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Presentacion

El Instituto de Administracion POblica del Estado de
México, consecuente con su proposito de contribuir al
desarrollo de las ciencias administrativas y al mejoramiento
de la funcién pablica del Estado de México y sus municipios,
a partir de 1988 ha venido promoviendo anualmente el
certamen de investigacion en administracién puablica. El
certamen constituye un esfuerzo por fomentar el interés por
mejorar la teoria y practica de nuestra disciplina, a fin de
conformar una funcién piblica a la altura de las demandas y
expectativas de una sociedad cada vez mas compleja,
exigente de buenos servicios y comprometida con su propio
desarrollo politico, econémico y social.

En la séptima promocién del certamen, el H. Jurado
calificador integrado por las siguientes instituciones y
personalidades: del Gobierno del Estado de México, Ing.
Alberto Cur Naime: de la Universidad Auténoma del Estado
de México, Lic. Rogelio Tinoco Garcia; de la Escuela Nacional
de Estudios Profesionales-Acatlan, Mtro. José de Jesis
Olivares Prado; del Instituto Nacional de Administracion
Pablica, Lic. Adriana Hernédndez Puente; y del IAPEM, Lie.
Rolando Barrera Zapata, después de analizar y evaluar las
Investigaciones concursantes, decidieron otorgar el premio
IAPEM 1994 a la obra que alora publicamos y que
sometemos al examen critico-propositivo de los estudiosos e
interesados en la materia.

La obra premiada, en opinion del H. Jurado resalta, entre
otros importantes aspectos, por su apego al conocimiento
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ctentifico y la propuesta de solucién a una problemética, que
en este caso es la vinculacion de la planeacidn, coordinacion y
control entre las dependencias del sector central y los
organismos auxillares a través de la sectorizacidn,
conslderando ademads su autonomia técnica y organica; por la
explicacidon clara y precisa de las distintas etapas del proceso
técnico para la formulacién, diseho y estructuracién de un
modelo de programacidn sectorial que propicie la consecucién
de los objetivos asignados a las instaucias administrativas
estatales; por abordar un tema actual y trascendente para el
quehacer pablico y desarrollo de la  practica
publiadministrativa; por la sugerencia de equilibrar
atribuciones y funciones entre las dependencias y organismos
auxiliares, y finalmente por el imperativo de actualizar la
Ley de Planeacion del Estado de México.

El fenémeno publiadministrativo es vasto y complejo y
aun escasamente tratado; por lo que la administracién
pablica adolece de multiples estudios y propuestas viables
para darle agilidad, productividad, calidad y oportunidad, en
la atencién de las crecientes demandas de una sociedad en
permanente transformacién, en un contexto de restriceion de
recursos de diferente indole. Sea pues esta, oportunidad
propicia para reconocer el esfuerzo de los jévenes autores
cristalizado en esta obra, y a la vez exhortarlos a segnir
cultivando su vocacién por la investigacién, y a contmuar
aportando 1deas, analisis y reflexiones tendentes a
modermzar nuestra administracién pablica.

Guillermo Haro Bélchez
Presidente del IAPEM
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Prologo

La programacidén sectorial debe ser vista como. un
mecanismo que agiliza, apoya y asegura en forma
permanente los objetivos de cada sector administrativo en el
proceso de desarrollo de la entidad; a su vez, la planeacién se
puede manejar bajo las corrientes administrativa y
gubernamental.

En este sentido, la corriente administrativa concibe a la
planeacidén como un proceso necesario para la toma de
decisiones a partir de la elaboracién de un plan, y como un
sistema organizacional que trata de aprovechar al maximo
los recursos humanos, materiales, financieros y técnicos de
una instituciéon a fin de lograr un mejoramiento en sus
actividades para el logro de sus objetivos.

La corriente gubernamental concibe a la planeacién como
una técnica de gobierno que dirige y regula los procesos
socioecondmicos, territoriales y ambientales, orientados a la

satisfaccién de las demandas sociales y a la procuracién del
desarrollo.

La planeacién para el desarrollo ha orientado sus

esfuerzos a un conjunto de propositos tales como:

—~ La basqueda de racionalidad entre los medios
disponibles y los fines perseguidos.

— La conformacién de una organizacion y establecimiento
del control en las tareas realizadas por la
administracién pablica, con el objetivo de hacer mas
eficientes sus funciones y legitimar su accidn.
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— La coordinacién y organizacion administrativa tanto en
funciones como en responsabilidades.

— La racionalizacion en el uso de los recursos.

— La procuracién de la participacién de los diferentes
sectores sociales, con la finalidad de incorporar sus
aspiraciones y demandas a un plan de desarrollo.

— La estructuracion de un planteamiento completo en la
toma de decisiones anticipada, en el analisis y en la
fijacién de metas, en la evaluacidon de resultados, en el
ahorro y racionalidad en el uso de los recursos y en la
promocion del desarrollo econémico y social.

A través del proceso de planeacion se podran ordenar y
sistematizar anticipadamente las acciones a realizar a través
de la definicibn de objetivos y metas, asi como la
icorporacién de reglas y procedimientos de racionalidad de
los recursos disponibles para aplicarlos hacia la solucién de
un objetivo planteado.

Las planeacién constituye un proceso técnico-metodolégico
que incluye el diagnéstico, objetivos y metas, estrategias y
lineas de accién, ademas de procedimientos de coordinacidn,
programacion, presupuestacidn, control y evaluacién.

Desde el enfoque juridico-formal, el proceso de planeacién
se concibe como un conjunto de actividades destinadas a
formular, instrumentar, coutrolar y evaluar los planes a
nivel nacional, estatal y municipal. Por su parte, en las
etapas de la planeacién del desarrollo que derivan del
sistema estatal, se concretan actividades como: formulacidn,
instrumentacion, control y evaluacién.

14



PROLOGO

De manera tedrica-conceptual la planeacion puede ser:
retrospectiva, prospectiva o circunscripta o bien puede verse
como estratégica o tictica; también puede ser agrupada de
acuerdo a su tamano, ambito, forma, propositos, duracion,
curso, participacién y vertientes.

La planeacién democratica en México, de acuerdo con los
preceptos legales qne la rigen, es considerada como un
sistema o macrosistema de planeacion. En este sentido, la
eficiencia y operatividad de los sistemas de planeacién radica
en la corresponsabilidad de las estructuras politicas,
juridicas y administrativas.

El macrosistema estd compuesto por tres sistemas de
planeacién, correspondientes a los niveles nacional, estatal y
municipal.

El Sistema Nacional de Planeacién Democratica busca
coordinar sus acciones y orientar en forma ordenada y
congruente los esfuerzos y compromisos de instancias
gubernamentales federal, estatal y municipal. Su
instrumento esencial es el Plan Nacional de Desarrollo, el
cual guia sns acciones y define estrategias generales,
objetivos y las principales politicas de desarrollo integral del
pais.

L.as vertientes de accion sobre las cuales incide la
planeacion nacional dentro de la administracién phblica son:

— Vertiente global: da congruencia al proceso de

planeacién del desarrollo nacional, atendiendo el
caracter macroecondmico y regional del pais.

15
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— Vertiente sectorial: esta integrada por dependencias y
entidades convencionalmente agrupadas que buscan la
realizacidn de una misma politica gubernamental.

— Vertiente institucional: la planeacién es realizada por
cada una de las dependencias y entidades de la
administracién pablica federal.

El Sistema de Planeacién Democratica incluye a los
sistemas estatales de planeacién; la vinculacién entre estos
dos se da a través de los convenios de desarrollo social
(CODESOL) y los comités de planeacién para el desarrollo
(COPLADE).

En el ambito municipal el instrumento que rige su accién
planificadora, es el Plan Municipal de Desarrollo, el cual de
acuerdo a la legislacidon que lo sustenta, sera elaborado,

aprobado, ejecutado, controlado y evaluado por el
ayuntamiento.

Por su parte, la base juridica de la planeacién esta
sustentada en la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, la Ley de Planeacion, la Ley Organica de la
Administracion Pdblica Federal v leyes que regulan un area
especifica de planeacion.

Los ejecutivos federal y estatal, han establecido el
Convenio de Desarrollo Social con el objeto de fortalecer esta
relacibon en el marco de acuerdos nacionales para la
ampliacién de la vida democratica.

Asimismo, han creado el Comité de Planeacién para el
Desarrollo del HEstado de México bajo el contexto de la
administracion  pablica estatal, cuyo objetivo es

16
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compatibilizar a nivel local los esfuerzos que realizan las
administraciones federal, estatal y municipal.

El Sistema Integral de Planeacién Estatal es un intento de
racionalidad politica, administrativa y econémica del

gobierno para atender de manera eficaz los problemas que le
plantea el desarrollo.

Los subsistemas que integran a dicho sistema son los
siguientes:
Subsistema de Planeacidn.
Subsistema de Programacion.
Subsistema de Presupuestacion.
Subsistema de Control y Evaluacion.
Subsistema de Informacién.

La sectorizacién por su parte, es aquella reorganizacion
que se hace de la administracién puablica en sectores de
desarrollo econdémico y social del estado, en donde un
conjunto de entidades paraestatales homogéneas se agrupan
bajo la coordinacién de una determinada dependencia de la
administracién publica central, con el propdsito de que sus
acciones en forma coordinada puedan ejecutar una misma
politica gubernamental.

Los objetivos principales del proceso de sectorizacion
dentro de la administracién phablica estatal son:

— Ordenar al conjunto de organismos auxiliares y
fideicomisos en sectores administrativos encargados de
actividades en comQn.

— Elevar la eficiencia de los organismos auxiliares para
fortalecerlos como instrumentos basicos del estado.

17
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— Modernizar los sistemas de planeacién, programacion,
control, informacién y evaluacion de la administracién
publica.

El acelerado crecimiento poblacional ha provocado una
situacién de desorden administrativo caracterizado por
inadecuados mecanismos de coordinacidbn entre las
dependencias y los organismos auxiliares en la promocion del
desarrollo econdémico y en la procuraciéon del bienestar social.
De ahi la necesidad de crear nuevas formas de orgamizacién
para cumplir con los compromisos que el gobierno se
plantea.

Ante esto, es necesario entender a la sectorizacién como
una nueva modalidad para reorgamzar la administracion
federal, la cual tiene tres ambitos de actuacién:

— Dependencia de Orientacién y Apoyo Global.

— Dependencias de Coordinacién Sectorial.

— Entidades Paraestatales.

El proceso de sectorizacibn en la entidad, ha
experimentado al igual que en el Ambito federal, una nueva
modalidad para reorganizar a la administracion pablica en
relacidn con su sector paraestatal, en tres ambitos de
actuacion:

— Dependencias de Coordinacién Global.

— Dependencias de Coordinacién Sectorial.

— Organismos Auxiliares.

A nivel estatal los principales problemas de la
sectorizaci6én han sido:

18
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— La existencia de mecanismos de coordinacién y control
madecuados, asl como deficiencias administrativas en
la operacion sectorial.

— Deficiencias en el funcionamiento del sector auxiliar al
no cumplir cabalmente las metas, objetivos y politicas
generales que norman su actuacion.

