 10.000 0 9,923 0 7,808 0
()]mﬁ ingresos 2905 1,985 2,116 1,501 2,378 2,957
Gasto 91,794 | 81,743 | 91,342 | 78053 | 89,187 | 64,661
Gaslo corrienle 84,593 61,512 75,884 55,649 62,793 41,885
Cianto de i ersicn 6,275 6.045 8,128 F1,008 14,556 8,892
Gadtor de deuda 926 9,166 2.005 5,641 5,259 9,670
Oties gastos ‘ 0 5,020 5.235 5,755 6,579 4,214

Euente Ulaberacion propia con base en Ja infarmacion de los cuadros 3.1 y 3.2

Una vez deflactados los pesos nominales de los diferentes renglones que
integran la compasicion del ingreso/gasto municipal —cuadro 3.3- se procede a
seleccionar los indicadores de gestidn financiera que dan contexto a la evaluacion
correspondiente. En la siguiente tabla se apuntan algunos con su formula e

interpretacion respectiva,
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‘Tabla 3.1
fndicadores de geslidn {inanciera.

indicador

Férmula

Interpretacion

Batance Relatno

Gasto total

[[_]ﬂg_rg_s_us ordinarios ] i ] * 100

Pernute apreciar el peso porcentual que posee el
resultade def balance y expresarlo como un
porceniae. Si se estd en equilibrio ¢l resultado
serd "0, a medida que el déficit es mayor el
nuimero porcentual negativo se agranda. En caso
de superdvit se obtienen porcentajes mayores a
medida que este aunenta

¢ apacidad Financicra
Adnunisiyativa

Ingresos ordisarios-ingresos indircclos

Gaslo comiente

Si ¢l resultado se encuentra debajo de la umdad,
significa gue los ingresos direcios no aleanzan a cubrir
¢l gasto corricire; s1 ¢l resudtado estd por encima de la
wnidad, la capacidad financicra serd mayor, lo que
eventuahnente se traduce en destinar mayores recursos
al gasto de inversidn.

Drepemlencia
| mancwera

[h!grcsn: illlhl’CCJQbJ * |00

Casto total

Mientras miis cerenno esté ¢l resellado al 100% sc
wficre un mayor dependencin de los  1ceuisos
provenicntes de las participaciones parz cubrir la
tatalidad de los gastos del municipic

Ty erston Municipal
Patencial

Gaslo de inversion

Ingresos ordinanios-ingresos indirecios

]*mo

Permite destacar las postbihidades para cubrir los
gastos de inversion con recursos generados en cl
municipio  Si la relacion es thenor a la unidad,
pofencizlmente es factible que el municipio afronte su
pasto de mversicn

Seleccicnados los indicadores financieros con los que se va a evaluar la

gestion municipal, se estructuran dos cuadros: el gue conjunta la informacién basica

en la que se les da expresion cuantitativa —ver el cuadro 3.4- y, el que complementa

el andlisis -cuadro 3.5-, via estadisticas sobre fa evolucion de fa poblacién asentada

en el municipio durante los afios que cubre el periodo de estudio, con el propdsito de

accesar los dalos del ingreso y del gasto per/capita.

Cuasdro 3.4
Indicadares de gestion financiera 1994-199% en Cuantillan Izealli, México
Concepto Aiio
1994. 1995 1996 1997 1998 1999
Batance relatno - 18.90 - 10,52 - 106.62 -7.62 -8.82 9.65
Capacidad financiera 0.60 0.88 0.70 0.84 0.63 0.77
Dependencia financiera 25.59 23.14 25.03 32.45 46.59 59.80
{m ersién municipal potencial 1231 i1.15 15.25 23 53 36.61 27.59

Fuente [ Tiboracidn propia con bace en la infurmacién del enadre 3 3 y la tabla 2 1
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Cuadro 3.5
Ingreso tolal por rubros ¥ gasto per/capita durante el periodo 1994-1999 en Cuautitlan [zealll, México

Concepto Aiio
1994 1995 1996 1997 1998 1999
Pohlacian 400,862 417,489 434,150 450,889 467,583 484,163
Ingreso per/cépita 0.22 0.18 0.21 0.16 .20 G.16
Ordmario per/capita 018 017 0.18 0.i6 0.17 0.15
Exraordinario per/capita 0.04 0.01 003 i 0.93 0.01
Gasto perfcépita 0.23 0.19 021 0.17 0.19 0.13

Fuente FFlskoracion propia con base en la informacion:
a} Defcuadra 3 32 b) Conteo de Poblacidn y Vivienda 1995 Resultados definitivos Tabuladus basices. INEGT 1996;
¢} Foseccionee Demogrificas el Censejo Estalal de Pohlacién (COESPO) Toluca, México 2000.

Considerando los indicadores derivados de la composicion ingreso/gasto en

Cuautitidan izcalli —cuadro 3.4-, se presentan las siguientes consideraciones en torno

a ta geslion financiera para el periodo 1994-19909:

a} Un crilerio importante a evaluar en las finanzas municipales es la posibilidad que

tiene el H. Ayuntarniento de cubrir su gasto. Ello supone de un balance relativo

para conocer si existe un equilibrio entre los ingresos ordinarios y el gasto total.

Se observa que durante la gestion municipal 1994-1996 se presentan déficit
importantes aunque sin llegar al rango que excede el —25.0 considerado como
fuertemente deficitario en el Proyecto de Innovacién de la Gesltion Financiera
Local del CIDE*. Pese a que esta propuesta constituye un referente general, lo
deseable es mantener un equilibrio presupuestal en términcs de este indicador.
Variaciones negativas pueden justificarse por inversiones adicionales en obra
publica; no obstante, durante esle trienio, los déficit son atribuibles a la caida real
de los ingresos municipales directos —cuadro 3.3- como resultado de una menor
pariicipacion de los sectores social y privado. La contribucion promedio fue de 18
cenlavos per/capila, no obstante el crecimiento de la poblacion asentada en el

municipio —cuadro 3.5-. La disminucién en la relacién de ingresos ordinarios

Cabrero Mendoza, Entique Op at, pag 146
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pericapita que se presentd en 1995 se expresa en una disminucion del gasto para

ese afo,

Durante el periodo de gobierno 1997-1999 disminuyen significativamente los
déficit presupuestales cuadro 3.4- pero ocurre lo mismo con los ingresos
municipales directos y con los ingresos ordinarios petfcapita pese a que sigue
creciendo la poblacion asentada en el municipio —cuadro 3.5-. En suma, durante

este lapso alin no se alcanza el equilibrio entre ingresos propios y gasto total.

b) Otro criterio lliamade a ser evaluado es aquel que evidencia la expectativa que
liene el H. Ayuntamiento de cubrir sus gastos con sus propios recursos. Es |a
capacidad financiera administrativa, el indicador que acredita esta posibilidad.

Durante el trienio 1994-1996, se observa la incapacidad de cobertura del gasto
corriente con los ingresos directos —cuadro 3.4-. Los ingresos directos solo
cubrieron entre el 60 y 70 por ciento del gasto corriente. La situacion mas
favorable de esle indicador se da en 1995, afio en que la relacién alcanzo el 88
por ciento del gasto corrients, perc sobre la base de que éste disminuyo
sensiblemente con respecto a 1994 -cuadro 3.3-. Es kmportante sefialar que el
incremento sustancial que experimenta el gasto corriente durante el Giltimo afio de
gestion —1996-, no guarda ninguna relacién con la disminucion de los ingresos

directos obtenidos en ese afo.

En el pericdo de gestion 1997-1999, se mantiene la tendencia negativa en
términos de incapacidad financiera para afrontar los gastos mas inmediatos de la
organizacion municipal -ya que los ingresos directos se encontraron por debajo de
fa unidad-; pero, ia expresion de este indicador en 1998, se torna particularmente
mas delicada en virfud de que para ese afio, o5 ingresos directos no solo no

alcanzaron a cubrir el gasto corriente sino que este crecid muy rapidamente con
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respecto al afio anterior, debido a la incorporacion de mas personal y a una
disminucion drastica en los impuestos —pérdida de ingresos incompatible con

relacion al nimero creciente de habitantes asentados en el municipio-.

¢) Otro criterio propuesto para evaiuar las finanzas, es la dependencia financiera

que relaciona el porcentaje en que las paricipaciones cubren el gasto municipal.

Para los afios que van de 1994 a 1996 ~cuadro 3.4.- este indicador muestra una
dependencia financiera baja (alrededor del 24.6 por ciento en promedio); ademas
se puede apreciar —cuadro 3.3- que durante 1995 el monto de las participaciones
registré un descenso de 4 millones 600 mil pesos con respecto a 1994, esta
decision en parte se explica por la fundacion del municipio Valle de Chalco
Solidaridad.

La gestion 1997-1999 refleja una mayor dependencia de los recursos provenientes
de las participaciones para cubrir los gastos totales del municipio. La relacion
puede considerarse moderada, aunque a futuro deberia apoyarse mas la
capacidad financiera propia sin dejar de reconocer gue las participaciones han
experimentado cierto nivel de rezago, no obstante el incensante incremento
demografico —cuadro 3.5-.

d) El indicador inversién municipat potencial, muestra para el trienio 1994-10986,
como los gastos de inversion representan en promedio el 12.9 por ciento de los
ingresos directos —cuadro 3.4-. La consulta de! cuadro 3.3 evidencia para esos
afios la supremacta del gasto corriente sobre el gasto de inversion, hecho que se
tradujo en una sensible disminucion de posibilidades reales de inversion en el
municipio durante ese periodo.
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La gestion gubernamental 1997-1999 fue mas afortunada, en virtud de que para
los dos primeros afios, los gastos de inversion promediaron el 30 por cientc de los
ingresos directos; sin embargo, este fendmeno no se manifestd en una mayor

posibiidad de inversion, dado el ritmo de crecimiento del municipio.

Para cerrar esle apartado cabe mencionar que es factible a través de la

aplicacidn de otros indicadores, ampliar el analisis de la situacion financiera

municipal —ver tabla 3.2-.

Tahla 3.2
Anilisis de la situacion financiera municipal

Indicador

Formula

Interpretacion

Balance financiero

Ingrese anval total

Gasto anual total

Evalia la capacidad que ticne el gobiemo municipal
para hacer frente a sus compremisos de gasto, ya que
anahiza la relacion existenle entre ingreso y gasto para
detcctar Ia existencia de cquilibrio, superavit o défict
presupuestal.

Autonomia
firancicra

Ingreso anual propio

ingreso anual total

Mide el grado de autonemia que ticne cl gobierno
municipal por el porcentaje que representan  los
mmpuestos, productos, derechos y aprovechamicntos
cah respecto a los ingresos tolates que provienen de
etras  fuentes de fisanciomiento - recursos
suminisiedes por olros mveles de gobico o por
crédifos-.

Autonenig
R UERTI

Ingrese anual propso

Mucstea ol grade de presencia fiscal del gobierno
nisnicipitl al incluir sobo Tos ngresos derivados de los
impuestos -porcentaje de recursos que se obticnen de
la ciudadania-,

Ingreso per/edpita
pur impucstos

Ingreso anual derivade de impuestos

Poblacion toal asentada en el municipio

Dctecta ¢l porcentaje de ingresos que provienen de
cada ciudadane por 1z via de los impucstos.

Ingreso per/capita
por derechos

Ingreso anval derivado de derechos

Poblacion tolal asentada en el municipic

Indica el grado de autofinanciamiento del gobicrne
municipal a través de los recursos oblenidos por
servicios prestados como agea potable, recoleccion de
basura, sepuridad piiblica, eic.

Capacidad de
I ersién

Inversién anual tolal

(iasto anual total

Sciiala el porcentaje del gaslo total destinado a la
inversign phblica municipal, durante un periodo de
tiempo deterntinado.