— Incertidumbre por la falta de precisidon de las funciones
que le toca desempenar a cada organismo.

— Carencias en la instrumentacién de los programas a
nivel nacional, sectorial, regional y estatal.

— Desequilibrios tanto de funciones como de distribucién
de responsabilidades y recursos entre el sector central y
auxiliar.

En este orden de ideas, la programacidon sectorial se
concibe como un instrumento basico de la administraci6n
publica para convertir los objetivos, planes y programas de
desarrollo en acciones y resultados concretos.

En el proceso de programacién, los programas sectoriales
de mediano plazo deben plasmar los objetivos v estrategias
que cada sector gubernamental determine, a partir de las
politicas de desarrollo estatal.

Ante esto, se considera a los programas sectoriales como
instrumentos adminmstrativos del quehacer gubernamental
en sus distintos niveles, que deben establecer un conjunto
armonico, interdependiente y racional de actividades
dirigidas al logro de resultados especificos y congruentes con
la funcién primordial de los sectores de la administracion
publica.

19



LA PROGRAMACION SECTORIAL Y LA PLANEACION DEL DESARROLLO ESTATAL

La participacidon y compromisos de cada sector en la
elaboracion del programa sectorial deben estar encaminados
a la consecucidn de resultados especificos del desarrollo
econdémico y social de la entidad, concretadas en el Plan
Estatal de Desarrollo, siendo el conjunto de sus unidades
administrativas y organismos los que contribuyan a
concretar dichos objetivos.

Los principales criterios de la programacion son: orientar
las necesidades contenidas en el Plan Estatal de Desarrollo;
disefiar instrumentos y mecanismos administrativos y
normativos para la obtencién de mejores resultados; aplicar
medidas de aprovechamiento y racionalidad de los recursos
disponibles; operar de manera eficiente y racional los
procesos y métodos de trabajo y; orientar las acciones hacia
la obtencién de resultados trascendentes que impacten
efectivamente el desarrollo socio-econdmico, territorial y
ambiental.

Para la formulacion del Programa Sectorial se debe
congiderar:

— Diagnostico.

— Objetivos y Metas.

Estrategias vy Lineas de Acecidn.

— Instrumentacién y Control de Actividades.
Acciones de Programacién-Presupuestacion.
Criterios de Evaluaciéon Programatica.

Finalmente, en el marco de la programacién sectorial y la
planeacion del desarrollo estatal es importante sefialar que:

|
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— La planeaci6én es un instrumento necesario en la
administracién péblica para promover el desarrollo
econdmico, social vy politico en el Estado de México.

— La planeacién para el desarrollo, necesita de una
programacién sectorial que involucre en forma
comprometida a las dependencias y organismos
auxiliares de la entidad en la ejecuciéon de las tareas
necesarias para cumplir con los objetivos que en
materia econdmica y social ha asumido el Gobierno del
estado.

— La formulacién de los programas sectoriales debe
derivarse de las estrategias, compromisos y objetivos
contenidos en el Plan Estatal de Desarrollo, pues este
con una visién globalizadora representa el instrumento
rector de la actividad gubernamental.

— La programacion sectorial, bien delineada ¥
estructurada deberid tener como sustentoc una
legislacidn congruente y eficaz que fundamente la
solidez del sector administrativo.

Los elementos anteriores configuran la esencia del proceso
de planeacién que el Gobierno del Estado de México lleva al
cabo ¥ que, de manera acuciosa, han sido objeto de analisis
por los autores de este libro.

Para culminar este prélogo y tratando de complementar lo
ya trabajado por los autores, es importante asumir la
formulaciéon de propuestas para mejorar el proceso de
planeacién-programacioén-presupuestacion, acordes con las
condiciones siempre cambiantes de una sociedad como la

21
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mexicana, en la que histéricamente la sociedad mexiquense
ha hecho gala de dinamismo y transformacion.

Este trabajo aporta ideas y planteamientos que los

estudiosos y practicantes debemos revisar y aplicar. En ello
radica su mayor valor.

Santiago . Velasco Monroy

22



Introduccion

El desarrollo de nuestro pais implica oportunidades vy
riesgos; en él se envuelve la aventura de propiciar cambios
planeados con el fin de llegar a un resultado deseado, a una
posicién mejor a la que se tiene en el momento de emprender
el camino. Estas iniciativas implican voluntad y esfuerzos de
planeacién, previsién y apoyo para que los resultados sean
posibles y tangibles.

En este sentido la planeacién para el desarrollo cobra gran
importancia al constituirse en el instrumento que tiende a la
procuracion del desarrollo econdmico y a la satisfacciéon de los
diversos requerimientos y demandas sociales.

De ahi la inquietud de estudiar los procesos y elementos
de la planeacién para el desarrollo y, particularmente, las
actividades realizadas en la programaciéon sectorial, de tal
forma que sean el instrumento para ordenar y orientar la
accidon administrativa y conducir el guehacer gubernamental
a mejores condiciones para el desarrollo de los procesos
productivos v la satisfaccidon de necesidades sociales.

Por esta razén, el presente trabajo, aborda el estudio y
analisis de la planeacion y programacion sectorial en la
administracién publica del Estado de México, asi como el
disefio, estructuracién e instrumentactén de un modelo de
programacion sectorial que contribuya a la consecucién de
resultados especificos (lineas de accidn, proyectos, objetivos
de mediano plazo y programas operativos) de las estrategias,
contenidas en el Plan Estatal de Desarrollo del sector, asi
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como la correspondiente evaluacién de las acciones que

permitan conocer el grado de cumplimiento en las tareas
asignadas.

Bajo esta premisa, es conveniente homogeneizar los
criterios para la elaboracion de los programas sectoriales, con
el objeto de sistematizar y dar precisién a la actuacién de
cada sector administrativo para que éstos se constituyan en
verdaderos promotores de la eficiencia y eficacia en la
promocién del desarrollo.

En esta investigacion consignamos a los sectores como los
responsables de formular y ejecutar los programas
sectoriales de mediano plazo en forma objetiva y congruente;
para ello, la determinacién de actividades con objetivos,
metas, estrategias y resultados que precisen el qué hacer y
como hacerlo, requerird de un analisis responsable del que
deriven planteamientcs apegados a 1a realidad y con mayor
profundidad de los logros esperados.

Un aspecto importante en la instrumentacién de los
programas sectoriales sera el esfuerzo que cada responsable
reahce en sus actividades significativas que expresen
objetivamente hechos importantes, y cuya contribucidén final
girva para generar una direccionalidad especifica a la
actuaciéon particular y global que trascienda y justifique el
quehacer administrativo.

En la programacion sectorial, es importante utilizar
procesos de coordinacién, control y evaluacién que permitan
la eficiente realizacién y concrecidn de las tareas encargadas
a cada sector. La planeacién como parte primordial de
actividades administrativas, orienta y dirige el logro de
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resultados; es la herramienta para instrumentar los
programas sectoriales.

A partir de lo anterior, se ha formulado el presente
documento, integrado por cuatro capitulos, a saber:

En el capitulo primero, se presenta el marco teorico-
conceptual de la planeacién, partiendo de sus defimiciones
bésicas; se hace un breve analisis del enfoque de sistemas
dentro de la administraciéon pubhca que, para ef2ctos de este
estudio, permitird comprender y describir con claridad, los
capitulos siguientes acerca del sistema de planeacion;
asimismo, se tratan los principios y propoésitos que ésta
reviste para la administracion pablica, y el proceso que como
secuencia ordenada de etapas constituye su marco de
actuacion.

El capitulo segundo, resefia los antecedentes globales de la
planeacién gubernamental, las generalidades de los sistemas
de planeacién democratica (nacional, estatal y municipal),
asi como las normas, Organos y principios conforme a los
cuales debe desarrollarse esta actividad obligatoria e integral
de la administracién pablica federal y particularmente la del
Estado de México.

En el tercer capitulo, se aborda la sectorizacion de la
administracién pablica en el Estado de México, su concepto,
objetivos, génesis histdrica, marco normativo de actuacion y
estructura organico-funcional, a través de los cuales se
vislumbran algunos de los problemas mas comunes gue
presenta su operacion. Dicho capitulo sirve como marco de
referencia inmediato para desarrollar un modelo de
programacion.



LA PROGRAMACION SECTORIAL Y LA PLANEACION DEL DESARROLLO ESTATAL

En el cuarto capitulo, se propone un modelo de
programacion  sectortal aplicable a los  sectores
administrativos de la administracion puablica del estado, el
cual pretende ser de aplicacién general; en él se establecen
los mecanismos metodologicos que van desde su formulacién
hasta la evaluacién de objetivos y resultados. Consideramos
que contar con una programacion sectorial
metodoldgicamente estructurada y eficientemente articulada,
contribuira al mejoramiento en el despacho de las acciones
sectoriales que armonicen la accidn gubernamental y

cumplan con las estrategias de desarrollo que en el estado se
han planteado.

Sin pretender ser exhaustivos en la presentacién del
modelo de programacién sectorial propuesto, deseamos que
esta investigacion proporcione a las dependencias y
organismos auxiliares del Poder Ejecutivo de la entidad, los
elementos necesartos para la formulacién de sus programas
sectoriales de mediano plazo, en cumplimiento de las
politicas contenidas en el Plan de Desarrollo del Estado de
México.
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Capitulo 1

Generalidades de la Planeacion

1.1 Definiciones bdsicas

La administracién pablica es parte fundamental en los
procesos politicos, econdmicos y sociales; se encarga de que
las  decisiones administrativas trasclendan en la
transformacién de la realidad social del pais, a través de la
coordinacién y orientacién de miltiples programas y tareas
relacionadas directamente con el cumplimiento de los fines
que persigue el estado. De ahi que la administracién pablica
no solo se circunscribe a un ejercicio técnico y de
participaciéon, su actuar, sobre todo, constituye un
instrumento de cambio y renovacién que asegure una mayor
capacidad de servicio al estado frente a las constantes
demandas que plantea la sociedad, asi como en un medio
para instrumentar con eficiencia los programas nactonales de
desarrollo, definidos por los niveles politicos del estado y la
sociedad a fin de garantizar en el futuro que las normas, el
funcionamiento y la organizacién general del aparato
administrativo sean coincidentes con las directrices v
requerimientos fundamentales de los procesos de desarrollo
socioecondmicos.
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La administracion publica trata en el conjunto de sus
acciones manejar la complejidad de los fendémenos
administrativos y sociales cada vez mas dinimicos en sus
estructuras y relaciones, a través de instrumentos
administrativos como 1o es la planeacidn, la que permitira en
este sentido, vincular los medios y fines, disehar normas
organizativas, distribuir funciones, procurar la eficiencia en
el desempeiio, optimizar recursos, y en general, cumplir con
los objetivos de desarrollo a los que aspira la sociedad dando
a su vez la oportunidad de dignificar y enriquecer la funcién
publica.

De lo anterior, podemos vislumbrar que la planeacién
como elemento indispensable e irrenunciable de todo proceso
administrativo juega un papel importante en la organizacién,
previsién y orientacion de los medios que utiliza la
administraciéon pablica en el cumplimiento de sus fines.