Gasto de inversion
peredpita

Inversién anual total

Poblacion tetal asentada en el municipio

Exhibe el monto de wnversion que el gobiemo
municipal destina por hiabitante,

Giasto corriente

Gasto cormicnie anual Llotal
Gasto anual 1o1al

Represenda el peso del gaste corriente —ndmina,
epcracion y mantenimienlo- en la estructura financicra
municipal.

Apalancamicnto
financicro

Emdeudamicnio anual total
Gasto anual toial

Anahiza ef papel que Jicga Ia deuda en la estrategia y
eslructera financicra municipal
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3.2. LA PLANEACION FINANCIERA.

Ampliar el analisis descrito en el inciso anterior con arreglo a criterios
difundidos por INDETEC"!, implica del sefialamiento de algunas lécnicas para
ajustar el déficit presupuestal que se registro a lo largo del periodo 1994-1998 en Ia

estructura de las finanzas municipales en Cuautitlan 1zcalli, Méx.

El examen del cuadro 3.1 parece indicar que el gjercicio del gasto se efectud
sin considerar el monto del ingreso disponible; de ahi que el resultado durante el
lapso de referencia, hizo evidente ia ruptura con el principio presupuestal que

eslablecia —ahora en desuso- que los ingresos debian ser iguales a los gastos.

Este principio presupuestal, actualmente se sustenta en la siguiente
propuesta: la diferencia que existe entre la suma del gasto corriente y la deuda
publica e ingresos ordinarios, es igual al monto que se prevé para la inversion fisica

-bienes muebles e inmuebles y obras a realizar-, es decir:

Remanente disponible para inversion = Ingresos ordinarios — {Gasto corriente + Deuda piblica)

Resultado Pptal. (déficit o superavit} = Remanente disponible para inv.~ Gtos. de Inv. previstos

En funcion de este esquema se considera:
a} Si el remanente para inversion es igual a los gastos de inversion previstos, hay
equilibrio presupuestal.
b} Si el remanente para inversion es menor a los gastos de inversion previstos, hay
deficit presupuestal.
c) Si el remanente para inversion es mayor a los gastos de inversion previstos, hay

superavit presupuestal.

' Inshiuto Técaico de la Hactenda Publica Municipal La fermulacion del presupuesio de egresaos municipal, pp 97-105.
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En el caso de Cuaulitian lzcalli, Méx., -cuadro 3.6- se observa para el ciclo
1994-1996, un déficit presupuestal muy superior al de los niveles alcanzados durante
la primera mitad de la gestibn gubernamental 1997-2000. Estos resultados
presupuestales resultan inapropiados, pues en la formulacion del presupuesto
municipal, los déficit deben eliminarse en virlud de gue constitucionaimente el
gobierno municipal no esta facultado para operar con un presupuesto deficitario

—Articulo 115 constitucional, fraccidn 1V-,

Cuadro 3.6
Resultade presupuestal durante ¢l periodo 1994-19%6 en Cuautitlan Izcalli, Méx*
(Mliles de pesos corrientes)

Concepto Aito
1994 1995 1996 1997 1998 1999**
Ingreses ordinarios 74,438 | 98,748 138,159 157,159 | 206,220 | 201,925
Impucstos 34,466 | 50,844 58,296 70,881 59,011 57,309
Derechos 5,243 5,015 10,883 10,110 15,455 12,201
PProductos 808 5,542 7,586 5,158 5,135 4,717
Aprovechamientos 10,432 [ 11,800 19,918 15,594 21,227 17,509
Participacrones 23,489 [ 25,541 41,476 55,416 105,392 110,129
- Gasto corriente y denda piblica 85,519 | 95,415 141,455 134,101 172,581 146,830
Servicios personales 48,105 | 52,407 72,730 80,974 100,957 76,354
Materiales y suministros 8,668 9,113 16,490 11,858 17,747 13,800
Servicios generales 22,082 | 18,496 41,243 24,034 29,958 20,689
Transiceencias 5,738 3,025 7,192 7,893 10,581 8,440
Deuda piblica 926 | 12,374 3,800 12,342 13,338 27,541
=Remanente disponible para inversign | -11,081 3,333 <3,296 23,658 33,639 35,095
- {+astos de inversidn previstos 6,275 B.16] 14,744 24,085 36,915 25,324
Lienes mucbles ¢ mmuebles 2,849 737 2477 15,038 15,588 8,421
Olwras publicas 3426 7.424 §2,207 9,047 21,327 16,903
| = Resuitade presupuestad (deéficif) -17,356 -4,828 -18,040 -427 -3,276 -29,771

* Noancluye el gactn dei DIF.
* 33104 a1 M de agosto.

Fugnte: Flaberacion propia con imformacion proporcionada por la Contaduria General de Glosa del Poder Legislativo del Estado de México,
Tuluca. Méx 2000,

Se recomienda que durante la fase de planeacién financiera, se tenga
previsto la aplicacion de técnicas para efectuar ajustes al déficit presupuestal. Las

opciones mas utilizadas son:
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} Reduccién o eliminacion de partidas de gasto;
b) Colaboracion ciudadana.

} Plan estatal de desairollo;
d} Financiamienlo crediticio;
e) Supresion de programa(s); v,

iy Nuevos lributos o modificaciones a los mismos.
a) La aplicacion de la primera opcion descansa en la magnitud del déficit:

a.1. Si se tiene un déficit de poca cuantia se sugiere la reduccion de las partidas
deslinadas a bienes muebles e inmuebles,

a.2. Sila magnitud del déficit asciende a una cuantia considerable puede optarse
por la reduccién de partidas —por ejemplo la destinada a obras publicas- o
por la eliminacion de aquéllas que no impacten significativamente a los

ciudadanos.

b} Baje la alternativa denominada: colaboracion ciudadana, debe procurarse que la
poblacion participe en las decisiones de gobierno vinculadas con obras plblicas, a
iravés del exhorlo a la ciudadania para que coopere voluntariamente con una
delerminada cantidad, sobre la base de que entre la poblacidn beneficiada se
prorrateara la cifra acordada y bajo el compromiso de que el Ayuntamiento

financiara el resto de la inversion a gjercer,

c¢) Impulsar las melas de desarrollo previstas para el ambite municipal, supone entre
olras cosas, apoyar el compromiso estatal de gobierno vertido en el Plan Estatal
de Desarrollo. Los instrumentos financieros que dan sustento a tal propaésito como
son el CODEM, el PIE, el Ramo 33, etc., pueden servir para ajustar el déficit
presupuestal. Luego la realizacion de gesliones para oblener recursos

provenientes de estos instrumentos —via inversidon directa o financiamiento
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bipariita o tripartita- es el mecanismo a utilizar a través del Comité Municipal de

Planeacion.

d) La cuarta opcion ~financiamiento crediticio- debe analizarse con mucho detalle

porque si se decide por oblener el crédito, habra una repercusion en los futuros
presupuestos, ademds la decision requiere aval del Gobierno del Estado vy
aprobacion del Congreso Local. Por otro lado, quienes otorgan financiamiento a
municipios como es el caso de BANOBRAS, exigen que el destino de los recursos
crediticios sean canalizados a inversiones en obra que puedan ser recuperables;
y. la poblacion beneficiada otorgue su consentimiento para aportar una parte del
costo lotal de la obra, o bien que el Ayuntamiento cuente con la autorizacién de la

Legislatura Local para establecer una contribucidon especial para la obra.

e) La supresion de programas es otra opcién que permite corregir el déficit

presupuesfal. Lo recomendable en esfe caso es analizar minuciosamente cada
uno de los programas de trabajo —cbras, servicios, administracion en general- para
evaluar  las posibles consecuencias derivadas de un eveniual recorte o
postergacion. Se sugiere que cuando el déficit presupuestal sea significativo se
postergue el programa de menor importancia relativa o se supriman solo algunas

partidas presupuestales.

La creacion de nuevos elementos tributarios o la modificacion de algunos otros,
repercute en fa obtencion de mayores ingresos y con ello se genera una atractiva
opcion para contrarrestar el déficit presupuestal; no obstante, hay que evaluar la
factibilidad de convertir esta opcidn en una fuerle permanente de recursos
revalidando anualmente la Ley de Ingresos correspondiente. Es por ello que
conviene considerar. si se justifica plenamente la creacion del impuesto; que la
materia objeto del impuesto sea de competencia municipal; que sea viable su

implementacion juridica; que la determinacion del impuesto se fundamente en la
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capacidad de pago del contribuyente; que no afecte el desarrollo de las diversas

aclividades econdmicas que se llevan al cabo en el municipio, etc.

En suma, la planeacion financiera en el ambito municipal, se realiza a través
del andlisis del ingreso/gasto ulilizando técnicas de ajuste al déficit o superavit

presupuestal.

Con el propésito de ubicar el rol de la planeacién financiera municipal en ofro
contexto de aclividad, a continuacion se hace referencia a la formulaciéon del
Anleproyecto de Gaslo Publico. En este anteproyeclo se contemplan las
estimaciones de gasto para un ejercicio fiscal determinado en funcion de una
estructura basica que integra una presentacion financiera por objeto del gasto, por

programas y por dependencias®?.

La presentacion por objetc de! gasto elude aquella estructura presupuestal en
la que se muestran las erogaciones que el gobierno municipal llevara al cabo para
adquirir aquellos bienes y servicios que garanticen el cumplimiento de los programas

a ejecutar. La presentacion de esta estructura se ilustra con el siguiente formato:

* INDETEC Op cit. pp. 8595
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Formata 3.1
Clasifteacidn Presupuestal por Ohjeto del Gasto

H. Ayuntamiento de Cuautitlan Izcalli, Méx.
Anteproyecto de Gasto Pablico para el ejarciclo fiscal
Clasificacién Presupuestal por Objeto del Gasto

Capitulo Presupuestal Asignacion Presupuestal %
Clave Nombre
1000 Servicios Personales
2000 Materiales y Suministros
- 3000 Servicios Generales
4000 TJransferenclas
" 75000 Bienss Muebles e Inmuebles
000 Obras Publicas
7000 Deuda Puablica
o T Total i

Tynte 1sboracon propia con base al fomsate presentado por INDETEC.

La estructura presupuestal por programas presta mas atencién a lo que se
realiza que a lo que se adquiere. Esta presentacion financiera permite identificar los
programas que el gobierno emprende durante un periodo determinado para dar
cumplimiento a las acciones que conforman el compromiso institucional contraido

con la poblacion. Consultar el formato inserto a continuacion:

TFormato 3.2
Clasificacién del Gasto por Programas

H. Ayuntamlento da Cuautitlén lzcatll, Méx.
Anteproyecto de Gasto Pobllco para el ejerciclo fiscal
Claslficaciéon del Gasto por Programas

Clave ngramaNombre Asignacién Presupuestal Y%
AC Atenclon Ciudadana
B DA Desarrello Administrativo
B  Em Empleo
FM Finanzas Municipales
) op Qbras Piblicas
PC Participacion Ciudadana
Pl Procuraclon de Justicla
sp Salud Publica
SeP Seguridad Publica
_SPu Servicios Piblicos
- Vi Vivienda
i Total

Fagnte | lboracion propia
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La presentacion del anteproyecto de gasto publice por dependencia, sirve para
ubicar el organo administrativo responsable de la ejecucion de los programas y de
los recursos asignados a cada uno de ellos. El contenido de esta estructura se

presenta en el siguiente formato:

Formato 1.3
Clasifieacion Presupuestal por Dependencias

H. Ayuntamiento de Cuautitlan Izcalll, Méx,
Anteproyscto de Gasto Plblico para el ejerclcio fiscal
Clasificacion Presupuestal por Dependencias

Dependenclas de la Administracion

Ciave Nombre Asignacion Presupuestat %
| Secretaria del Ayuntamiento
i I Tesoreria
B 1] Conlraloria Interna
v Direcciones
v Coordinaciones
Vi Organismos Descentrallzados

Total

Fugnte | labormcién propia con base n 1z informacién pubticada en Ja Gacela Muwmeipal 0D4-97.