De estas primeras anotaciones, se observa la importancia
v necesidad que reviste la accion planificadora en los
procesos administrativos, por lo que se analizaran algunos
conceptos de planeacidn, que permitan comprender su
funcién y objetivo.

El término planeacién advierte una gran diversidad de
acepciones; de tal manera que sin tratar de agotar su
discusién conceptual, a continuacién se sefialan varios
conceptos que resaltan la trascendencia v la necesidad de
llevar a cabo una accién planificadora en la actividad
humana, permitiendo al mismo tiempo wubicar el
planteamiento y desarrollo de este trabajo.
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CAPITULOT
“GENERALIDADES DE LA PLANEACION”

Es pertinente aclarar que en la presente investigacion, los
términos de planeacion y planificacién se manejan de
manera indistinta. En este sentido coincidimos con Jorge
Ruiz Duefias cuando apunta que "... se ha hecho uso
indistinto de las expresiones planificacion y planeacion ante
la imposibilidad de dilucidar objetivamente los verdaderos
alcances de estos vocablos."t

A su vez, cabe sefialar que la planeacion presenta distintos
movimientos o tendencias, entre las cuales se encuentran las
administrativas, y las gubernamentales o de desarrollo. Para
el caso que nos ocupa enfocaremos nuestra atencién y estudio
hacia la segunda corriente, sin embargo se establecen
algunas diferencias o elementos caracteristicos entre ellas.

La corriente administrativa concibe a la planeacidén como
un proceso administrativo necesario para la elaboracién de
un plan. Se le define como el disefio de un sistema organico-
funcional que trata de aprovechar al maximo los recursos
humanos, materiales, financieros y técnicos de una
institucién a fin de lograr un mejoramiento en sus
actividades hacia el logro de sus objetivos. Veremos para
fundamentar este criterio algunas consideraciones hechas
por estudiosos de la materia.

Para George Terry "la planeacion es seleccionar

informacion y hacer suposiciones respecto al futuro para
formular las actividades necesarias, para realizar los

1 RUIZ Duefas, Jorge, Sisterna econémico, planificaciéon y empresas puablicas en
México, Ed. Universidad Auténoma Metropolitana Azcapotzaleo, Ensayos ndm. 8, Méxicn,
1982, p. T.
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objetivos organizacionales [..]. Representa el destinar
pensamiento y tiempo ahora para una inversidon en el
futuro”.2

Agustin Reyes Ponce sefiala que la planeacién es "... fijar
con precisién lo que va a hacerse [...] consiste en fijar el curso
concreto de accibn que ha de seguirse, estableciendo los
principios que habrdn de orientarlo, la secuencia de
operaciones para realizarlo y las determinaciones de tiempo
y de niimero necesarias para su realizacion”.?

Por su parte, Koontz y O'donnel mencionan que "la
planeacién [...] incluye la seleccién entre cursos diversos y
futuros de accién, requiere la seleccion de objetivos
empresariales yv de las metas departamentales, y la
determinacién de las formas de alcanzarlos [...] la planeacién
implica una innovacién administrativa y la capacidad de
crear algo nuevo".¢

Lo caracteristico de esta corriente es dirigirse a explicar el
comportamiento de las organizactones asi como sus normas
téenicas y  administrativas a efecto de su oportuna
conduccién en los objetivos encomendados, se rige por tareas

eficientistas v sus resultados no impactan directamente al
conglomerado social.

2 TERRY R., George, Principios de Administracion, Ed. CE.C5.A, 1la. ed., México,
1961, p. 195.

3 REYES Ponce, Agustin, Adminisiracién de Empresas, Teoria y Practica, Ed.
Limusa, 1a. ed., México, 1972, p. 165.

4 KOONTZ y ODonnel, Principios de Administracion, Ed Mc Graw Hill, 3a. ed,
Meéxico, 1988, p. 110.
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CAPITULO T
"GENERALIDADES DE LA PLANEACION™

Por otra parte, el enfoque gubernamental o de desarrollo
esta orientado a la elaboracién de planes, fijacién de objetivos
y seleccion de alternativas para el total de la economia o una
parte de ésta; sus resultados impactan en forma directa sobre
el conglomerado social asentado en un territorio especifico, a
través de la determinacién de prioridades de acuerdo a los
requerimientos y demandas de los diversos grupos sociales
que interactiian en comunidad. A su vez, es una técnica de
gobierno para dirigir y regular los procesos de desarrollo
socicecondmico. Dicha acepcién permite entender a la
planeacién gubernamental no solo como un conjunto de
procedimientos técnicos para la realizacidn de un plan, sino
ademas como un procedimiento politico orientado a la
satisfaccién de las demandas sociales y a la procuracién del
desarrollo.

Algunos autores que fundamentan este enfoque son entre
otros:

Ignacio Pichardo Pagaza menciona que "la planeacién es
una funcidén de la administracién [pablica] que consiste en
identificar los objetivos generales de una institucién o de un
conjunto de instituciones a corto, mediano y largo plazo;
definir las estrategias politicas para alcanzar esos objetivos;
ordenarlos de acuerdo a prioridades; establecer el marco
normativo dentro del cual se desenvuelven las acciones de la
institucion y dar las bases para poder realizar otras
funciones generales de la administracién: la programacion, el
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financiamiento, la administracién de personal, el control y
evaluacion de resultados”.?

Derivado de esta definiciéon, la planeacién consiste en la
toma de decisiones anticipada en tiempos definidos, en la
cual se fijan con precision los objetives, las politicas,
estrategias y acciones tendientes al cumplimiento de los
objetivos previamente establecidos. La planeacion constituye
el principal medio a utilizar para que las instituciones
pablicas y organismos sociales dirijan su desarrollo en un
curso concreto de aceidn, tomando en cuenta las prioridades
sociales, la optimizacién de los recursos existentes y la
participacion coordinada y concertada con los diversos grupos
sociales y privados interesados en la accidn planificadora.

Es importante considerar algunos elementos de la
planeacién que a criterio de Pichardo Pagaza, forman un
conjunto de principios de filosofia politica, justicia, libertad v
seguridad que sirven para la formulacién de un plan que
defina los objetivos asi como la determinacién de los
propodsitos y prioridades, el establecimiento de metas
cuantificadas en tiempo y volumen, en donde la funcion de
planeacién es el proceso que fija objetivos y escoge las
alternativas mas adecuadas para alcanzarlos.

Por su parte, Russell L. Ackoff menciona que "la
planeacién es un proceso que supone la elaboracion y
evaluacion de cada parte de un conjunto interrelacionado de
decisiones antes de que se inicle una accidn, en una situacién

5 PICHARDO Pagaza, Fgnacio, Introduceion a la Administracion Pablica en México,
tomo [1, Ed. INAP, México, 1984, p. 16.
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“GENERALIDADES DE LA PLANEACION”

en la que se crea que a menos que se emprenda tal accion no
es probable que ocurra el estado futuro que se desea y que, si
se adopta la accién apropiada aumentara la probabilidad de
obtener un resultado favorable”.8

Otra definicién que enmarca este concepto sefiala que "la
planeacién a nivel de una institucion pablica es una forma de
ordenar la incertidumbre aparente que acompafia algunas
veces 1a necesidad de satisfacer las demandas planteadas por
el medio ambiente, [...] constituyen una medida de vital
importancia para la consecucion de los objetivos del
desarrollo integral del pais, v establece el esquema general
de accién donde deben inscribirse las actividades tanto a
nivel sectorial como institucional que contribuyen a clarificar
los objetivos y metas de las instituciones pablicas”.?

Gonzalo Martner define a la planificacién como la "actitud
de hacer planes de accién para el futuro. Es la fijacién
concreta de metas a la conducta de un plazo determinado y a
la asignacién precisa de medios en funcién de aquellos
objetivos [...] es dar forma organica a un conjunto de
decisiones integradas y compatibles entre si que guiaran la
actividad de una empresa, de un gobierno o de una familia”.8
Para la efectiva operatividad de la accién planificadora debe

6 RUSSEL L., Ackoff, Un Concepto de Planeacion de Empresas, Ed. Limusa, 1a. ed,,
México, 1972, p. 15.

7 Coordinacién General de Estudios Administrativos, Guia Técnica para el Andlisis y
Desarrollo Institucional de las Organizaciones Pitblicas, México, 1981, p. 35.

8 MARTNER, Gonzalo, Planeacion y Presupuesto por Programas, Ed. Siglo XXI,
Meéxice, 1977, p. 45.
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tenerse en cuenta que la actitud racional es un elemenfo
esencial de la planeacion ya que por medio de ésta se reduce
el namero de alternativas que se presentan para una misma
acclon, eligiéndose de entre ellas las mas viables de acuerdo
a los medios disponibles.

Podemos observar que los elementos comunes a las
definiciones sefialadas anteriormente coinciden en establecer
que la planeacién es un proceso que prevé un futuro deseado;
establece objetivos y metas; busca la racionalidad de recursos
y su vinculacién con los fines; es un instrumento para
promover el desarrollo econémico y social; ayuda a prever los
posibles obstaculos que se presentan en la ejecucion de las
acciones; posibilita la toma de decisiones anticipada;
promueve la eficiencia de una organizacién, entre otras.

Después de haber revisado algunos conceptos referentes a
los términos de planeacibn desde una perspectiva
gubernamental o de desarrollo, podemos entender a la
planeacion como un instrumento que permite reducir la
incertidumbre respecto a un futuro probable en las
sociedades, para lo cual deben establecerse objetivos
generales, fijar estrategias de accion, determinar prioridades
y seleccionar alternativas de solucién; dicho conjunto de
actividades como medio que representa para eficientar el
funcionamiento de una institucién, debe buscar en su
operacién la optimizacidn y racionalidad de los recursos con
que se cuenta, la satisfaccion de las necesidades sociales de
interés comGn y la procuracion y orientacién del desarrollo
socioecontmico del pais.
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“GENERALIDADES DE LA PLANEACION”

Estamos ciertos de que planear no solo implica elaborar
planes y documentos similares, sino ademés contar con
instrumentos y medios necesarios para alcanzar los objetivos
y metas deseados, acompafiado a su vez por un proceso
continuo de retroalimentacidn que sirva para prevenir y
corregir los errores que se presenten en la ejecucién de las
acciones del proceso de planeacion.

Por otro lado, es conveniente temer presente algunas
concepciones de los términos plan, programa, proyecto, a fin
de que los capitulos siguientes sean mejor comprendidos. El
término plan lo podemos considerar como un instrumento
que permite organizar los insumos con que se cuenta en
forma racional y definir los objetivos para dar direccion al
proceso de desarrollo de las organizaciones y de la sociedad
en su conjunto. Un plan estara integrado por un conjunto de
programas que permitiran la organizacion secuencial de las
tarcas globales, coordinando los recursos financieros,
humanos, materiales y tecnoldégicos bajo objetivos
preestablecidos en dicho plan; a su vez un programa estara
integrado por un conjunto de proyectos, éstos seran la unidad
de planeacién que permitan concretar los objetivos a corto
plazo; en esta etapa las tareas o acciones a realizar se
definen con mayor claridad y son sujetas de medicidn
cuantitativa y cualitativa; en este sentido, un proyecto
permite la concrecién de los objetivos y acciones de una
organizacién y de la institucién ptibhca de que se trate.

Finalmente, para efectos de esta investigaciton y para una
mejor comprensién de los sistemas administrativos que
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conforman la materia a planear, es indispensable contar con
medios de analisis que permitan tener una visién global de la
integracion de su estructura, del funcionamiento y de la
interrelacion de sus partes, del impacto de sus resultados en
el exterior y del grado de cumplimiento de sus objetivos. Ante
tales circunstancias, vemos al enfoque de sistemas como el
método mas conveniente para entender los procesos
dindmicos que caracterizan a los sistemas administrativos;
con el analisis de sus procesos se pueden encontrar los
medios méas adecuados para resolver los problemas que
enfrenta la administracion pablica en el logro oportuno de
sus objetivos.

Se abordan a continuacidon algunos aspectos generales
sobre el contenido de esta materia y que es necesario
considerar en el desarrollo de la presente investigacion.

Para una mejor comprension es conveniente tener claro lo
que se entiende por sisfema.

La mayoria de los conceptos coinciden que todo sistema
debe tener elementos caracteristicos que lo definan como un
conjunfo o combinacion de cosas o partes, integradas e
interdependientes cuyas relaciones entre si las hacen formar
un todo uniturio y organizado, que cumple con un propésito o
reahza una funcién. Con lo anterior podemos sefialar que un
sistema es un conjunto complejo de interacciones entre las
partes componentes y procesos que lo integran, que abarcan

relaciones de interdependencia entre dicho complejo y su
medio.
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En la opinién de Alejandro Carrillo Castro, el enfoque de
sistemas aplicado a la administracién publica nos conduce a
estudiarla con una Optica multidisciplinaria que permite
apreciarla esquematicamente. Es un sistema que implica un
medio, insumos en proceso de conversién, productos y una
retroalimentacién, actuando en un marco de juridicidad que
le permite actuar legitimamente por medio del otorgamiento
de funciones y responsabilidades.

El esquema de la administraciéon piablica desde el punto de
vista sistémico, esta integrado por un conjunto de facultades
derivadas de un sistema normativo que dentro de su ambito
de competencia permite usar una cierta cantidad de recursos
en funcién de las demandas del medio.

El objetivo global del sistema estara determinado por las
condiciones del medio y de él se derivaran los objetivos
generales de cada una de las partes que forman la
organizacibn y que en conjunto deben cumplir con la
finalidad global.

Asi, podemos decir que de la administracién phblica como

sistema estd integrada por cinco componentes generales
(esquema 1):
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ENFOQUE SISTEMICO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

DECISIONES DEL DECISIONES DEL
DECISIONES DEL SISTEMA POLITICO SISTEMA, SISTEMA
ADMINISTRATIVO POLITICO-SOCIAL \
INSUMOS CAJA NEGRA PRODUCTOS
FUNCIONES: ESTRUCTURAS: RESULTADOS:

- Normatives. I Direccitn.

Decisioney

FACULTADES Politicas.
Comunicatitn. Bicncs.
JURIDICAS Conrol.
Servicioy.
| De adaptacion

- Promocidn. Programacion. Wormas de

Modernizacion operacitn.

g Adiministrativa. B
L
| Mantenimicnto ;
A Recursos.
L D servicios. I Conversion
COMBINACION de {nsumaos a Se evaliian en funcion de su
ductos. cficiencia e msirumeritacidn,
DE RECURS0S Pre
Procedimientos,
Actividades y actijudes.
| De direccion.
MEDIO AMBIENTE
RETROALIMENTACTON

ESQUEMA 1

FUENTE: Elaborado por los aulores en base al documento de Carrillo Castro, Alejandro, Caracteristicas del Enfoque de Sistemas.
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CAPITULOT
“GENERALIDADES DE L4 PLANEACION”

Medio ambiente

Es la parte que estimula o proporciona los insumos al
sistema, y es al mismo tiempo el receptor de los productos
resultantes de su proceso Interno. Su analisis permite
conocer la influencia que éste ejerce sobre el sistema objeto
de estudio y asi determinar aquellas condiciones que
permitan mejorar los vinculos funcionales y esiructurales
existentes entre ambos, a fin de darle congruencia a la
relacién que dichos actores establezcan.

Insumos

Todo sistema requiere de elementos externos para poder
funcionar correctamente, a estos genéricamente se les conoce
como msumos al sistema y provienen del medio en forma de:

— Demandas (de bienes, servicios, informacidn, etc.).

— Recursos  (materiales, financieros, tecnolégicos,
humanos).

— Informacion en general, concerniente a los aspectos
propios del sistema.

— Apoyos al sistema.
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Proceso de conversion (caja negra)

Todo proceso de conversion es producto del dinamismo y
de la capacidad administrativa y operativa del sistema. A
este proceso llegan los insumos para ser transformado. en
resultados por medio de las estructuras y subsistemas
administrativos, entre los cuales encontramos:

— Subsistemas de regulacién (direccién, decision, politicas,

comunicacion, control y adaptacién, programas y
reforma administrativa).

— Funciones sustantivas, es la conversiéon propia de
insumos en productos.

— De mantenimiento y de apoyo, llevada a cabo por los
recursos humanos, materiales y financieros.
Otro factor importante en el proceso de conversion son las
aptitudes y las actitudes que el personal de confilanza y el
personal de base puedan ofrecer en el desempefnio de sus

funciones para el logro de los objetivos planteados por una
organizacion.

Productos

El sistema debe ser capaz de producir bienes, prestar
servicios, proporcionar informacién y en general, ofrecer
aquellos elementos necesarios para dar un adecuado
cumplimiento a las atribuciones que se le han conferido.

Podemos decir que los productos son la base para medir la
eficiencia del sistema al establecer la relacién adecuada
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entre los recursos que se utilizan y los productos que se
obtienen, entre los costos del producto y el beneficio de la
accion. Los grados de eficiencia pueden determinarse
mediante la comparacién de los costos, volamenes y cahdad
de la produccion de un sistema.

Mecanismos de retroalimentacion

El volumen de productos que genera un sistema facilita
una evaluacion de la eficiencia y eficacia en la utilizacién de
los recursos con los que dispone. La medicidn cuantitativa y
cualitativa de la produccién permite conocer las desviaciones
y deficiencias que existen en el logro de las metas y objetivos,
vy en base a ellas, instrumentar medidas que corrijan los
errores del funcionamiento del sistema a fin de que las
acciones realizadas se adapten de la mejor manera a los
procesos de desarrollo.

Entre los principales objetivos de la retroalimentacion esta
regular, controlar y evaluar el funcionamiento del sistema a
fin de instrumentar las medidas o cambios necesarios que
incrementen su eficiencia, eficacia y congruencia para que su
produccién se realice en las condiciones mas adecuadas.

Es asi como el enfoque sistémico en la administracion
publica es mas que un marco de referencia para el analisis de
esta materia; es un concepto desarrollado que proporciona un
instrumento técnico para tener una visién general e integral
del sistema administrativo, haciendo posible que los estudios
se dirjjan a la operacion eficaz, eficiente y congruente del
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sistema dentro de un medio cada vez més dinamico y
complejo.

Cabe sefialar que no se pretende ver al enfoque de
sistemas como la panacea por medio del cual se puedan
estudiar y analizar todos los sistemas administrativos,
econdmicos y sociales, pues presenta una serie de dificultades
que 1impiden identificar con claridad los limites de los
sistemas que se analizan, sin embargo, dicho enfoque es til

para ubicarnos de una mejor manera en el desarrollo de la
investigacion.

1.2 Principios y propdsitos de la planeacién

La planeacion basa sus acciones en una serie de conceptos
fundamentales sustentados en principios bésicos que dan
soporte a la accion planificadora.

A continuacién se abordan algunos principios
caracteristicos de la accion de planificacién, que coincidiendo
basicamente con Gonzalo Martner y Pichardo Pagaza son:®

— Principio de racionalidad: Consiste en la seleccién

adecuada de alternativas de accidn mediante el
conocimiento cientifico y el razonamiento sistematico

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

% Cfr. PICHARDO Pagaza, Ignacio, Introduccion a Ia Administracion Piblica en
México y Gonzalo Martner, Planeacion y Presupuesto por Programas.
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- Principio de prevision: Consiste en la formulacion
anticipada de los cursos de accidén futuros, temendo
como base importante el diagndstico v las proyecciones
observadas; como afirma Martner "la planeacion es una
prevision del futuro, los programas y planes tienen por
objeto guiar la conducta hacia adelante. En funcién de
éste se fijan principios y plazos definidos, para la
gjecucion de las acciones gque se planifican". 10

~ Principio de universalidad: Implica la incorporacion de
todas las fases del proceso socioecondémico ¥y
administrativo en la planeacién, para prever las
consecuencias de su aplicacién, este principio no debe
tener caracteristicas de parcialidad, debe abarcar todas
las fases del proceso administrativo.

— Principio de unidad: Mediante este principio se hace
posible la integracion de planes, programas y proyectos
en un todo organico que pueda ser coordinado. Mediante
esta homogeneizacidén de actividades, la planeacién
podrd cumplir sus funciones de forma ordenada y
coordinada. Como principio de unidad, se debe tener en
cuenta que "los planes deben ser de tal naturaleza, que
pueda decirse gue existe uno solo para cada funcién de
planeacion y todos los que se aplican en la sociedad
deben estar, de tal modo coordinados e integrados que
en realidad pueda decirse que existe un plan general*.11

10 MARTNER, Gonzalo, Op. cit., p. 46.
11 REYES Ponce, Agustin, Op. cit., p. 190.
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- Principio de continutdad: Implica el dinamismo con que
debe actuar el proceso de planeacién en las multiples
tareas asignadas, ya que no tiene limites en el tiempo;
mientras se va cumpliendo un plan deben existir
acciones que formulen el siguiente, manteniendo asi
una secuencia en las tareas realizadas.

— Principro de inherencia: Establece que la planeacion es
necesaria en cualquier organizacién y actividad
humana; es propia de la administracion, del estado ¥ la
empresa. La planeacion en cualquiera de estas
organizaciones establece la forma de como pueden
alcanzar sus objetivos, haciendo posible que se tenga
menor incertidumbre frente a las condiciones futuras
que se presenten.

— Princapio de flexibilidad: Consiste en el ajuste de la
planeaciébn ante los casos i1mprevistos, ya que una
rigidez en el establecimiento de objetivos, metas y en la
fijacion de medios para alcanzarlos, limita Ila
adaptabilidad de la misma al proceso de desarrollo; es
por eso que los planes deben tener la suficiente
flexibilidad para ajustarse a rumbos diferentes de los
inicialmente previstos, de acuerdo a los objetivos y
metas que plantean las rapidas y complejas relaciones
sociales. Cabe mencionar que la flexibihdad no debe
caer en actos anarquicos y de desorden ya que se pierde
la verdadera naturaleza de la planeacion.