Cabe destacar que los formatos presentados en este inciso sirven para
registrar informacion ejecutiva; no obstante, es recomendable el disefio de otros

formatos cuyo contenido accese datos a mayor nivel de desagregacion.

3.3. LOS PROYECTOS DE INVERSION.

De acuerdo a lo establecido en diversas bases legales la planeacion municipal
reviste vital importancia en México, dado que se erige a través del Plan de Desarrollo
Municipai en el instrumento de respuesta gubernamental a las demandas sociales de
caracter participativo y democralico. El Plan de Desarrollo Municipal traduce las
demandas sociales jerarquizadas en propuestas de accion, y asegura la utilizacion
Oplima de recursos escasos mediante el proceso: planeacién-programacién-
presupuesiacion,
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En funcion de esta premisa, la instrumentacién del Plan de Desarrollo
Municipal y los Programas Anuales de Inversion que de @l derivan se puede realizar
aplicando fa técnica del Presupuesto por Programas, debido a que su enfoque
cuenta con una estructura metodologica denominada niveles de programacion en la
que se alude a conceptos tales como categoria, funcidn, subfuncién y programa, con
los que se da coberfura a la elaboracion, expresion, aprobacion, coordinacién,

ejecucion y evaluacion de las acciones gubernamentales.

Sin embargo, el planteamiento que antecede no ha cobrado carta de
naturalizacion en el municipio mexicano; el Plan de Desarrollo Municipal es un
documento que sirve para formalizar la obligacion legal prevista en el marco juridico
vigente, no para dar apertura al proceso: planeacién-programacion-presupuestacion;
esta inconsistencia, inhibe la adopcién de mecanismos de seguimiento y control a
programas municipales. La carencia de mecanismos de este tipo limita la evaluacion
de la inversion ejercida por el gobierno municipal via proyectos de desarrolle social,
porque esfos no fueron programados y presupuestados a fravés del Plan de
Desarrolio Municipal, sino que son derivaciones de Programas de Inversidn surgidos
de las aportaciones estatales y federales y en consecuencia, sujetos a una
normatividad que privilegia con base a criterios unilaterales la aplicacion de los

recursos hacia ciertos sectores.

Con base a la referencia que antecede, a continuacion se aborda el analisis
de la inversidbn ejercida en Cuautitlan lzcalli, Méx., durante el periodo 1997-
1999  —consultar cuadro 3.7- aplicando criterios de ofra naturaleza y paralelamente,
se plantea en el Capiluio 5 una propuesta de soporte a fa Planeacion Estratégica en

materia de control de gestion utilizando la técnica del Presupuesio por Programas.
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Cuadro 3.7

. Inversién Ejercida en Cusutitldn [zcalll, Méx. ot M
durante e} Eferclcio 1997-1999 a través de Aportaciones Federales y Estatales ™ . C
{NIiles de Pesos)
P det i Inversién Ejercida
ropramas fe Inversion 1997 [ 1998 | 1999 [Acumulade| %
Comvemo  de  Desarrollo Mumcipal
(CODEM) 2435 2455 1 23
Fondo de Desarrollo Social Municipal
2 1 .
(FDSM) 1571 15712 1 150
Fomlo de  Aportaciones  para ¢l
Fortalecimiento  de  los  Municipios | 31,632 43457 75,089 71.6
(FAFM)
Fondo para la Infraestructura  Social
Mumcipal (FISM) 6,272 4,627 10,899 | 104
Programa de Inversion Estatal (PIE) 354 354 708 0.7
Toial 18,167 | 38,238 48,438 104,863 | 100.0

Fuente, Flabaracion propia con infermacién proporcionada por la Secretarda de Finansas y Plancacian del Gobierno del
Taaahede Méace, Toliges, Més, 2000

Como se puede observar los programas de inversion puestos en marcha
derivan del uso de recursos provenientes de aportaciones estatales y federales. Las
aportaciones federales representadas por los Fondos Municipales del Ramo XXXIH;
Fondo de Desarrollo Social Municipal (FDSM), Fonde de Aportaciones para el
Fortalecimiento de los Municipios (FAFM), Fondo para la infraestructura Social
Municipal (FISM), contribuyeron durante el periodo en estudio con el 97% de la
inversién ejercida total y, las aportaciones estatales via Convenio de Desarrollo
Municipal (CODEM) y Programa de Inversion Estatal (PIE) con el 3%. Cabe destacar
—para el lapso 1988-1999- ia importancia del Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de fos Municipios (FAFM), en términos de su 76.1% de incidencia en
la inversion municipal total y, enfatizar el hecho de que este Fondo define el nivel de

dependencia del H. Ayuntamiento con la Federacion en materia de construccion de

infraestructura socioeconomica municipal.
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Continuar con 1a evaluacion de la inversion ejercida en el Municipio durante el
periodo de referencia, implica conocer la composicion de las estructuras sectorial y
programatica impactadas —cuadros 3.8 y 3.9- por los Fondos Municipales del Ramo

XXX de mayor importancia relativa.

Cuadro 3.8

Estructura Sectorlal de la Inverslén Eferclda en Cuautlttin Izcalll, Mdx,
durante ¢l EJercicio 1997-1999 a (ravés de Aportaciones Federales y Estatales
(Miles de Pesos)
Programas de Inversidn y Scclores Itversion Ejercida
Impactados 1997 1998 1999 Acumuiado| %

* Progrania de Inversion Estalal 354 354 708 0.7

- Comunicaciones y Fransporles 354 354
. f'nnd‘o para la Infraestrutura  Social 6272 4,627 10,899 (0.4

Municipal

- Asentamientos Humanos 972 1,725

- Educacion 4,944 2.902

- Salud 356
. l;nndo ) d_c Aporlac:onels. para ¢l 11,632 43,457 75,089 1.6
_ Toualecinticeoe de los Municipios

- Asentamicnlos THhattanos 21,135 17,131

- Lducacion 1,042 290

- Salud 235

- Administracion y Defensa 9,220 26,030
* Tondo de Desarrollo Social Municipal 15,712 15,712 15.0
* Convenio de Desarrollo Municipal 2,455 2,455 2.3

Total 18,167 | 38,258 48,438 164,863 100

Fuente Llaherscion propia con informacion proporcionada por la Secretaria de Fimanzas y Plancacion del Gobierno del
T s1ado de Mexico Toluca, Méx 2000
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Cuadro 3.9
' Estructura Sectorlal y Programétice de la Inversién Piblica Ejercida en E *.{’“ﬁ i
Cusutitldn Jzcell, Méx. durante el Ejercicio 1997-1999 a través del Ramu 33 (FISM ¥ FAFM) A
(Miles de Pesos) L
RAMO 33 o5 oo | 998 ] 1000 | 1998 iS55
. l'nndo. para la  Infracstructura  Social 6.272 4627
~ Municipal (FISiM)
. Asentamientos Humanos 972 1,725
+ Aleantanlado | e
- u_ ihrdas perimetrales ) | 375 I I
¢ Vivienda - || st o
- Fducacion | agaa | 2002 Bl
) « Construcciones edumll\-ﬁ o “2_5—9T 1,043 o
o oifjshmu!os a la cducucmn ba:;lca 2,353 I 859 I D o
Sald ] se| T
¢ Rehabitiacion de climeas | 336 | o )
¢ Fordo de  Aportaciones para el
Fortalechmente de  fos Municipios 31,632 | 43457
(FAFM) _ . R I R o
- chnl‘umcnloq Humnnm 21,135 | 17,131
. Construc. de Guarnic. y banquetas | 904
s Construc. wrbanas diversas 830 1,528
‘ «  LEquipamicnto urbao 2,280 3,594
+ Maquinaria y equipo 10,297 3,796
» Pavimentacidn de Conc, Asfalt, 6,824 8,213
- Educacion 1,042 290
» Construcciones educativas, 1,042
» Lstimulos a la educacion basica 290
- Salud 235
+ Equipo médico 235
- Administracién y defensa 9,220 | 26,036
» Deuda piblica 5811 | 28570
+ Sepundad piblica 3,409 4,466
Total 37,904 | 48,084

Fuente Llabosacion propia con informracion proparcianada por fa Secretaria de Finanzas y Plancacion def Gobierno def

stzdn de México Toluea, Méx. 2000



Con los recursos del Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
Municipios —cuadro 3.8- fue privilegiado el desarrollo de los seclores: Asentamientos

Humanos y Administracion y Defensa.

Respecto al primerc de ellos, el rezago urbano en las areas de asentamientos
irregulares fue el detonante para impulsar en 1998 -cuadro 3.9- los programas:
Construccion de guarniciones y banquetas; Construcciones urbanas diversas;
Equipamiento urbano y, Pavimentacion de concreto asfaltico, con una inversion de
10'838 mil pesos; es necesario resaltar que el H. Ayuntamiento ejercié recursos del
Fondo por 10°297 mit pesos en la adquisicién de maquinaria y equipc para apoyar la
ejecucion de los programas mencionades. En 1999 continuaron las acciones
gubernamentales en los programas de referencia excepto Construccion de
guarniciones y banquetas pero con un menor ejercicio de recursos. La inversion
aplicada al sector en el bienio 1998-1999 incide en la problematica urbana municipal,
pero salvo que los avances registrados hubieran formado parle de una esirategia
regional-temporal prevista en el Plan de Desarrollo Municipal, los recursos ejercidos
distan de aporlar resultados significativos en términos del rezago producido por el

conlinue aumento de los asentamientos irregulares.

En lo referente al sector Administracion y Defensa —cuadro 3.9-, una de las
decisiones del gobierno municipal favorecié el saneamiento de pasivos con el pago
de la deuda puiblica heredada; por ello, durante 1998-1999 el H. Ayuntamiento ejercid
27.381 mil pesos. La otra decision incidio en la adquisicion de equipo para fortalecer
a los cuerpos policiacos responsables de la seguridad pablica. La inversion ejercida
ascendid a 7,875 mil pesos. Es decir, la decision gubernamental se inclind a favor de
finiquitar la deuda coniraida por administraciones que le antecedieron para apoyar
programas de inversidn que eventualmente seran puestos en marcha a partir de la

proxima adminislracion, de manera similar, la decision tomada sobre seguridad
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pablica, propicié la  actualizacién del eguipamiento de los cuerpos policiacos al

habilitarlos con armamento, instalaciones, patrullas, radios y uniformes.

Con los recursos del Fonde para la infraestructura Social Municipal, los
seclores Educacion y Asentamientos Humanos, fueron los que cobraron mayor

importancia relativa —cuadro 3.8-.

En el cuadro 3.9 se aprecia que los programas de inversion integrantes del
sector Educacion, asimilaron una mayor cantidad de recursos que los programas
inherentes al sector Asentarmientos Humanos en el periedo de estudio; de tal manera
que la inversion ejercida en aquél, alcanzd los 7846 mil pesos. Las acciones
adoptadas por el H. Ayuntamiento se ubicaron el contexto de apoyo al gasto sacial,
por elto, durante 1998-1999 cerca del 54% de la inversién ejercida via: Estimulos a
ia educacidn basica se orientd a becas y a despensas de la canasta basica. El 46%
restante se aplicd mediante el programa: Construcciones educativas, a la edificacion

de aulas, bardas perimetrales, médulos sanitarios y salones de usos muttiples

152



CAPITULO 4. EL PLAN ESTRATEGICO.

La formulacion del plan estratégico propuesto para Cuautittan lzcalli, deriva del
planteamiento del problema objelo de esta invesligacidn, El problema identifica:
incumplimiento de programas, obras publicas inconciusas, deficiente equipamiento

urbane y acciones dispersas a los asentamientos irregulares.

Con base a este antecedente y al moedelo de direccion estratégica planteado
en el capitulo dos, las preguntas de investigacion cuya respuesta se aspira a ubicar

sS0N:

¢La planeacion estratégica define Ia formulacién del plan esfratégico?
¢La construccion de escenarios promueve una vision hacia ef futuro para apoyar la
toma de decisiones?

&Cual es el plan esiratégico propuesto para Cuautitlan lzcalli?