Por otro lado, la planeacién para el desarrollo ha orientado

sus esfuerzos a un conjunto de propodsitos muy variados,
determinados en la mayoria de las veces por la misma
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dindmica del conglomerado social en la consecucién de sus
objetivos. Dichos propdsitos deben cumplirse en base a una
racionalidad de recursos, a la busqueda de mejores
alternativas de solucién en congrueucia con las estructuras
sociales, econémicas, politicas y juridicas existentes.

A medida que las exigencias y demandas sociales crecen
en magnitud ¥y en complejidad, es preciso que el aparato
gubernamental optimice los recursos con los que cuenta,
fomente la eficiencia y productividad en su funcién
administrativa y defina los renglones que por su importancia
y urgencia sean prioritarios en su atenciébn a fin de
desarrollar las obras programadas, promover el desarrollo
econémico y social v dar cumplimiento a los programas
puablicos establecidos, tomando en cuenta que las actividades
deben realizarse en forma planeada y ordenada obedeciendo
en minimo a situaciones reactivas con poca efectividad en el
logro de los objetivos establecidos.

Lo anterior deja entrever la importancia que envuelve a la
accién planificadora dentro del quehacer publico, y el
compromiso que tiene frente a los diversos sectores de la
sociedad, en la fijjacion de estrategias, cumplimiento de
objetivos y preparacidon de las condiciones necesarias que

promuevan el desarrollo socioeconémico de la sociedad eu su
conjunto.

Entre los principales propésitos que debe cumplir la
planeacién estin:

—~ Buscar en el conjunto de sus acciones una racionalidad
entre los medios con los que dispone y los fines que
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persigue. Cuando se ejecutan las actividades y se
utilizan los medios no se debe perder de vista el objetivo
general que se ha planteado y pretende alcanzar; este
objetivo debe constituir una guia que encamine los
esfuerzos y la utilizacidon de los recursos a un mismo fin,
Los medios en la planeaciéon son ftiles en la medida en
que ayudan a cumplir con los propdsitos establecidos; la
congruencia y racionalidad entre medios y fines
constituye ademas una de las muchas tareas de la
funcién pablica.

Conformar una organizacién y control de las tareas que
realiza la administraciéon publica con el objetivo de
eficientar sus funciones y legitimar su actuacién. Uno
de los propésitos en este sentido es alcanzar una
coordinacién y organizacién administrativa tanto en
funciones como en responsabilidades, a efecto de que los
esfuerzos se reflejen en un trabajo eficiente de la
organizacidén y en un menor tiempo de respuesta a las
demandas sociales; ante este esquema se puede crear
un ambiente de credibilidad y legitimidad del aparato
publico frente al conglomerado social.

Racionalizar el uso de recursos. Ante la escasez de los
recursos materiales, humanos, financieros y técnicos
disponibles para el cumplimiento de los miultiples
planes y programas, es necesario que a través de la
planeacién se aprovechen al maximo los recursos,
evitando el ocio y el desperdicio en su uso. Para su
eficaz utilizacidn se requiere que haya una combinacién
entre ellos de tal manera que su conjugacién ofrezca
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mejores ¥y mayores resultados en las acciones que se
emprendan; deben existir mecanismos de control para
que en forma adecuada y oportuna se verifique su
aplicacién. Asimismo, es importante utilizar los
mstrumentos y métodos resultantes de los adelantos
técnicos v clentificos en la realizacion de actividades,
gque permitan a las organizaciones sociales e
instituciones pablicas ahorrar tiempo y recursos.

Procurar la participacién de los diferentes sectores
sociales a efecto de incorporar sus aspiraciones y
demandas a un plan de desarrollo. En este sentido, no
solo pretende que los grupos interesados en la
planeacion intervengan en la formulacién del plan y en
el establecimiento de objetivos, sino también en su
control v evaluacion constante. Cabe senalar gque el
caracter democratico de la planeacidén no se justifica
para legitimar la actividad gubernamental; el ambito
pubhco no es quien de manera unilateral establezca el
rumbo y las acciones que debe tomar la sociedad, por el
contrario, han de abrmse posibilidades de participacion
a los diversos grupos organizados de la sociedad para
que intervengan en la toma de decisiones y en la
basqueda de nuevas alternativas al bien coman.

En suma, la planeacién debe buscar un planteamiento

completo en la toma de decisiones anticipadas, en el analisis
y en la fijacién de metas, en la evaluacién de resultados, en el
ahorro y racionalidad de recursos, en la promocién del
desarrollo econémico y social; lo que permitira decidir en el
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presente las acciones y condiciones que deseamos en el
avance de la sociedad hacia el futuro.

Estos son algunos de los propositos que deben tomarse en
cuenta en las acciones de planeacion para el desarrollo, sin
embargo, de acuerdo a las practicas cotidianas del quehacer
phblico encontramos que dichos propositos se ven truncados o
icompletos en el cumplimiento de sus objetivos debido a una
serie de limitaciones que enfrenta la misma planeacién,
entre las que podemos sefialar:

El modelo econdémico adoptado por el estado mexicano
impone hmitaciones a una planeacién que pretende alcanzar
un desarrollo equilibrado y distributivo. Mis que una
economia en donde los mercados distribuyan los beneficios
del crecimiento econdémico de manera equitativa, se ha
provocado, en el mayor de los casos, una creciente
concentracion de la riqueza, alejando las expectativas de su
distribucién entre los diversos grupos de la sociedad,
perdiendo asi la planeacién una parte de su caricter
normativo y su capacidad distributiva.

El aspecto politico le da una importancia desigual a los
elementos del proceso de planeacion; pareciera que con la
formulacién y aprobacién de los documentos de planeacion
practicamente se agota el proceso, perdiendo importancia,
para la politica, la instrumentacién, seguimiento y
evaluacién de los mismos.

Esto se da principalmente debido a que los planes y
programas de desarrollo en su mayoria son documentos
politicos que reflejan acuerdos sociales sobre los asuntos,
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fenémenos y problemas del desarrollo, definiendo solo la
direccién y las formas en que éste debe llevarse a cabo.

En algunas ocasiones los planes pierden su vigencia al
orientarse por caminos distintos a los concertados, se enfocan
mas al cumplimiento de una prevision legal v ser parte del
discurso politico aunque no de la accion cotidiana.

Asimismo, encontramos la existencia de diversas
limitaciones internas las cuales impiden alcanzar en los
documentos la calidad y wviabilidad esperados, lo que ha
traido que en su aplicacidn surjan obstaculos de operacién,
esto debido a la falta de una generalizacion de la cultura de
Ia planeacién, v de la existencia de deficiencias en la
capacttacion de los responsables de elaborar y ejecutar los
planes y programas.

La planeacién frente al comjunto de esta serie de
limitaciones debe tomar en consideracién algunos aspectos

e aminados a tratar de eficientar su accion, entre los que se
pueden advertir:

— Los planes y programas deben ser documentos que
analicen los problemas de la realidad, conceptualicen
objetivos a partir de las demandas sociales y del
proyecto politico, y se traduzcan éstos en propuestas
claras y wviables, capaces de ser programadas y
convertidas en hechos del gobierno.

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

49



LA PROGRAMACION SECTORIAL Y LA PLANEACION DEL DESARROLLO ESTATAL

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

— Tomar conciencia de que los planes y programas son
documentos técnicos gque deben exigir claridad
metodolégica, congruencia y representatividad de los
fenémenos y problemas a planificar.12

Estas son algunas de las muchas actividades que deben

tomarse en cuenta para hacer de la planeacion un verdadero
instrumento que ordene el quehacer gubernamental y oriente

la funciéon publica hacia la promocion del desarrollo
econdémico y social.

1.3 La planeacion y su proceso

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

A través del proceso de planeacidén se podrin ordenar y
sistematizar anticipadamente las acciones a realizar, por
medio de la definicién de objetivos, metas v la racionahdad
de los recursos disponibles para aplicarlos hacia el dénde
queremos llegar y en qué tiempo deseamos lograrlo.

12 JTRACHETA Cenecorta, Alfonso X., "Politica ¥ Planearion: Una Relacién Necesaria”, en
Revista del [APEM, ntim_ 21, enero-marzo, Toluca, 1994, p. 57.
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En este apartado se establece 1a forma en que se integra el
proceso de planeacion, desde el punto de vista técnico-
metodoldgico y juridico formal.

Al hablar del proceso de planeacién desde una vision
técnico-metodologico nos referimos al conjunto de pasos y
actividades que son necesarias llevar a cabo para dar forma
organica a un conjunto de decisiones compatibles entre si,
que guian el quehacer de cualquier institucién publica o
privada. Dicho proceso puede establecerse como secuencia
metodologica con la salvedad de que ésta contenga las
adecuaciones pertinentes a la situacién que se presenta.l3

Entre las actividades basicas que deben contemplarse en

el proceso técnico metodologico de la planeacién, se
encuentran las siguientes: 4

Diagnostico

El proceso de planeacién técnico-metodolégico debe iniciar
con la realizacidon de un diagndstico general sobre las
condiciones, caracteristicas y situaciones que prevalecen en
las diferentes, unidades, sistema, funciones y normas de Ia
materia a planear.

13 Cir. Secretaria de Planeacidn, El Sistema Estatal de Planeacién , Marco Conceptual
y Juridico, Serie de Cuadernos Informativos, nim. 2, G.EM.

4 El conjunto de las actividades desarrolladas en el proceso técnico-metodoldgico de la
planeacién couducen a la elaboracién del Plan y constituyen en conjunto la fase de
formulacién del proceso de planeacidn juridico-formal.

51



LA PROGRAMACION SECTORIAL Y LA PLANEACION DEL DESARROLLO ESTATAL

El andlisis de la informacién derivada del diagnéstico
general permitira detectar problemas, insuficiencias,
desviaciones y omisiones en el cumplimiento de objetivos
asignados a una institucién; los problemas identificados
deberin plantearse en sus dimensiones cuantitativas-y
cualitativas, considerando sus causas y efectos tanto
administrativos como sociales.

Una vez diagnosticados los problemas, se sefalaran las
medidas factibles de solucién o mejoramiento y los beneficios
esperados con su ejecucidn.

Establecimiento de objetivos y metas

La ejecucién de estas tareas permiten a la organizacidn
saber hacia donde se dirige a través de la orientacién de sus
esfuerzos y recursos, e imprimen direccion a las acciones que
emprenden las unidades administrativas sin perder de vista
la filosofia, principios y propositos que justifican su
naturaleza dentro de un proceso integral de desarrollo. Las
metas deben comprender indicadores de medicién de lo
realizado de tal modo que puedan ser cuantificables en
tiempo y volumen.

Establecimiento de estrategias y lineas de aceién

Una vez establecidos los objetivos y metas, las estrategias
deberin delinear y orientar los esfuerzos de la unidad
administrativa en las tareas de planeacién; para su
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formulacién ha de incluirse en términos claros la forma y el
modo de actuacién de la unidad administrativa en la
consecucibén de los objetivos de desarrollo planteados.

Las lineas de accién que componen a cada una de las
estrategias tienen que sentar las bases para definir metas
especificas en base a las politicas a seguir por cada
organizacion y de acuerdo a los propositos establecidos.

Coordinacion

Para cumplir con los objetivos y metas es necesaria la
coordinacién entre los diferentes niveles jerarquicos que
conforman a la unidad administrativa a efecto de que sus
esfuerzos en forma conjunta se encaminen a promover el
cumplimiento de los objetivos establecidos; la coordinacion
debe realizarse en forma concertada y comprometida, en la
cual se definan con claridad las responsabilidades de cada
area, evitando la duplicidad de esfuerzos y promoviendo una
coordinacién adecuada entre los involucrados en el proceso de
planeacién.

Programacidon

Es un momento que exige un grado de mayor concrecidén
en el acto de planear; es la definicidén méas precisa de quién,
como y con qué se llevaran a cabo las acciones, el método de
trabajo y los resultados a lograr.
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En esta etapa las politicas y estrategias se traducen en
proyectos calendarizados de acciomes y se definen
responsables de su ejecucion; son actividades especificas en
1a consecuctén de los resultados.

Presupuestacion

En todo proceso de planeacién es necesario contar con un
presupuesto que contenga el costo del programa y sus
alcances. Con la presupuestacidn se cuantifican en términos
monetarios las actividades concretas en el corto plazo a efecto

de cumplr con los objetivos planteados por la umidad
admimstrativa.

Control y evaluacion

Durante esta etapa, se obtiene informacion respecto a la
forma en c¢6mo se van cumphendo las metas programadas
con el propdsito de rectificar errores y orientar las
actividades antes de emprender nuevos proyectos y efectuar
gastos financieros.

A través del control y evaluacion se podran detectar las
posibles causas de las desviaciones en el cumplimiento de las
metas y a partir de éstas, disefiar propuestas de acciones
tendientes a modificar las estrategias, politicas e

mstrumentos aplicados, con el fin de mejorar las actividades
y funciones de la organizacidn.
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Por su parte, en el enfoque juridico—formal "el proceso de
planeacién es un conjunto de actividades destinadas a
formular, instrumentar, controlar y evaluar el Plan
Nacional, [Estatal y Municipal], y los programas originados
en el Sistema Nacional de Planeacién Democratica”.1® Con
estas actividades se pretende que el mediano plazo quede
viuculado con el corto, de tal manera que se tenga
congruencia entre las actividades cotidianas y el logro de los
objetivos y metas previstas, pudiendo corregirse con
oportunidad las desviaciones en la ejecucién de lo planeado.
Estas etapas aplicadas a la planeacidon del desarrollo estatal
se concretan en las siguientes actividades (esquema 2):

15 Sgcretaria de Programacion v Presupuesto, Antologia de la Planeacion en México
1917-1985, Documentos normativos y metodolégicos, Ed. FCE, tomo 17, México, 1985,
p. 27.
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ESQUEMA 2
SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA

ETAPASDEL - . ACTIVIDADES : RESULTADOS
PROCESO DE : it IESULTA O,b
PLANEACION . : B
— Elaboracitn de un diagndstico Plan MNacioaal de Desarrollo
soci0-econdmico. {PWNDN.
— Fijacién de ebjetives ¥ prioridades. L
. L i Programas estratégicos de
F lacis - Definicidn de politicas y estrategias, mediano plazo.
ormutliacion ~ Deteminacibn de metas de plazos
mediang ¥ corto.
- Previsidn de recursos.
— Criterios para la coordinacion con
estados.
— Concertacitn oon grupos sociales.
— Precision de metas v acciones, Programas Operativos
- Definicidn de instramentos de pelitica Anuales (POA).
econdmica y social.
I i6 i . ¥ Vinculacién del corto con el
nstrumentacidOn | _ asignacién de recursos. mediane plazo.
- Determinacién de responsables de la
ejecucidn. Vertientes de operacifin del
- Establecimiento de tiempos de Pragrama Operarivo Anual,
gjecucidn del plan v los programas.
— Vigilancis sobre la ejecucion de Establecimiento de controles:
acciones del plan ¥ programas de nermativos, administrativos,
Control desarrollo. econdmicos y sociales.
— Deteccidn y correccidn de acciones,
insuficiencias o incongruencias.
— Valoracion y verificacion de Aporta elementos de juicio
resultados. sobre lo conseguido.
- Moedicidn de la integracién entre los ) ;
Evaluacién niveles de planeacin, Pmpm’asi.:as da s}]uste a llne.?ts
.. i estratégicas y lineas de acedn
— Adecuaciin de las acciones de corto del PND y los programas.
plazo con las de mediano plazo.
— Confrontacidn de los resultados del
Plan con los objetivos definidos por ka
sociedad.

FUENTE: Dlocumento mimeografiado, Facultad de Ciencias Politicas y Administracion
Piblica, UAEM.
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Formulacion

Esta etapa considera el conjunto de actividades que nos
ayudan a elaborar el plan y los programas de mediano plazo.
Entre las principales actividades que aqui se contemplan
estan:

Preparar un analisis valorativo y sistemético de los
aspectos econbémicos y soctales de caracter global,
sectorial e institucional.

Clasificar los objetivos y prioridades que deben
alcanzarse de acuerdo a las demandas sociales y a las
exigencias que imprime e] desarrollo.

Definir las estrategias y politicas de accion para que
muestren congruencia entre si y dar cumplimiento a los
objetivos y metas planteados.

Tener claro en los planes y programas aquellas areas
que deben ser atendidas o auxiliadas en su elaboracion
por alguna dependencia o entidad especifica.

Adoptar criterios amplios a través de los cuales se
oriente la coordinacidn de las acciones con los estados y
Ia concertacién con los grupos soclales.

Realizar una cuantificacién intensiva y extensiva de los
recursos disponibles para llevar a cabo la ejecucién de
las actividades planeadas.

La formulacion de los programas de mediano plazo
deberan realizarse en congruencia con los lineamientos
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v objetivos del plan general, en tanto que es un sistema
federal debe existir congruencia con el Plan Nacional de

Desarrollo, la planeacién realizada en los estados y
municipios.

Instrumentacion

Hace referencia al "conjunto de actividades encaminadas a
traducir los lineamientos y estrategias del plan y los
programas de mediano plazo a objetivos y metas de corto
plazo. Con este propdsito se elaboran programas de caracter
anual que vinculen el corto con el mediano plazo, y
constituyan la referencia basica de las vertientes y de sus
instrumentos".1® Dichos instrumentosi?’” se encuentran
diferenciados entre si por su funcién y contenado, pero a
pesar de ello, estan intimamente interrelacionados para
lograr la logica del proceso de programacion.

Entre las principales actividades aqui encontradas estan:
para alcanzar los objetivos definidos en el mediano plazo han
de precisarse las metas y acciones a realizar; definir los
instrumentos de politica econémica y social, asl como las
formas y medios a través de los cuales se hari la asignacion
de los recursos; determinar a los responsables que llevaran a
cabo la ejecucidon de esta etapa, precisando los tiempos de
ejecucidn del plan ¥ los programas, entre otras.

1 Ibidem, p.31.

17 Planes, programas, leyes, informes, etc. los que contienen objeiivos, estrategias vy politicas
que deberin ser aplicados para la atencidn de prioridades de la Planeacién Nacional (Plan
Nacional de Desarrollo, Programas Anuales, Ley de Ingrescs, CUD, informes de gobierno).
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Las actividades comprendidas aqui se fundamentan en la
programacidon anual de dos lineas: la operativa y la
presupuestaria. La primera hace referencia a los aspectos
normativos, y la segunda a los aspectos financieros de las
acciones de planeacion.

La programacién anual tiene como base de realizacion los
mismos lineamientos contenidos en el Plan Nacional de
Desarrollo y en los programas de mediano plaz. que de €l se
derivan, sin perder de vista el momento en que se elabord, la
oportunidad en que se ejecutarad el plan y las previsiones
para el futuro.

Control

El control dentro del proceso de planeacion se define como
el "conjunto de acciones encaminadas a vigilar que la
ejecucién de acciones corresponda a la normatividad que las
rige v a lo establecido en [objetivos y metas] el plan y los
programas".18

Por lo anterior se considera a la etapa de control, como el
mecanismo que permite corregir y prevenir aquellas
desviaciones, insuficiencias o0 incongruencias que ge
presentan en la etapa de formulacién, instrumentacién y
ejecucion de las acciones, todo con el objeto de cumplir con las
politicas, metas y objetivos contenidos en el plan y los
programas que se han formulado.

i Secretaria de Programacion y Presupuesto, Op. cit., p. 40.
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En la fase de control podemos encontrar dos tipos de éste:
uno sefialado como normativo y administrativo, el cual
contiene un conjunto de actividades encaminadas a vigilar el
cumplimiento de las dependencias y entidades de la
administracién pablica, bajo un marco normativo que rige
sus acciones como son: aspectos administrativos, contables,
juridicos, etc. Otro es el econdmico y social, el cual contiene
las actividades destinadas a vigilar que exista congruencia
entre el plan y los programas que se elaboren, asi como su
impacto econdmico y social que provocaria la ejecucién del
mismo. También permite vigilar que tanto programas como
presupuestos en realidad sirvan para el cumplimiento de los
objetivos y las prioridades contenidas en el Plan Nacional y,
en su caso, detectar y corregir las desviaciones e

incongruencias registradas en el cumplimiento de los fines
programados.

Evaluacion

Esta etapa la podemos considerar como el conjunto de
actividades que tienen por objeto analizar cualitativa y
cuantitativamente los resultados obtenidos de la ejecucion
del plan y los programas en un lapso determinado.

Entre las actividades que cabe destacar en esta etapa se
encuentran:

— Llevar a cabo una inspeccion de los objetivos y metas

propuestos para confrontarlos con los resultados
obtenidos al final de un periodo de tiempo establecido.
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— Verificar que se cumpla con los objetivos y metas
contenidos en los programas de mediano y corto plazo,
asi como percibir los impactos que la misma ejecucion
provoque en la economia y en la sociedad.

— Detallar las formas que permitan analizar las posibles
causas que provoquen las desviaciones, que impiden el
cumplhimiento de los objetivos y metas propuestos.
Partiendo de esto, podemos disefiar propuestas de
accién tendientes a modificar los programas anuales,
politicas e instrumentos que favorezcan cumplir con las
metas futuras de acuerdo al esquema planteado por la
planeacion.

— Realizar la evaluacién en cada ciclo anual, cuando la
ejecucidn del plan y los programas han concluido y atin
en la misma ejecucion del proceso de planeacion,
debtendo aplicarse a cada uno de los niveles de la
estructura institucional del sistema.

El conjunto de las acciones de evaluaciéu permiten hacer
un analisis de los resultados de la ejecucion de las practicas
de dependencias y entidades con el propdsito de reiterar o
rectificar el procedimiento seguido para alcanzar los objetivos
definidos en el plan y los programas. A través de la
evaluacién podemos conocer la incidencia que ban tenido los
resultados de las politicas ejecutadas sobre la estructura
econémica y social del pais, y en su caso, introducir los
ajustes a las estrategias y lineas de accién que sustentan al
Plan Nacional de Desarrollo y a los programas de él
derivados.
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Finalmente advertimos que "la planeacion no es un
instrumento técnico neutralmente valorativo, que pueda ser
aplicado de igual manera y con las mismas técnicas, métodos
y procedimientos, a distintas condiciones sociopoliticas. Son
éstas, las que determinan el tipo y orientacién de la
planeacién y en muchos casos inclusive la aplicacién de
clertos métodos y técnicas.