La consideracion de escenarios para fa adopcion de esfrategias que avalen la

loma de decisiones es el objetivo que da sustento a este capitulo.

El Plan Eslratégico constituye el proyecto de adapiacién de las variables
internas de la organizacidn municipal a las necesidades cambiantes del entorno
externo. Es fa formulacion integrada y coherente de las politicas y acciones definidas

por el gobierno municipal para tratar de alcanzar los objetivos a largo plazo.

Es conveniente aclarar que las politicas y acciones definidas por el
H. Ayunlamiento para su periodo de gestion, deberan encaminarse en sentido
estricto a garantizar la continuidad de los programas que dan directriz a los objetivos

estralégicos.

153



Dada la cambiante siluacion del entornoe, la formutacion del Plan requiere de la
elaboracion sistematica de! diagndstico y de la adecuacién de los programas
estratégicos para dar soporte al futuro deseado. Consultar el mapa conceptual No. 1,

que se anexa en la siguiente hoja:
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4.1. EVALUACION DE LA ESTRATEGIA ACTUAL.

Identificar la secuencia en la que se inscribe la estralegia actual y caracterizar
ol reto al que se enfrentara por la via de la Planeacion Esftratégica la gestién
inslilucional del futuro en el Municipio de Cuauliflan 1zcalli, Méx., implica sintelizar los
hechos que se han venido ensamblando durante los afios en los que ha operado el
nuevo modelo de desarrollo impulsado por el Estado, a efeclo de observar como la
articulacion de estos hechos, esta generando acontecimientos inédilos que de
ensamblarse harian factible la aparicion de la coyuntura como expresion de un
parteaguas en el presente, desde el punto de vista de que la correlacion de fuerzas

favoreciera intereses hegemonicos de nuevos actores,

Cabe mencionar que los aconlecimientos observados expresan pugnas pero
no necesariamente provocan una coyuntura que logre crear una crisis, lo que si
pueden generar son transformaciones pero no necesariamente por medio de

cambios en la correlacion de fuerzas.

Ahora bien, en términos de diagndstico estratégico -Matriz DASO-, Ia
esquemaltizacion de lta sintesis de los hechos que se han venido ensamblando en €l
ambito municipal, se puede elaborar con la construccidn de un diagrama de
agravamiento. La herramienta de referencia sirve para analizar los aspecios
desfavorables de los entornos externo e interno —que influyen en la organizacion-
inherentes a la interseccion amenazas-debilidades. El estudio de estas interacciones
identifica a los hechos susceptibles de diagramarse por momenlos de aparicion ylo
como resultados consecuentes entre ellos, que conducen a un reto o acontecimiento

en términos de analisis de coyuntura.

En el cuadro 4.1, la secuencia es producto de la interseccion de A-A; con Ds-

D4, es decir, de las amenazas: "servicios municipales insuficientes” y "restriccion
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presupuestal” con las debilidades: "obras publicas municipales inconclusas” vy

“ruptura con el proyecto de desarrollo municipal original”.

Cuadro 4.1
Fanlinddn de ba gestlin munlcipal en Conutitbs Srealll

Diagrama de Agrasamlento
{A-Ay con 1-11)

MOMFNTOS RETO
] 2 3 4 5
Recone 'Fnlln de ) No ﬁjl|05 las Inscpuridad lli‘."ilnr e "
presupucsal a l;unhnuldnd o las Qbras publicas hahitantes R A crecimignter de la
LANTITR I accines munieipales cucnian con crecicnte . pobresa, la
publica gubemamentales inconclusas, servicios msci;um!"fd' la
mungipad pibicos. B concentracicn de
} Ta riqueza, los
recorles
. : fieeasa presupucstales, cf
Ruplurit con ¢l Prafiferician de l'_‘“““'f"-‘,""-‘ gencracion de endeudamicnto
p Drovectode — o asetamiciios —L i ersign empleos cn el piiblico y fas metas
desarralle irrcpulares ecanemica del imbite de gestién poco
municipal origmal sector priv ado nenicipal realistas

Como se puede apreciar, la estrategia de sobrevivencia —asociada al
diagrama de agravamiento-, se inscribe en un escenario turbulento, en el que si los
acontecimientos registrados —reto-, se articularan con otros igualmente inéditos y se
definiera una tendencia que favoreciera una correlacion de fuerzas a favor de
nuevos actores, podria emerger un proceso de ingobernabilidad en funcion del cual
se concretaria 13 coyuntura proveedora de ajustes yfo cambios sucesivos en las
acciones de los actores participantes.

4.2. ANALISIS DEL ENTORNO.

El proceso de elaboracidén de los programas de accion sectorial y regional,
contempla la diagramacion de los hechas que en diferentes momentos han venido
ocurrienda en el ambito municipal a través de la interrelacion entre los entornos
externo e interno para configurar un desempefio instilucional susceplible de
modificarse mediante fa adopcion de estrategias.
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Es en funcion de este antecedente que la construccion de escenarios —en los
que descansaran objetivos esiralégicos y acciones maunicipales-, parte de la
diagramacion de los hechos gue dan expresion a la secuencia que apoyara el disefio
de estralegias adaptativas, ofensivas y defensivas. De ahi que la diagramacion de
hechos, en términos de diagndslico estralégico —Matriz DASO-, se elabora
examinando los cuadrantes de amedrentamiento, aprovechamiento y apuntalamiento
en los que inciden las intersecciones: debilidades-oportunidades; fortalezas-

oportunidades; y, fortalezas-amenazas, respectivamente,

El analisis del entorno gue da fiscnomia al programa de accion sectorial se

presenta en los cuadros 4.2, 4.3 y 4.4 que se insertan a continuacion:

Cwadro 4.2
Secuencia de hechps que dan expresian a Iz Estratepia Adaptativa

Biagrama de Amedrentamiento
{1} con ()}

MOMENITOS

i 3 3 P s ESCENARIO
Foyecio de Los asenlamieMos Los asestannentos El medio fsica Surgumiento de
decarelle humanos s¢ ven wrcgulares estan fimita al medio eveniuales
urbano Imutados por el inmessos en un seeial en fa moviaentoes
planificado medio fisico, dado proceso de desarrollo reproduccidn de sociales para
propucelo P e ¢l desarrallg Po UrbA70 que identifica gy los medios de p Dresionar la —
1ncilimente urbana no se Ia secuencia: produccicn y fa geslidn
pracl asinula ada asenlamicnto disperso- fuerza de trabajo musieipal a Transitar a
sho<rallo del SCCUCICI eslructura elceto dde abatir otre madelo
Slunicyps, nlmesanvinm- rudmenlanas /0808 de gestion
dessinculado estructura- infracsirucir cscasa- msliugional
e accrones asealanuento- cquipamiento _>cn el que los
msnogpales cquipanuenio- raquitico-senicios seivicios
Acipales servicios publicos publices cas ungpales
inexistentes encuentren su
expresign de
excelenein en
na Las organizaciones Abauy ¢l Ll consenso la posicidn
secomposiciGn de sociales luchan por desemplea, I social ventajosa
fuerras politicas . recobrar supapel g insegurridid y el ,npunlalnria un para ¢l
en cf ambito prolaganico en la rezago urbano, proeeso de cridadano
municipal bende a construccidn de un serian los desarrollo
efecuvizar Iz acuerde que dé detenantes para socioccondmico
allemancia en ¢l cansenso a las dentificar municipal
poder decisiones del mlereses cnire compartido.
Ayuntamicnic. gobemanies y
gobernados
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Como se puede observar la estrategia adaptativa orientada a transitar la
desventaja intimidatoria, tiene su origen en una secuencia de hechos, derivados de la
debilidad: “ruptura con el proyecto de desarrollo municipal originat" —parte superior
del diagrama —que se pretende sean corregidos en el mediano y largo plazos con
acciones cuyo antecedente tiene como contexto la oportunidad: “apertura

democratica” —parte inferior del esquema-.

La puesta en marcha del programa de accion sectorial bajo esta estrategia,
implica considerar un escenario en el que el modelo de gestion institucional por
adoptarse, se inscriba en un proceso de racionalidad municipal que articulando
equipos de trabajo eficientes y consolidando el cambio organizacional apuntale el

paradigma: usuario satisfecho con servicios publicos de calidad.

Cuadro 4.3
Secuencia de hechos que don expresion s 1a Esfrategia Ofensiva

Diagrama de Aprovechamiento

(Fioon Oy}
MOMENTOS a
I 2 3 p P ESCENARIO
La disminucion Dchen mvolucrarse en La definicidn de Conslruceién
. del rezagn social la participacion: ek acciones de del consenso
Licsthwon requicere de la prupo egwresanal, los inteiés comiin, ciudadano a
imstucional pamicipacion de la Colegios de contaria can e tran s del
CompIetn—— e gl Profesionistas: los CEMproniey — fincionamicnts ) La
vatkeenrinlas recablense para dar Conmtés de mstilucional e su de ts Conntds revalureion
sociales soporte a fas Organizacién programacion a Promotores de de o local
aceiones Ciudadana; tos corlo y mediano Padicipacién coma e
numicipales. Comntés de Colonos, plazos, Ciudadana. cspacio de
las Asocinciacs delimeién de
Ciniles, ele. [#~1as formas de
convivencia,
de
La ':oiu_nladl Rmmion;sdde trabajo ila Fom:iacinnhdn L't: organos de arganizacidn
melituciona agendadas con cquipos e trabajo irCCCIﬁﬂ <
promoiom de ¢ dinersas on fas ' opcm:iél!y c;?:l:cI::I\IpSIZl\
‘——————-combios, se ——P  organizaciones ——» dependencias de—— P nrunicipales — bajo una
screbe en un rol sociales serdn ¢l la prpamzacian experimentarin aplica de
de geshien vehicula para municipal, cambios VISIGn
cempromelido Tormalizar ta impulsarian vinculados con terfitonal
con denandas parlicipacion acciones nuevas formas
papulares consensadas via de orgamzar cf
consensadas. proyeclos trabajo,

prioTilarios
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De la observacion del cuadro se puede apreciar que, la estrategia ofensiva
prevista para el programa de accion sectorial tiene como contexio la oportunidad:
"gestion instilucional compromeltida con demandas sociales” —parte superior del
esquema- que se quiere aprovechar explotando el posicionamiento que confiere la

fortaleza: "voluntad institucional promotora de cambios” —-parte inferior del cuadro-.

Las acciones a emprender se identifican con el escenario en funcion del cual,
se revalora el ambito territorial como espacio de definicién de formas de organizacion
y convivencia sociales y, se inscriben en el liderazgo que genera resultados para una

nueva cullura de participacion ciudadana.

Cuadro 4.4
Sccuencia de hechos que dan expresidn a la Estratepia Defenslva

Diagrama de Apuntalamiento

{F) can Ay}
MOMENTOS .
1 2 3 ] 5 ESCENARIO
I epes, Decreims, Fi desapegoalo i Las quejas y Latoma de
fteghmentig, estipudado pes bas mepmphinenio dunisigins presentadas deginones
Acuenlos, nusEas pugde de algun st lus meeanismos inlihiduas
Comvenos, conducir (L csdenansienlo —~——Jp que dan conlexto a la — influye
Circalares, ete Funcionarios mhibe el ejercicio aplicacion de la Ley negativamente
de origen munmicipales a de la toma de Las sanciones son 1a I vocacion de
federal, extaialy INCILTTIT Cf decistones por la amaonestacion, la senicio, In
e ipat dan propables viade la sancién ccondmica, Ia imagen y Biisqueda de
wonte o urnhica responeabihidades umpasicion de inhabiliacién y COMRPIomise uh mareo de
a1 pechion adminisiralinas sanciones destiucion del institucionales alnhuciones
mettueonad y'o resascitorias, emplco, eargo o .
T conisivn. mils al'mlnl
COMPremiso
i i msducionat
Cumphr con la Comphir los ehjelivos Vineulas Jos
normafividad ligados al PDAM propdsiias del PDM
cslablecicda garanliza. atender las con Jas lincas
transparenta Jas . demandasdela g estralégicas de los
acciones yyalida poblacian prepiciar cf Planes de Desarrolle
¢l campreanisa desarrollo armonico Federal y Fslatal
inshilucional. del municipio, eslimula ef ¢jercicio
2CS1IORAT recussos para de acciones de
apunlalar procesos de gobiemo comunes
crecimiento.

Como se puede advertir, la estrategia defensiva seleccionada para apuntalar
una aclilud de blindaje ante la supremacia de la amenaza: “gestion institucional

condicionada al cumplimiento de un marco normativo excesivo" —parte superior del
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diagrama-, se sustenta en la fortaleza: "normatividad proclive a la formalizacion del

compromise gubernamental” —parte inferior del esquema-,

Las acciones que daran respaldo a la estrategia, se deberan ubicar en el
escenario de bosqueda de un marco de atribuciones mas congruenle con el
compromiso institucional, a efecto de superar la toma de decisiones inhibida y
favorecer la gestién pactada con los grupos sociales a fravés de los programas

ligados al Plan de Desarrallc Murnicipal.

Et analisis del entorno que da fisonomia al Programa de Accidon Regional, se

presenta en los cuadros 4.5, 4.6 y 4.7 que aparecen a continuacian,

Cuadro 4.5
Seenencla de hechns que daw expresion a la Estrategin Adaptathn

Diagrama de Amedscdamicnte
{0y can (1)

ATOMENTOS

P
| 2 1 4 5 ESCENARIO
£¥hias pubhicas Proyectos de Ei Pian de Nuevos Lared de
muncipiles cquipmniertlo y Desanollo asentamienlos distrihucion de
readientes da ——p  OpeTaCion > Muniwcipalne gy desmandan ohras aguacs
conchne insuficientes en contempla el publicas vinculadas abaslecida de
friercdwdae de Blinicre en crecumiento de las <on senvicins nanera Compati-
lnungsie - accntanucilos dreas urbana, miral ¢ pahlicos hisicos, irrcgular y no se
nes anlenpies regulares, acotan la industrial, tiene pres istoe bidtclad de
falta de previsién amphiarJa red Infereses
entre
1acvolucién de la La planeacion Gerencia y politicas Los camshios eludadancs
relacion gobiemo- cstratégica como publicas impul<an la estan asociados ¥ gobierno,
socicdad, wscrita en nuct o marce de innovacion de Ta con enfoques
el escenano ——JP actuacion ——J gestion inslilucional —Pw esiricturales, P
globalizador opuesia msdilucional y la favoreciendo funcionales,
afavordela pafticipacién cambios en la relaciones y
incomoracion de fa ciudadana como organizacion comporla-
gerencia publica, medio para fegiimar municipal menlales.
la aceron

gubemamentat

La desventaja intimidatoria se asocia con la secuencia de hechos vinculados
con la debilidad: "obras piiblicas municipales inconclusas” —parte superior del

esquema-; se pretende rebasar la desventaja con acciones de mediano y largo
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plazos que se apoyaran en la oportunidad: “impulso gubernamental a la gerencia

publica™ —parte inferior del cuadro-.

El programa de accion regional a impulsar a través de [a estrategia adaptativa
seleccionada, supone un escenario creado para compatibilizar intereses entre
ciudadanos vy gobierno, dando expresion a las posiciones sociales reivindicativas en
funcion de politicas publicas que avalen cambios estructurales, funcionales,

relacionales y comportamentales en [a organizacion municipal.
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Cuadro 4.6
Secuencla e licchos que dan expresion o b Estealepia Ofensha

Diagrama de Apravechamiento
(F, con (1)

1

{ as obras de
IngenIcha que
consituyen lps

prpcipales

soporics de
funsionamicalna
de fus
asentanicning
humanos  de las
acinadades de
npo producing,
tleben asnciarse a
fa Jeciuon de
cambear
prsecduwres de
eIV ICIng

1

Luilar la vigencia det
circulo vicioso
documentos de

pron cedores
mcompletos-
IHEERILIn
inadecuada de
cxpedicnies tecitcos-
presupuestas
excedidos-auscacia de
repoties de avance
fisico-incumphimicnlo
en la entrega de obias
publicas.

Ciesnon arnucipat
wimcutada con el
‘musfus operands” de
tos Programas de
Inversién para
eficientizar 7los
procesos de
construccién v/o
rehabiltilacion de
whras

—

MOMEN105
3

Exigir a proseedores

de senvicios fa
enfrepa de
docunienios
deidamente
teegiemitados,
clecte de que ¢l
Ayunlamicnio acale
fa normalividad
vigenle para evilar
sanciones derivadas
de audilorias
praclicadas por los
Poderes Gjecutno y

Legflnlim

Aphcacion
adecuada del marco
normaling para
hacer uso de los
recursos financieros,

Lécnices ¥
maleriales, y.
cancedacion

integinstitmcional

que garantice ¢f
desarrolla de
pragramas de

s ersadn deshmados
a obras piiblicas

—»

Sy

4

Asegurar ¢l
funcionamicnto
deba
infraestruciura
SOCIOCCOnUNICA
de Jas
comumdades
susceplibles de
beneficiarse

Supersicign,
evaluacidn y
conlrol
eleclivos sobre
avances fisicos
de obra y
fnancicras de
s ersion
dernvados de los
programas,
CODEM, CDS,
PIE y Ramo 31

< ESCENARIO

Visualirar
necesidades a
future en las

_bzircns urhanas,
rurales ¢
irddustraales
A
Apuntala-
micnio del
maodelo,
F» inclustria-
hzacion-
usbamzacion-
pohinzacion
(IND-U-
Phan de I'0L)
Besarrollo
Mumcipai que
centemple
construccion l|L‘+

obras de
infraestruclur
secloeconémica
relaciunada con
los Programas
de [y ersion
Pihliva

Ulilizar el posicionamiento que otorga a la organizacion municipal la fortaleza:
“aprovechamiento  de los programas de inversion federal y estatal para la
construccion de infraeslructura municipal” —parte inferior del cuadro- con relacion a la
oporlunidad: “realizacion y contratacion de obras y servicios con proveedores no

amariados” —parle superior del diagrama- supone la adopcion de una estrategia
ofensiva.

Las acciones a desarrollar inherentes al programa regional se sustentaran en

el escenario preparadc para proyectar el modelo: industrializacion-urbanizacion-
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polarizacion por la via del ejercicio de recursos financieros provenientos de los
programas: CODEM, CDS, PIE, RAMO 33 y ofros de menor importancia relativa.

Coadro 4.7
Secuencia de hechos gue dan expresfon ala Estratepia Defensiva

Dizgrama de Apuntalamicnio
(Fry Fycon Ay y Ay

MOMENTOS g
! 2 3 4 5 FSCENARIO
Peoyeciode La politica de pasto EY crecimiento de fa [} recorte La fragilidac

desarrollo
wrhino

publico, sc ha
identilicado por

poblacion y la
muluplicacion d

C
plasificado, —P accianes encaminadas— > asenlamicntos »

propacsto
micslmente pata
el Municipo,
desvinculado de
arcIongs
nasyconales y
prohiferacion de
asenlamicntos
wregulares en las
fronteras dek
Munpeipie

Faveluniad
mstitucional
premolora de
vambies <¢
mscrthe enun rof
de gesticn
compremetifo
oon demandas
popuiiras
censensatfas

a la restnccidn
presupucstal
sistemdlica que ha
favorceido
particulanmente fa
caida del pasto de
1R\ ErSIGn

Plan de Desarrolla
Municipal gue
conlemple

construccion de ohras

de inlracsiruciura

de programas de
inversion piblica
federal y estanal

La supremacia de

srregulares ha traido
COMO CONSCCUCNCla
largos periodos de
escasez de agua
polabley
abaumiento de
recursas acuiferos
prgeos

Formacion de
cquipos de Irabajo
o las depeadencias
de fa orgamizacion
Funicipal

copsensadas via
proyectos
priorilarios

presupucslak a

[a mversion, se
ha traducido cn

falla de
servicios
plikhcos
municipales,
obras pitblicas
peadientes de
concluir,
desempleo e
ingcguridad

Superision,
evaluacibn y
conlrol
efectivos sobre
avances {isicos

— P secivccondniion e imipilsacin ﬁccforrc5—> deobirs ¥
relacionada con el uso
de recuises derin adoes

fimancieros de
iy cesIt

denvados de los

programas

CODILM, CDS,

PIE, Ramp 33,
efc.

—

financicra, el

crecimicnto de

la poblacion y

l2 fala de obras

¥ seryicios
municipales,
amenazan fos
prisximiog ailos

can un deleriero

ceccicnle & las

condiciones de
vitla de Ta
poblacién,

Impulsar el
empleo; abatir
la mseguridad

pablica,
regulansar y
uebanizar
asentmmenlos
irregulases y
negociar ¢l
sutnisiro e
agua
provenienle de
acuileros
localizados
luera del
terrlonia
municapal.

L

Atencion a
las demandas
dela
Hapoblacion en
materia de
obras y
servicios
piiblicos

-

las amenazas: "servicios municipales insuficientes” y
“restriccion presupuestal” —parte superior del esquema-, obligan a asumir por parte
de! Ayuntamiento, la defensa correspondiente con una decisién-blindaje sustentadas

en las forlalezas: “voluntad institucional promotora de cambios” y “aprovechamiento

de los programas de inversion federal y estatal

infraestructura municipal” —parte inferior del cuadro-.

para la construccion de

164



El programa de accidn regional a construir con la estrategia defensiva
seleccionada requiere de un escenario disefiado para brindar atencién a las
demandas sociales en materia de obras y servicios piblicos y de esta manera apoyar
el abatimiento de la inseguridad, el crecimiento del empleo y la regularizacion de la
lenencia de la lierra y del suministro de agua potable.

4.3. FORMULACION DE ESTRATEGIAS.
El avance registrado hasla el inciso que antecede en materia de estrategias a

inpulsar a parlir del afio 2001 en el municipio de Cuautitian Izcalli, México, se pone

de manifiesto en ef cuadro 4.8 inserto a continuacion:

Cuadro 4.8
Estratepias a impulsar en Cuaultitlan Frealli, déx., a partic del afie 2000
oo, | Interscccion Tipo Yertiente Escenario Objetive Estratégico
) 03,-0, Adaplativa | Scctoriab | » Transitar a un modelo de gesnon | e Consolidar cl cambio
msikcional que  apontale el arpanizactonal
paradigma  wsuanio satisfecho  con
o servicios publicos de calidad,
M Fayy Ofensina Scciorial | « Revalorar ¢l ambito territonal, como |+ Consiruir el Conschso
el cspacio de definicién de formas de ciudadano.
L arganizacign y conviscacia socialcs.
1 Fi-A) Delensiva | Sectorial | « Buscar la autorizacion de un marco | » Integrar  al  PDM  los
de atribuciones mis cengrucnte con prograinas gue den expresion
c] compromiso instilucional. a las  demandas  sociales
N consensmlas.
4 13+-0s Adapiativa | Regional | o Compatbilizar  wilereses entre | o Aticubar ¢ medio fisice con
L cuidudanos y gabiemuo municipal el mediv social
4 FaEh Ofensiva | Regrenal | o Apuntalar el modelor | o Asepurar el funcionamiente de
industrializacidn-urbanizacijn- la infracstructura
L polarizacion, secloccondmica,
0 L SIS} Defensna | Regondd § o Atender las demandas socinles en |+ Abanr la nseguridad,
materia  de  obras  y  scrvicios apoyando ¢l crecimicnto dck
| publicos cmpleo,

Los escenarios son el antecedente en funcidén del cual, giran los ejes
estratégicos que daran soporte a la gestion municipal a partir del afio 2001 vy, la
fijacion de objetivos estratégicos o generales, son la traduccion concreta de las
decisiones por adoptar.
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Los ejes estratégicos derivan del analisis de los diagramas de
amedrentamiento, de aprovechamiento y de apuntalamienio y contemplan a los

ambitos sectorial y regional como vertientes de la accidon municipal.