No existiria un proceso Gnico de planeacion aplicable a
diferentes condiciones socloeconémicas y politicas, no
obstante que se reconocen conceptos de orden tedrico,
metodolégico y téenico que por su generalidad adguieren un
nivel cientifico de aplicacién".1®

En este sentido, es necesario que dentro de la
administracion pablica se conozca e interprete primero el
proyecto politico como condicidbn para poder analizar los
objetivos y beneficios que se persiguen y en base a ello
determinar los documentos, normas, instancias,
procedimientos y adecuactones gue regiran la operacién del
sistema de planeacién.

1.4 Tipologia de la planeacion

En el ambito teérico—conceptual se seflalan diferentes
modalidades referentes a la planeacién, dada su gran
variedad de ambitos de aplicacién. A continuacion se sefialan

12 JRACHETA Cenecorta, Alfonso, Op.Cit., p. 51.
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en forma general algunos de estos tipos utilizados con mayor
frecuencia.

Torrico Taborga establece que la planeacién puede ser
clasificada de la siguiente manera:20

Planeacion retrospectiva: Esta visidon analiza las acciones
del pasado que por sus resultados son trascendentes y con
base en ellos se determinan las posibles tendenrcias que nos
ayudaran a conocer el futuro. En esta concepcion existen dos
modalidades de planeacidbn: la determinista y la
probabilistica. L.a primera "... se sustenta en un modelo
donde las variables a considerar son susceptibles de control.
Se trata principalmente de variables enddégenas que se
analizan con una visién sistematica, en la cual a cada valor
de entrada corresponde uno de salida. En este caso se tiene
certidumbre sobre los resultados.

En la segunda se toman variables tanto endégenas como
exdgenas que no estan bajo control, como resultado de la
planeacién se obtienen probables escenarios futuros gque
facilitan la seleccion de las mejores alternativas de accién”. 2!

Planeacion prospectiva: En este caso se da mayor énfasis
al estudio del futurc lo que da como resultado la toma de
decisiones en el presente como un esfuerzo para influir en
éste; es una etapa posterior, en donde se establecen los
escenarios probables derivados de la situacién existente, y

20 TORRICO, Taborga, Concepeiones y Enfoque de Planificacion Gubernamental,
Ed. UNAM, Cuadernos de Planeacion Universitaria, nim. 7, México, 1980, pp. 5-20.
21 Thidem, p. 20.
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por ultimo se selecciona una alternativa factible al futuro
deseado.

Planeacion circunscriptiva: No hace énfasis al futuro sino
en las circunstancias, situaciones o problemas particulares
del presente. Usualmente se utilizan para dar respuesta a
requerimientos urgentes, es decir, tiende a abordar
problemas del momento a corto plazo.

Otra clasificacidén que se le ha dado a la planeacitn, la
divide en: planeacién estratégica y planeacion tactica.

Para entender con claridad estas dos concepciones, se
explicaran los dos vocablos principales. Albert Kenneth
establece que el concepto basico de la estrategia imphca la
asignacidn y concentracidon de los recursos, la necesidad de
comunicacion y movilidad. "Una estrategia es una
declaracién de la forma en que los objetivos deben
alcanzarse, las estrategias se subordinan a los objetivos; es
decir, solo tendran importancia en la medida en que ayuden
a alcanzar los objetivos".22

Para Carlos Matus "la estrategia constituye una
macroposicién de politica econdmica e implica un cierto tipo
de analisis integral que permite definir objetivos y
seleccionadora de la cadeua de acciones y politicas
pertinentes {...]. Una estrategia es un procedimiento por
medio del cual se procure encauzar la direccidén del proceso de
desarrollo, el cual a su vez es un sistema dinamico complejo

22 KENNETH, Albert, Manual de Administracion Estratégica, Ed. Harla, México, 1986,
p. 13.
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que debe ser transferido hacia otro rumbo mediante una
accidn ejercida sobre sus variables” 23

En cuanto a la planeacidn tactica, ésta trata de seleccionar
los medios por los cuales han de lograrse objetivos especificos
abarcando periodos breves y estrechos. Ambos tipos de
planeacion deberdn estar vinculados para tratar de obtener
un maximo de beneficio en las actividades de cualquier
sociedad.

Otros tipos de planeacién pueden ser agrupados de la
siguiente manera: por su tamano, ambito, forma, propésito,
duracion, curso, participacidén y vertiente.

Por su tamano: La planeacién puede abarcar una
problematica integral o bien circunscribirse a situaciones o
problemas particulares. En el primer caso se trata de
planeacién macrospectiva y en el segundo de planeacién
microspectiva.

Por su dmbito: Puede comprender aspectos del medio
soctal en que se encuentra inmerso el sistema objeto de
estudio (planeacién de contorno), puede centrarse en su
funcionamiento interno (planeacion de dintorno), o bien
puede abarcar aspectos tanto internos como externos al
sistema (planeacién integral).

Por su forma: La planeacién puede desarrollarse mediante
un plan maestro en el que se establezcan de manera
detallada programas, proyectos y acciones generalmente de
largo alcance. También puede adoptar la forma de esquema

28 MATUS, Carlos, Estrategia y Plan, Ed. Siglo XXT, 6a. ed., México, 1985, p. 110.
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basico el cual fijja lineas generales para el desarrollo del
sistema y sirve de marco de referencia para que las
instancias que lo conforman elaboren sus programas,
proyectos y acciones especificas. Es circunstancial y dirigida
al responder a situaciones urgentes. Es conveniente que los
dos ultimos tipos de planeacién se realicen dentro de un
marco de referencia amplio a fin no ejecutar programas o
acciones contradictorios o competitivos.

Por su propésito: Puede ser trascendente de acuerdo a su
proposito, busca producir cambios significativos en el sistema
y es casi siempre a largo plazo. La planeacion estratégica por
otra parte, tiende a crear las condiciones y medios necesarios
para llevar a cabo planes y programas de mayor
envergadura. Es conveniente que la planeacion estratégica
preceda a la trascendente ya que al modificar los factores
limitantes aumenta la wviabilidad de la primera. La
planeacién resolutoria es a corto plazo y sus efectos son
inmediatos debido a que ftrata de solucionar problemas
especificos de caracter urgente.

Por la duracién: De acuerdo con el criterio de
temporalidad, se distingue generalmente una planeacién a
corto plazo, la cual se extiende hasta un afo; la de mediano
plazo abarca un término de entre uno y cinco afnios y, los
periodos de mas de cinco afios se consideran como un plazo
largo. Sin embargo, la aplicacién de estos periodos es muy
relativo y se deben aplicar en cuanto a la naturaleza misma
de la organizacidn o del sector social de que se trate. La
planeacién a largo plazo ha ido ganando importancia, debido
a que se ha reconocido la conveniencia de hacer planes de
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este periodo lo que permite una secuencia en los objetivos y
metas programadas y su evaluacion constante en el tiempo
de realizacién.

Por su curso: En este sentido la planeacion puede ser
adaptativa o estricta. En el primer caso, la planeacion se
caracteriza por ser flexible durante el proceso de
implementacibn ya que se ajusta a los problemas y
circunstancias que se presentan en dicha ejecucion. La
segunda es preasa y de corta duracién, generalmente se
aplica a problemas o aspectos especificos.

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

Por sus vertientes: Puede ser global, cuando afecta al
sector publico en su conjunto; sectorial, cuando abarca a un
conjunto homogéneo de dependencias y entidades
convencionalmente agrupadas que persiguen una misma
politica gubernamental, e institucional, cuando se
circunscribe a cada una de las dependencias y entidades de 1a
administracion puablica.

Ultimamente se ha venido dando una mayor inclinacion
por utilizar la planeacién prospectiva en los procesos
administrativos y de desarrollo econémico y social. En este
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sentido, algunos plamificadores han visto en ella, la forma de
disefiar escenarios futuros factibles de utilizar sin verse
obstaculizados por las restricciones que pudiesen venir de
acciones pasadas o presentes; de hecho la planeacién
prospectiva "... consistira en determinar primero el futuro
deseado creativamente y libre de restricciones, se disefia el
futuro deseado; el pasado y el presente no se toman como
restricciones {...] con la imagen del futuro deseado en mente,
la prospectiva explora los futuros factibles y selecctona el
mas satisfactorio”.?4

La prospectiva da mayor importancia a las alternativas
futuras, especiahizandose en distinguir cémo puede
armonizarse y vincularse a las probabilidades del porvenir,
estableciendo los posibles elementos que frecuentemente se
pasan por alto, asi como contemplar la posibilidad de disefiar
futuros distintos a las alternativas del pasado y el presente,
aceptando cambios en cuanto a recursos, valores, practicas y

actividades que dan lugar a un escenario prohable de
desarrollo.

24 SACHS, Wladimir, Disenio de un Futuro para el Futuro, Ed Fundacidn Barros
Sierra, México, 1980, p. 43.
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Estructura Organico~-Funcional del
Sistema de Planeacion

2.1 Antecedentes de la planeaciéon en México

Los antecedentes de la planeacidn en México han
expresado una abundante experiencia en los esfuerzos que
ha realizado el gobierno por promover el desarrollo integral
del pais.

Dando cuenta de manera general sobre algunos aspectos
de la accién planificadora, se abordaran los antecedentes que
han dado soporte a la consclidacion de Ilas bases
fundamentales de la accidn politica, econdémica y social que
orientan el desarrollo desde el estado.

En la tercera década de este siglo se hicieron significativos
esfuerzos de planificacién; el presidente Plutarco Elias Calles
establecié las primeras Comisiones de FEficiencia que
deberian promover una estructura moderna y agil de los
servicios publicos en la administracion; se constituyé el
primer Consejo Nacional Econdémico de los Estados Unidos
Mexicanos, el 15 de junio de 1928, y se creé el Departamento
Administrativo Auténomo, encargado de elaborar el
presupuesto de egresos de la federacion.
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Se crea en 1928 el Consejo Nacional de Estadistica; el 12
de julio de 1930, el presidente Pascual Ortiz Rubio promulgd
la primera Ley sobre Planeacién General de la Reptblica que
implanté la necesidad de inventariar los recursos naturales
del pais, reorganizar la actividad econémica y social, y fijar
los objetivos para el desarrollo nacional, de 1a misma forma

se crea la Comision Nacional de Planeacidon con caracter de
cuerpo consultivo.25

Para 1934-1940, se conformé el primer plan sexenal, el
cual sirvido de plataforma electoral para la candidatura a la
presidencia de Lazaro Cardenas, con el cual se pasa de la
elaboracién de inventarios nacionales a una planeacidn
orientada al cumplimiento de los objetivos de transformacién
social planteados por la revolucién, sin embargo atn se
carecia de los instrumentos suficientes para cumplir los
propdsitos planteados por el desarrollo.