La vertiente de accion municipal en el ambito sectorial, tiene como contexto de
actividad a los sectores productivos (agropecuvario e industrial), de apoyo
(asentamientos humanos y comunicaciones y transportes); y, sociales (educacidn,

salud y ecologia).

La vertiente de accioén municipal en el ambito regional, tiene como contexto de
aclividad a las areas urbana y rural en las que se localizan los asentamientos

humanos.

La fijacion de los objetivos operativos que deben seguirse para la elaboracion
de los planes de accion y de los programas de las distintas areas operativas de la
organizacion municipal, incluyendo las directrices generales para el desarrollo de la
organizacion y la implementacion de la funcion contral se abordan en el siguiente

inciso.

4.4. DESARROLLO DE PLANES Y PROGRAMAS.

Las eslrategias de trénsito a nuevas formas de acluacion insiitucional, de
aprovechamiento de oportunidades vy, de apuntalamienlo de acciones
gubernamentales, que deberdn implementarse para apoyar el desarrollo de la
organizacion municipal a partir del afio 2001 en Cuautittan lzcalli, Méx, se pueden

aprectar en el siguiente cuadro:
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Cuadro 4.9
El proyecto estratégico para Conuditlan brealli, Méx., a partle del aite 2001,

Ob]eilwo Directriz Objelivo Operativo Programa Proyecto
Estralégico
Conschdar el | Reestructuracion Aenlar el cambio | Desanollo de | a) Redsefio de dreas
cambio yio creacion de | organizacional procesos de esliatégicas
ergamzacional dreas mumcipales | impulsando una | nnpvacion b} Integracibn de equipps de
directivas y | mislica de trabajc | organizacional. Irabajo eficientes
operalivas basada en caldad c} Disefic de sistemas de
total apoyo al quehacer
municipal
d) Atencion  a usuarios de
servicios municipales
Conslrr el | Consfitucion de | Integrar comités que | Comilés de [e) Equipos y seclores de
consenso los comilés | avalen Jas accwones | parlicipacién trabajo
cwdadanc promolores de | gubernamentales a | ciudadana f) Promotores urbanos y
paricipacion ravés de! consenso rurales
ciudadana ciudadano
integrar a! PDM | Elaboracion  del | Ejecutar los | Desarrollo  urbano |g) Obras publicas pendientes
los programas | PDM con | programas secloriales | sustentable de lerminacion en areas de
que den | programas consensados durante asentamrentos regulares
conleredo a las | consensados la presente
drmandas agnunisiracion
sooiales
consensadas
Aricular o1 medio | Impulso al | Promover la | Desanollo Social h) Legalizacion de la tenencia
fiswo  con el | desarrollo urbanizacion de dreas y uso del suelo
medio sacizl regional  y  al | idenllicadas con 1) Construccitn  de  vivienda
crecimiento del | asenlamientos de interés social
empleo irregulares y abalir ta 1) Introduccion  de  servicios
insegundad publicos basicos
k) Capacitacion ¥
profesfonalizacién del
servidor publico
1) _Proyeclos produclivos
Asegurar el | Cumplimiento Efecular los | Conslruccian, m)Conslruccibn  de  ocbras
fungipnamiento responsable  det | programas regionales | equipamienio, nuevas
de fa | compromiso consensados mantenimienio y | n) Rehabiliacién de obras
wlraestruciura gubernamentat relacionados con obra | operacion de obras | 0) Equipamiento y
socioecondunica puybhca municipal publicas mantenimienlo urbano.
| _municipal municipales

Son cinco las directrices que dan marco de referencia al proyecto estratégico

municipal en los ambitos seclorial y regional.
La directriz: Reestrucluracion y/o creacion de areas municipales operativas y

directivas, identifica para su implementacion la puesta en marcha del programa

denominado: Desarrollo de procesos de innovacion arganizacional gue articula 4

167



proyectos cuyas lneas de accién se relacionan en el cuadro que se inserta a

conlinuacion.
i
Cuadro 4,10
Lineas de acelén snporie a lus provectss propuesios.
N o Periodo de gestidn
- I'roaccto Linea de accidn 2000 | 2001 | 2002 | 2003
M) Redicenio de arcas pa,} Direecidn de Obras Piblicas X
etralégicas a2 Direecion de Planeacion v Pimanzas, N
a Y. Direecion de Administraciin X
a4 Area de Seguridad Piblica, X
a 5. Coordinacién de Ascsores. h ¢
a.6 Acuerdos (e Cabido. X
a.7 Orgamsmo Desceniealizado de Agua Polable y X
Sancamienlo
by AIntcgracién de equipos de | bl Programas de Capacitacion. X X X
trabajo eficientes b.2 Programa de Reconocimicnles y Reconipensas X X X
¢} Disefio  de  sistemas  de | c.l. Administracién de procesos X X X
apimo al quehacer | ¢.2 Eficiencia en el uso de recursos. X X X
municipal ¢ 3 Proyectos prioritarios. X X X
c.4 Discdio del sistema de informacidn X
B c.5 Evaluacién de Ta Gestron Municipal X X X
Jdb Arencion a usuarios  de | d | Simplificacidn administrativa. X X
servicios municipales, d 2 Scguimiento de acciones concerladas X X X

El eje rector: Constitucion de los comités promotores de participacion
ciudadana, implica de la instrumentacion de dos proyectos que se apoyan en las

siguientes lineas de accion:

Cuadro 4.11
Lineas de accidn soporte 2 los proyectos propucstos,

_— . . Periodo de gestion
I'royecto Linea de accidn 2000 [ 2601 | 2602 | 2003
¢} Equipos ¥ sectores  de| e 1. Organizaciones privadas, X X X X
\rabajo. e.2. Asociaciones civiles, X X X X
¢ 3. Calegios y grupos de profesionistas X X X X
¢ 4. Uninersidades. X X X X
¢ 3. Pantidos politicos X X X X
¢.6 hMedios de comunicacion X X X X
e.7. Obreros, cmnpesinos y organizaciones no| X X X X

gubemamentales.

N Premotores  wrbanos  y | f 1. Comités de organizacion ciudadana, X X X X
turales 2. Comités de colonos. X X X X
f 3. Asociaciones civiles X X X X
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La directriz: Elaboracién del PDM, con programas consensados, descansa en
el proyecto: Obras publicas pendientes de terminacién en areas de asentamientos

regulares, este supone siete lineas de accion, para apuntalar el programa: Desarrollo

suslentable.
Cuadro 4.12
Lineas tle accibn soporie al prosectn propuests.
. Periodo de gestion
Linea de accion

Proyecto 2000 | 2001 | 2002 | 2003
g} Obra< publicas pendientes | g 1. Fraccionamientos urbanos. X X X
de terminacion on dreas de g 2. Colonms urbanas . X X X

asentanuenios regudares o .
g X Fraccionamicntos mbitacionales urbanos. X X X
g Condominios X X X
g 5. Ejidos, X X X
g 6 Pucblos. X X X
g 7. Fraccionamicntos industriales. X X X

La vertiente de accion municipal en el ambito regiona! identifica dos ejes
rectores. El impulso al desarrollo regional y al crecimiento del empleo, constituyen el
primer eje, su base de sustentacion es el programa: Desarrollo Social y son ¢inco las

lineas de accion que configuran los proyectos respectivos.

Cuadro .13
Fineas de aceidn que dan soporte a los proyectos propuesios,

Proyecto Linea de accion Periodo de gestign
7

N 2000 | 2001 | 2802 | 2003

h) legalizacion de 1a tenencia y uso [ I, Repularizar la teacncia de la tiera de X X X
def suefo. acuerdo af plan estratégico de crecimiento

1} Construccién de wvivienda  de i1 Convemios con diversas instituciones para la X X X
Hilciés social, promocion de la vivienda

1) Inireduccidn de senvicios pabhicos [ .1 Arcas de asentamientos irregulares. X X X
bisicos.

Ly Capacutacion v profesionalizacién [k 1 Servicio civil de carrera, X X X
delb servidor pitblico

1} Prozectos productisos, L1, Desarrollo de la micro y pequeiia empresa, ¢ X X X

industria artesanal.
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E! segundo eje reclor: Cumplimiento responsable del
gubernamental se

mantenimiento y operacion de obras pulblicas municipales, que contempla 3

objetiva en el programa: Construccion,

proyectos, cuyas lineas de accidn se enuncian en el cuadro 4.14.

Curadro4.14
ILineas de accidn soporte al proyecio propucsto.

Proyecto

Linea de aceidn

Perioda de gestion

2000 | 2601 | 2002 [ 2003

m) Conslruccidn  de  obras

nucras

m b Agna potable.

tm 2 Alumbrado pablico.

m 3 Calles. parques y jardines

m.4 Desechos mdustnales.

m.5 Drenaje y Alcantanllado,

m.6 Meicados, rastros y pantconcs

m.7. Preseny acidn y mejoramicnio del medio ambiente.

n)  Rehabslitacion de obras.

u . Calles, parqucs ¥ jardines
2. MMercados, centrales de abasto, rastras y pantecnes

wm Fauipamiento
manicinnento urbano

y

ol Agua polable.

0 2 Ahnmbrado piibhico.

o, Aulag,

0.4 Deporte y recreacion

0.5 Drenaje y alcantarillado.
o.6. Guamiciencs y banguetas.
o.7. Pavimenlacion

I I i T
P N E A E e i
P P A B i A
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CAPITULO 5. FACTIBILIDAD FINANCIERA DE LA PROPUESTA.

Con base a la propuesta aportada en esta tesis, el desafio municipal se ve
inmerso en los cambios encaminados a la modernizacion de la relacion: estado-
sociedad, bajo la optica de ia gestion inslitucional como expresion de la planeacion

eslratégica.

Para operacionalizar las eslralegias municipales que se adoptan, es necesario dar

respuesta a las preguntas que se relacionan a continuacion:

¢El enlace entre la planeacion estratégica y el control de gestion estd dado por
elementos programaticos?

¢ Qué técnica permite agrupar los gastos segun los programas a realizar con los
resultados que se esperan lograr?

¢Es factible analizar la politica presupuestaria y su incidencia en el ambito
municipal?

¢ Eluso de indicadores facilita ta evaluacion sistematica de resultados?

La pfaneacion estratégica, nace en un espacio tedrico dominado por los
estudios pragmaticos y subyace en ella la intencién de racionalizar, diseccionar y
posteriormente impulsar las acciones empresariales bajo escenarios turbulentos y en

funcion de cuadros analiticos operacicnalizables.

Interpretar de esta manera la ejecucion de acciones en el ambito municipal,
obliga entender al ayuntamiento como la organizacion que desempeia tareas
gubernamentales mediante la interrelacién e integracion de recursos humanos,
financieros y maleriales, apoyados en una estructura administrativa y realizando
funciones legal y organicamente definidas.
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En el contexto brevemente descrito se inscribe la gestion municipal, la cual
presupone el conocimiento minimo de la estructura y funciones basicas del
municipio, eslo es por ejemplo, saber cuantas y de qué caracleristicas son las
unidades administrativas —Tesoreria municipal; Direccion de servicios pablicos, de
obras publicas, del deporte, de salud, de planeacion; Secretaria del ayuntamiento,
elc., de acuerdo al tipo de municipio-, asi como sus bases juridicas —Legislacion
federal, estatal y municipal-, bases programaticas —Plan nacional, estatal y municipal
de desarrollo- asi como de las bases de coordinacion ~Convenios unicos de
desarrollo y convenios especificos- que norman su funcionamiento. Pero también, y
tal vez de manera mas importante, conocer aquellos aspectos cotidianos que se
presentan y ocurren al margen del andamiaje juridico, programatico y de
coordinacion y que son los que muchas veces definen la ejecucion exitosa de tareas

o su fracaso.

De esta forma, la gestion municipal es el conjunto de actividades que
desarrolla ef ayuntamiento para atender y resolver diversas peticiones y demandas,
pues a través de éstas se generan y establecen las relaciones del gobierno con la
comunidad y con olras instancias administrativas de los gobiernos estatal y
municipal; es decir, la gestion municipal implica transitar por procesos administrativos
integrales, dentro de los cuales el control es Ia fase final y la gue inicia los nuevos
ciclos de planeacion al registrar resultados, desviaciones y causas y variables de las

mismas.

Ei corolario de esta presentacion identifica al control de gestion como un
proceso que se lleva al cabo dentro de los lineamientos definidos por la planeacion
estralégica con actividades de seguimiento y evaluacién de planes, prograimas y
proyectos resultado de la mision, la vision y los objelivos estratégicos; de ahi, la

necesidad de contar con una herramienta cuya aplicacion preste particular atencion
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a las cosas gue un gobierno realiza mas bien que a las cosas que adquiere para dar

cumplimiento a sus funciones.
51. IDENTIFICACION DE VARIABLES CLAVE.

El presupuesto por programas es la herramienta que acredita las exigencias
planteadas en el parrafe anterior, pues es el elemento de la programacion
presupuestaria que permite agrupar los gastos segun los programas a realizar con
los resullados que se esperan lograr expresados en unidades fisicas, via registro de

aclividades especificas soporte de los programas.*

En la labla 5.1 se pueden apreciar las caracteristicas que dan fisonomia a esta

técnica.

“  Arnaga Conchas, Enrique. Finanzas Pibhcas do México Edil SEPIPN 1991, Edic. actualizada en prensa IPN/FCE

Capitulo 1l
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‘Fabla 5.1
Caracteristicas del Presupucsto por Programas

Referencia Cualidad
Frzina de presentacion Relaciona variables diversas con aniplia informacion sobre ¢l gasto
Proposito Enfatiza lo que se realizard con los recussos disponibles.
Plancacién estralégica Transforma los objctivos generales de los programas y proyecios on presupuestos

operititos amatles.

Mision y vision Fstablece Jas metas de conto plazo en concordancia con los objetivos de largo y
mediano plazes

Forma de propraniaenn Asigmi recursos pana el cumplimiento de las etk de los progranus y demds
calegurias progeamdticas

Control Je ejecucion Pusitlita el segumiento fisico-financiero de la obra piblica
Maturaleza del proceso Identifica las atribuciones duplicadas y precisa responsabilidades al determinar Ias
presupuestario metas que deben alcanzarse. ]

Puente Elaberacion propia con informacion obtenida en Finanzas Publicas de México de Arnagn Conchas Tinrique

Para operacionalizar las esfrategias municipales a impuisar es necesario
vincular la dimension administrativa con la dimension funcional delimitando para cada
unidad responsable las acciones gubernamentales que le corresponde desarrollar,
La dimension funcional se expresa a través de una estructura programatica que esta

conformada por un conjunto de categorias y de elementos programaticos.

La categoria programatica es la clasificacién que agrupa de manera ordenada
el universo de la accion gubernamental y tiene como propésito primordial identificar y
direccionar el gasto publico. Para los fines de este trabajo se establece una
estructura programatica configurada por seis categorias programaticas: funcion, sub-
funcion, sectores, programas, proyectos de inversion y proyectos prioritarios
—consultar fabla 5.2 -. A cada uno de estos conceplos se asocian recursos
presupueslarios, ya que todas las categorias programaticas son cuantificables en

términos monetarios.
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Tahla 5.2
Estruciura Programitica

Categoria Desagregacién funcional-institucional

Funcion Corresponde a la maxima agregacion de b clasificacion del gosto plblico,
representa el ambito de compelencia y muestra fa direccidn estratépica que se da
2 [os secursos piiblicos

Sub-funcion Corresponde a un desglose de fa funcidn; sc establecen campos mds especificos
de accion de la administracion municipal

Sectores Reficee al desarrollo de la aclividad ccondmica (sectores productivos), de la
infraestructura socioccondnica (scctores de apoyo) y de los servicios piblicos
(sectores sociales) planteados por la peblactdn; también comprende ¢ soporte
logistice institucional (sectores cstratégicos)

I'ropramns Representa ol conjunto de operaciones, tareas y proyeetos que Hevan al cabo las
\ ’ L !

unidades admmistrativas municipaices para dar cumplimiento a la constiuccidn de

obras publicas o a la prestacton de un servicio

Proyecins de inversidn Abude a tado le que emprende el sector priblico con el objetive de increnientar
sus actnos fijos, con lo cual se awmenta y nicjora ¢l Mo de produclos y
servicios

Pron ceotos priocdanos £ la cxpresidn detallada det compinto de estrategias para acreditar los abjetivos
cstrategicos

fuente flaberacion propia can base en la informacion publicada  por Ta SHCP y la SLCODAM ear Programa de
Medemizacuin de la Adnunistracion Mihlica 1995-2000 F994

El contenido de una probable estructura programatica municipal se ejemplifica

—a nivel enunciativo- en la tabla inserta a continuacion.
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Tabla 5.3

Estructura Programatica Municipal

Contenido de las Categorias Programaticas

" 5 Projecto
Funcién Sub-funcién Seclor Programa e Inversion Prioritario
{:ohcino Admnistracign Admunistranion y | Bandos, Reglamentos,
Mupicipal general defensa Acuerdos y Resaluciones
Gobierno Geslidn politica Adquisicién e
Accion civica mohihario y
Comunicacion social cquipe
Particepacion Consulla popular Promotores urbanos
ciudadana Comilés de parlicipacion
Concejos do colaboracisn
Anlminixiracidn Desanmolle e proceses de Rediseila de Areas
mnovacién orgamzacional ustrépiens
Plancacién y programacion
Hzaenda Politsca tnbutaria | Financiere Recaudacion Actualizacion  del
Publica Ejecucion fiscal Padron de
SMunicipal Marco juridico Contnbuycntes
Efcicicio del Presupucsto y cantabilidad Liguidacion de ka | Administraciones
gatlo Dcuda piiblica mumicipal dewda anfcriorcs
Convral ¥ Cucnta poblica municipsl
et aluavion Cantrol inlcrno
Seiviioe Scgundad Administracion y | Pelicia Adquisician  de | Profesionalizacion
Pubhices pubhica defensa Bombezos cquipy de {de Yos cuerpos de
scguridad seguridad
Seraciws basicos | eapoyo Desamrallo wrbano sustentable Obsas  pendientes
-Asenlanuentos Agua potable Construecion e dreas e
humanos- Limpta y recoleccién de basura | Rehabilitavion ascnlamicntos
Alumbrado y electrificacion Equipamienie regutases
Drenaje y alcantanllado Mantenindento
Mercadus, parques ¥ jurdines de ohras publicas
Breacstar seciat Sociales Cultura y educacian Construceiones Pficientar fos
Tducacidén, salud | Sajud y deporte cducausas serviclos
¥ cevlopea- Mejormmicnlo del ambiente cducativos  y e
salud
Actntamuentos Dexasrollo Be apoyo Oidenzmienio scuslariat Asentanienios Regulanizacian  de
LUibanes urbano - Asentamicntos Usos del sucle irmegukares la tenencia de la
[ grepamienio humanos ¥ Transpurtes ficrea
LUrbann comunicaciones y
franspoHcs-
Ohras pobhcas Producines, de | Vialidades, camiaps y puenics Rutas y vialidades
apoye y sociale Edilicios mibhcos para ondenar  (a
Ceonsen acién pobladus Mendez
Desarrotio Promocion Productines Fomenlo agropeciatio TInfracstzuctura de | Especializacion
Teonbmico econdnica -Agrepecuario ¥ | Foinenlo industrial apoyo a la | productiva

forestal ¢
imdusirial-

Fomenlo artesanal
Desarrallo sooizl
Fomenle at wirismo

praduccion
Timplea.

Fuente: [ laboracidn adaplada con base en In infoenacién publicnda por ¢l Poder Legislalive del fsiade de México en:
Faesnpuesto por Programas Municipal 1984,
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El enlace entre ia planeacion estratégica y el control de gestion —en funcién de
las calegorias programaticas-, estd dado por los elementos programaticos. Los
elementos programaticos establecen las caracteristicas y atributos del destino del
gaslo; definen en primera instancia, la informacién cualitativa y/o fisica de lo que se
pretende lograr con los recursos publicos; en una segunda etapa, la informacion
derivada de estos elementos sirve para evaluar los logros alcanzados. Los elementos
programaticos —~ tabla 5.4 — son: objetivo estratégico, programa de trabajo, indicador
y, meta del indicador.

Fabla 5.4
Elcmentos Programdaticos

Elemento Descripeion

Obyjetivo estratégico Identifica ta finalidad hacia fa cual deben dirigirse los recursos y esfuerzos para
acreditar ta mision. Se caracteniza por una descripeién cualitatva expresada de
manera precisa

Pragrama de wabajo Actividades  cancretas de aleance anwal que permilen avanzar hacia el
cumplimiento de los objetivos estratégicos al gencrar los salisfactores que dan
respuesta a las necesidades especificas de los usuarios

Indhcador Define cuales son tos aspeetos relevantes de los programas y prayeclos guc scran
ubilizados para tomar decissones en materia de asignacién piesupuestaria, Se ie
fijan metas o pardmetros que permiten cvaluar el desempeiio con wayor
objetividad

Meia del indicador Refiere 2l valor numérico de un indicador, cuya medicion se ha establecido con
especificaciones precisas,

Fueate  Lizboracion propia con base en la mformacién publicada por la SHCP y Ia SECODAM en Programa de Moderizacién
de la Admimisiracsen Publica 199524600 1998

5.2. HOJA DE CALCULO.

El planteamiento de este inciso, se formula bajo el enfoque de dos vertientes;
la primera, hace referencia a la factibilidad de analizar la politica presupuestaria y su
incidencia en el ambito municipal introduciende una clave a cada uno de los
componentes del gasto piblico; la segunda, alude a la facilitacion de un proceso

sislematico de evaluacion de resultados a través del uso de mecanismos que
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permitan la observacion y correccién en su caso, de los avances o desviaciones de

las metas fijadas en cada programa o proyecto medianie el uso de indicadores.

La primera verliente implica asignar una clave presupuestaria a los diferentes
componenles que articulan la estructura que posibilita dar seguimiento al gasto; de
tal forma que, el analisis de la politica presupuestaria, conlleve a relacionar
calegorias programaticas. En la propuesta que se presenta lineas abajo, la clave
presupuestlaria esta integrada por 10 componentes y 24 digitos.

Fabla 5.5
Cemponentes y Longitud de Regisiro de Ia Clave Presupucstacla Municlpal,

Abrevlature 1 A cG uR F SF S FR PY1 oG FF 10 componentes
1 ongliud de 1 1 3 2 2 3 3 4 4 1 24 digitos
repisiro
Compnaente Descripelén
A Afa Identifica el ado calendario de vigencia del presupueslo. Se regisira of tltmo digito del ejercicio fiscal al que

corresponda la asignacion presupuestaria.

(G L Clhaadicacnn | Registra ef gasio en ¢l que se autonza 3/ ejerce of presapucsio (gasto corrienle, gasto de inversion, gasto de dewda)
del gasto

TR | Dadad Establece 1a unidad sdnnnisiratis a pertencciente a la estruclura orpanica bisica de una dependencsa responsable de
responsable ] ejercer la asignacion presupuestaria cortespondiente

2 Funcion Idertifica el campo de accién del sector publice municipal para ef cual sc aplica la asignacién presupuestaria
correspondiente.

sr Sub funcidn § Deline un mayor detalle del campo de accion que se especifica en ba funcidn.

S Secter Relaciona fa asignacion presupuestaria con la pofitica sectorial previsia en el Plan de Desarrollp Municipal

PR Programa Vincula fa asignacién presupuestana con fa sub-funcién correspondiente.

"1 jProyecto de | Especifica las acciones de las unidades responsables que para qumentar yfo mejorar ¢l Tlujo de producios yo

s ersion senvicios incrementan ef activo fijo del sector piblico nwnicipal

06 [Obeio  del | Registea en los distintos niveles de agrupacion (capitelo, concepto, partida}, los insumos que adqueren fas unidades
gacio respansables pata cumphir con Ja niision que tienen encomendada.

tE Fuenle  de | Mentifica el origen de los recursos con que se cubre Ia asignacion presupuestana respecliva
finance-

nugnlo J

Tucale 1 laboracidn projra cont nformnacion oblenida en | inanzas Piblicas de Mévico de Asnaga Conchas Parigue.

Con respecto a la segunda vertiente, el procedimiento de evaluacidn de la
geslidn institucional en términos de indicadores tiene como antecedente a los

programas de trabajo que dan base de sustentacion a Jos objetivos estratégicos. Los
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indicadores come paramelros ulilizados para medir e} nivel de cumplimiento de los

objetivos estratégicos de los programas ylo proyectos deben ser confiables,

representalivos, cimientos de las acciones de mejora y, deben apegarse al alcance

que tiene el quehacer de la organizacion municipal a efecto de apoyar la toma de

decisicnes y la reorientacion de politicas, programas gubernamentales y asighacion

de recursos econgmicos.

Los siguientes cuadros ilustran en torno a la evaluacion de algunos objetivos

estratégicos atendiendo a las categorias programaticas funcién, sub-funcion y sector.

Cuadre 5.1

Progeamia de Trabajo e Indicadores de Gestidn para el logro de los Objetisos Estratégicos.

Objetho Estratéglcs: Forlafecer 1a Situaclén Financlera Municipal

F:018F:228:10

Fuente Elaboracion propa
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Programs Indicador de . Mletas 2000
de trabajo Objetivo de Proprama Gestign Flirmula de medicidn Teim 1| Trim3 | Ve 3 [T d | Aoat
Finanzas Operar con una estruciura | Balance relalino i ; *
sapag faanciera ¢n cquilibrio [jngicio‘s_g_r(_fmgwfﬁ] - 100 o o i) 0 0
Giasto 1olal anual
Amphar los  senvicies Ingreso Ingreso anual derivado de derechos
pre<lados a ba comunidad percpita por 10 30 30 30 30
derechos Ingresos directos anusles
Panunar vl ) to b Gusie yrienle [TT R Ry ————
distenwde a et N R O3 1 0s2 | 052 | 088 | nsy
DPCIACIHN 3 MARicnIICNe Ciawlo tutak anual
Destmarun paga supedier al | Beuda piblica Gaslo de deuda comercial anual
de ko< sencimicntes en les 020 Jg20 | 020 ] 020 | 020
crédbiing comerciales. Gasto tofal anual
Racionalizar ¢l uso de Jos | Alcanzar  con
recursas los TECUrsos
linancicros
- Metas cjercidas.
autorizados las A gerawias s s o " "
mclas Metas prograniadas 100% [ 100% | 100% | 100% | i00%
programaticas
Mjadas parz el
¢jercicio
F 02 Hacienda Publica Municipal,
SF22 Ejercicio del Gasto,
510 Administracidn v Pelensa




Cuadro 5.2

Programa de Trabajo e Tndicadores de Geslién para cl [opro de fos Objetivos Estratépicos.

Objetho Esiratégico: Construir el Consense Ciudadano F:01SF:138:10
“Trograma de B Indicador de Metas 2000
:lhlju Objetlvo de Prograsmis Testlbn Fhrmuta de niedicion Foien 1 e 3 | .3 | vk 3 Aol
3 -
Cenntée e | Deleclar el nivel  de | Dererminar cf Inforetacion disponible al
i . - i1 1]
Partiaipycion | orgamizacion social o of { Lipode Niriero de arpanizaciones sociates P "
Crudadana municipio organizaciones Poblacion talal 100% 160%
eincas,
paliticas,
educalings, de Nimero de organizacianes
:‘c“'f' . eslentes por fipo 100% 0%
cporlinas, e ———
premiales, eic Total de osganizaciones
ldenufivr fa t Betimr el indice | aynerg de ar 1oncs por conwnidad Infarmaclon disponile al
patiapacion patesciat fae organizacnn - —
per u;nlunuhd I por comunidad Totabde organigaciones en ¢l anmmpio o | | | | 100%
Uslahlecer a | Dcternunar el N
r : aricro de obras realizadas con 1
participacién e 12 | indice de " ' Informaclén disponible at
comuntdad en acun idades § pariicipacidn pathieipacion cudadana
ceperificas Comunitaria en Total de obras cn ci niunicipio
fa consiniceion
dc obras 100% 100%
Mano de obra prestada por la comumdad
mateniales prestadap
{con<en acién ara Ja cjecucitn de cbras
ecoligica, MNuemiero Lotal de horas de manoe de ohra
aluribrado requcii<la
publice, eic }
3
Ubscar actores politicos ::::::—:::rd? Namero de pantsdos que conforman ¢l Inforntaclin disponible al
N {.ongreso E<tatat
parfufos - -
politicos Total de partidos registradns 100% 100%
Intewrar Comnés  de | Alcansor el It L ol bt
Parmucipacion Ciwdadana | mimero de Motas al d #lormasidn disponible al
. cias alcanzadas
comités que —_—
garanlicen el Mctas prograniadas
censenso 50% | 100% 1606%
ciudadano. Nimero de proniotores urbanos
¥ rurales conshitundo
Numero prograntado
Fag Gobiermo Mumcipal

S 13
S0

Participacen Ciudadana
Adamunictracion y Defensa

Fuenie: Nishoracion propia
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Cuadro 5.3

Proprama de Trabajo e Indicadores de Gestidn para el logro de los Objetivos Estratégicos.

[ Obelivo Estratégico: Asegurar el funclonamiento de la Infraestructura socloecondmica municlpal Fi01SF:325:04
Programx de Indicadnr de - ‘s Metas 2000
[ (fshaju Oblsthvo de Proprama Gestign Férmula de medicisn Teim 1] Vol & | Talm, 3 | el 4 | Anual
Cenarsecron, [ Condnure pbras nucvas | Alcanzar el
o pimenio, | consensadas en materia | nimicro de redes
e R [l N
L hiae publicte domiethang ea abn:l.gcm\!gnlu domiethano
lllllﬂl\ll"11f‘ n'.‘fc.‘l( Llf.' I\UII\CIU P[(‘gf-’“l)nll(’
ascnlimientos Tablacion atendida "
tegulares Pollacitn denandante s
Fquipar obras pendienies | Determnnar ck
de manpurar nocay e Numeto de medidezes de_agua instalagdes 100%
medidercs de TTTTTT Namero programado © a
agua ainslatar
<n areds e oblavien atemtida
- N - 15%
ascatinienios Teblacion denandanie
regulares
Dar mantcnimicale a la | ldentificar <l _ Colonias urbanas payimenfadas
pavimentacien e [ mumcioale Tutal de calerias pemdhienies e 1oe%
colonias  wbanas  con | entonnac que pavEneaLacian
deficit en cobertura v/o | expernincntan
alencitn a guejas deteriorm e Colorias urbanas con guarniciancs
malenia dg e banquetos £5%
pavimenlacion, Total de calonias pendieates de
guamiciones ¥ guamicioncs y banquelas
bangucias
Axcgurar iz operacion del | Obtener efonel Tonelzdas de basura colecladas por mes
senicio de limgna | de recaleccion Total de toncladas 0%
municipal en las dreas | dadas Ias mulas
urbanas de recorrdo __Ruias cubicrias 60%
cusienies Tetal de rulas
F Nk Senvicios Publices

s

Senicios Basicos.

Sa1 Ascalamientes ffumanos

Fugaue, Flaboracion propiz
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REFLEXIONES FINALES

Bajo el escenario globalizador y la anuencia de los Organismos Financieros
tnlernacionales, se modula a fransicion en la relacion gobierno-sociedad. Gobiernos
tradiclonalmente apoyados en administraciones burocréticas, tratan de orientar su
quehacer inslitucional en funcidn del paradigma denominado Nueva Gerencia
Publica. La vision de esta propuesia, alude a gobiernos capaces de medir sus
resultados; por lo tanlo, el impulso a {a innovacion de la gestion es condicion
obligada. Es decir, el actor gubernamental en su rof de nuevo gerente, debe tener
capacidad para reestructurar, innovar e implementar procesos de actuacion que den
sustento a los indicadores de gestion, a efecto de que los ciudadanos al conocer los

resultados acrediten la toma de decisiones y cohesionen procesos de gobernabilidad.

Por lo que respecla a la tesis que sustenta quien esto escribe, considera que
el perflil caracteristico que definira la dinamica innovadora en el futuro se identificara

con una vision empresarial del espacio municipal.

La accién gubernamental se sustentarad en el paradigma, usuario satisfecho

con servicios publicos de calidad y seran cinco los factores que le daran fundamento:

&) La formulacién de planes de desarrollo econdmico v social consensados y
secuenciados estratégicamente;

b) La parlicipacion permanente de la ciudadania como aval en la edificacion
del municipio del futuro;

c) La eficacia, calidad y oportunidad en la construccion de obras y dotacion
de servicios municipales;

d) La eficiencia en el manejo de los recursos; v,
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e) La adecuacion sistemalica de una estructura administrativa vanguardista y

sélida a la que se integren servidores publicos altamente calificados.

En el contenido de este documento, se propone para el municipio de
Cuautilan lzcalli, Méx., una dinamica innovadora ~cimentada en la secuencia del
proceso de planeacion estratégica-, que apoye el ejercicio de una nueva gestion a

los Ayuntamientos del futuro.

La gesltion institucional propuesta, se finca en el reposicionamiento del ambito
gubernamental y esta amarrada a los cambios experimentados en los entornos
externc e interno. El proceso de participacion ciudadana se puede regular bajo la
perspectiva administrativa, de tal manera que al integrar el factor cohesionador o
mecanismo de consenso con la accion municipal —procesos de trabajo vinculados
con la organizacién y el funcionamiento de obras y servicios publicos, en funcion de
un presupuesto- se da sentido a los avances en la resolucién de problemas sociales,
asi como al enfogue sistémico del pensamiento estratégico; valores, misién, vision y

estrategia.

A continuacion se plantean fas reflexiones de mayor importancia relativa que

el autor considera comentar como conclusiones de la investigacion realizada;

* La innovacion, la eficacia, la eficiencia, la congruencia, la concertacion, la
productividad y la rentabilidad son factores clave del modelo de gerencia publica
delineado en este trabajo; y el liderazgo en este contexto, juega un papel
fundamental.

* La planeacidn esiratégica es la alternativa que confiere viabilidad a la toma de

decisiones en el ambito municipal, ya que su instrumentacion garantiza una gestion
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innovadora que involucra formas de pensar y actuar vinculadas con el analisis
estratégico, la mision y la vision, el enfoque estratégico v fa propuesta que dan
sentido al quehacer institucional ante el impacto del proceso de globalizacion. Es

en este dimensionamiento que;

» Normas, programas, comportamientos, compromisos politicos y acciones
gubernamenlales confeccionadas con base al enfoque estratégico resultan
compatibles con la innovacion llevada al cabo como una cruzada modernizadora

emprendida por un lider,

+» Los esquemas de participacion ciudadana se basan en la logica de la negociacion
y del consenso, y estan orientados a la acreditacion de un proceso que asegure
soluciones viables a problemas especificos de manera rapida, eficaz e inmediata

por parte del gobierno.

» La organizacion municipal transforma comportamientos humanos para factibilizar
un cambio de actiludes que comprometa la accion gubernamental con fa solucion
de problemas sociales.

*La politica de asignacion de recursos esta relacionada con la ejecucion de
programas que dan configuracion a las tareas gubernamentales de corlo, mediano

y largo plazo.
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