En lo que toca al segundo plan sexenal 1940-1946, éste
presenta un examen profundo relacionado con la planeacién
de las dependencias de gobierno y la coordinacién de las
mismas; su objetivo lo constituia el fortalecimiento del agro
mexicano. Para 1942 se crea la Comisién Federal de
Planeacién Econdmica, cuyo propdsito era el estudio y la
conducciéon de la economia nacional en el marco de la
segunda guerra mundial. El tercer plan sexenal 1947-1952
introdujo nuevos elementos en el disefio y la elaboracién del

25 Cfr. RUIZ Sanchez, Federico, "Avances del Sistema Esiatal de Planeaciéin Democratica en
el marco de la Planeacién Nacionat", en Revista del JAPEM, nam. 8, abril-junio, Toluca,
1993.
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programa de politica econdmica del gobierno, dado que el
objetivo sexenal era la industrializacion del pais.26

A partir de ese momento se precisaba la participacién del
estado en la vida econdémica, se empezaron a desarrollar
técnicas para programar la inversion pablica y hacerla mas
eficiente en su papel de generadora de una infraestructura
para el desarrollo nacional y de controladora de los sistemas
econdmicos estratégicos.

El plan de accidn inmediata 1862-1964 y el plan de
desarrollo econdmico y soctal 1966-1970 establecieron
lineamientos para la inversion y el estimulo al sector
privado. El primero tnvo por objeto estimular la formacion
del capital y el mejoramiento de la distribucién del ingreso
para dinamizar el mercado interno. "El plan era necesario
para tener acceso al crédito extermo proporcionado en el
marco de la ahanza para el progreso [...]. Asi la inversién
puablica serviria como amortiguador de las fluctuaciones de la
inversidon privada y de las exportaciones, para lograr la
estabilidad en la demanda agregada".27

Durante 1962-1964 se facultd a la Secretaria de la
Presidencia para reunir la informacidn necesaria en la
formulacion de un plan general de gasto publico e
inversiones del Poder Ejecutivo, con el fin de programar las
obras necesarias para el desarrollo regional y nacional, este

26 Para mantener el crecimiento de la industria, €l Banco de México en colaboracién con

Nacionat Financiera, integran el Plan de Inversién del gobierno federal para impulsar el
desarrollo industrial del pais.

27 PICHARDO Pagaza, Ignacio, Op, eit., p. 22.
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plan fue hasta ese momento el que técnicamente estaba
mejor disefiado e integrado.

En el periodo de 1966 a 1970, se elaboré el Plan Nacional
de Desarrollo Econémico y Social, el cual buscd un equilibrio
dinamico de los sectores publico y privado en la participacién
de una economia mixta, para lo cual, el sector privado incidia
mayormente en la produccion y formacion del capital,
mientras que el sector publico ayudaria a su consolidacion.
Como objetivos de este plan se tenian el impulso al sector
agropecuario, el fortalecimiento de la industria, la
estabilidad en el cambio monetario y el combate a las
presiones inflacionarias; todo ello ayudaria a alcanzar un
crecimiento econdémico nacional.

E1 desarrollo técnico de la planeacion estuvo orientado por
un conjunto de esfuerzos aislados que si no se concretaron en
una programacidn sistemdatica, si pudieron dar una
orientaciéon a la actividad del desarrollo de acuerdo a las
condiciones de cada etapa histérica y a las transformaciones
sociales, politicas y econOmicas del pais.

En la década de los setenta se conformaron unidades de
programaciéon en todas las secretarias y departamentos de
estado, asi como en las principales entidades paraestatales,
hecho que produjo avances en la dimensién administrativa.
De esta manera se empezaron a realizar planes y programas,
disefiados para escalas y Ambitos sectoriales e
intersectoriales especificos como un esfuerzo para ubicar a la
planeacién como practica obligatoria en las actividades
prioritarias del desarrollo.
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La reforma admimistrativa realizada durante 1976
condujo a las instituciones publicas a nuevas necesidades de
ejercicio de la planeacion permitiendo la aplicacién de
metodologias y sistemas operativos ahi donde las practicas
administrativas eran ya obsoletas e inoperantes.

Con el Plan Global de Desarrollo 1980-1982, se concibid la
necesidad de ordenar un Sistema Nacional de Planeacion con
el proposito de reorganizar los instrumentos econdémicos y
politicos al alcance del estado, al mismo tiempo se llevaron a
cabo 1mportantes experiencias en la planeacion estatal y
municipal.

El Plan Global de Desarrollo, constituy6é un esfuerzo de
congruencia y racionalidad politica y administrativa en la
que se concibe a la planeacién como una estructura racional
de analisis que contiene los elementos informativos y de
juicio suficientes y necesarios para: fijar prioridades, elegir
alternativas, establecer objetivos y metas en el tiempo y en el
espacio, ordenar las acclones que permitan alcanzarlos, con
base en la asignacdn correcta de recursos, asi como en la
coordinacion de esfuerzos e imputaciébn precisa de
responsabilidades; se debié para esto, controlar y evaluar
sistematicamente los procedimientos, avances y resultados
para poder introducir con oportunidad los cambios
necesarios.28

28 Cftr. Secretaria de Programacién y Presupuesto, Plan Global de Desarrollo 1980-1982,
Marco conceptual, México, 1980.
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La administraciéon publica federal durante 1982-1988
busco hacer de la planeacién un instrumento metoedolégico en
la conduccién ordenada del desarrollo, por lo cual se formula
el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988.

En este pericdo se concibe instrumentar el programa
politico de planeacion, para ello se modifica el Articulo 26 de
la Constitucion General de la Republica para establecer la
intervencion del estado en la organizacién de un Sistema de
Planeaciton Democratica del Desarrollo Nacional.

Dicho esquema parte de la existencia de una economia
mixta y de un esquema multidimensional que toma en
cuenta no solo las actividades gubernamentales, sino
también la participacién de los diversos sectores y grupos
organizados de la sociedad; del sector pablico, privado, social
y demés organizaciones politicas, sociales, académicas,
cientificas y culturales interesadas en el proceso de
planeacion para el desarrollo.

Tal instrumentacién se prevé a través de un proyecto de
definicion y de descentralizacién de funciones que permite a
cada componente del sistema tener claridad sobre los
objetivos y metas a lograr, a fin de decidir en su dmbito de

competencia las mejores medidas y formas para el logro de lo
planeado.

En el periodo de 19893-1994, se busca dar continuidad al
Sistema Nacional de Planeacién Democritica mediante la
ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo, el cual contiene a
grandes rasgos cuatro cbjetivos generales: la defensa de la
soberania y la promocién de los intereses de México en el
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mundo, la ampliacién de la vida democratica, la recuperacion
econdmica con estabilidad de precios; y el mejoramiento del
nivel de vida de la poblacién.29

Hemos observado que a finales de la década de los ochenta
y principios de los noventa, los programas de accién del
sector pablico han logrado en gran medida constituirse en
eslabdén entre dos administraciones gubernamentales, la de
Miguel de la Madrid y la de Carlos Salinas de Gortari, al
pretender dar continuidad a los proyectos y programas
puestos en marcha conforme a los planes vigentes, lo que
permite definir futuras prioridades y dar un marco de
referencia a las nuevas decisiones.

Ante esto, los proyectos han sido objeto de
perfeccionamiento. De tal modo que hoy bien puede situarse
al plan y a los programas no solo como un simple estudio de
factihilidad o wviabilidad econfmica, sino como un
instrumento de desarrolo inserto en el marco
macroeconémico que contiene los objetivos del nivel superior
del proceso de desarrollo del pais.

2.2 Generalidades del sistema de planeacion

En las sociedades, la planeacién es un instrumento para
transformar de manera racional y previsora la realidad
econdmica y social conforme a los valores y principios del

23 Secretaria de Programacién y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo 19891994,
p. 6.
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sistema politico, econémico y cultural, con la participacién de
los diversos grupos organizados de la sociedad.

Para que los sistemas de planeacién sean eficaces y
operativos deben estar en correspondencia con el caracter de
sus estructuras politicas, juridicas y administrativas,
asimismo, deben precisar las estrategias e nstrumentos
utilizados para hacer frente a las diversas situaciones que el
mismo desarrollo exage.

Para el estudio de este capitulo, y en tanto que la
planeacion democratica en México es considerada como un
sistema, se retoma al enfoque de sistemas referido
anteriormente con el objeto de tener una visidn general e
integral de su funcionamiento, y comprender mejor los
procesos, relaciones y objetivos que en él se desarrollan.
Partiendo de lo anterior, consideramos al sistema de
planeacién como el macrosistema que involucra a todas las
actividades de planeaciéu desarrolladas por las instituciones
publicas en coordinacién con los sectores social y privado, en
el cual convergeu los lineamientos, politicas y estrategias
orientados a la consecucion de los objetivos y prioridades del
desarrollo nacional.

Para el caso que nos ocupa, dicho macrosistema se
compone por tres sistemas de planeacién, los cuales se
distinguen y agrupan de acuerdo a los ambitos de gobierno
existentes (caracter federal). De esta manera identificamos
un Sistema Nacional de Planeacidn, un Sistema de
Planeaciéon Estatal y un Sistema de Planeacién Mumicipal,
que a continuacién se describen en forma general.
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El Sistema Nacional de Planeacién Democratica
(S.N.P.D.) "constituira un conjunto articulado de relaciones
funcionales que establecen las dependencias y entidades del
sector pGblico entre si, con las organizaciones de los
diferentes grupos sociales v con la autoridad de las entidades
federativas a efecto de realizar acciones de comun acuerdo”.30

En el S.N.P.D. encontramos dos subsistemas: el de
estructura institucional y el de infraestructura basica, que
conjugados constituyen el apoyo necesario para el adecuado
funcionamiento de las organizaciones publicas en la
actividad planificadora. La estructura institucional define
responsabilidades y funciones en forma clara para todos los
elementos que participan (unidades de planeacién de cada
dependencia o entidad de la administracidon publica,
organismos de coordinacién entre la federacién, estados y
municipios y los grupos sociales interesados), mientras que la
infraestructura bésica sirve para precisar el proceso técnico y
metodolbgico de planeacién y mejorar la calidad de los planes
y programas generados en este sistema; la infraestructura de
apoyo proporciona insumos de informacién que ayuda a la
ejecucion de la aceién planificadora, apoyando la capacitacién
de los recursos humanos, y promoviendo la investigacién de
la planeacién econémica y social, entre otros.

E1 S.N.P.D. busca en el conjunto de sus acciones coordinar
y orientar en forma ordenada y congruente los esfuerzos y

30 Becretaria de Programacion y Presupuesto, Antologia de la Plancacién en México
1917-1985, Op. cit, p. 25.
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COMPromisos compartidos entre las Instancias
gubernamentales federal, estatal y municipal en el proceso
de desarrollo nacional. Por su caracter nacional, el sistema
tiene una cobertura territorial en todo el pais. Este sistema
cuenta con el Plan Nacional de Desarrollo como el
mstrumento que gula sus acciones, define estrategas
generales, objetivos, propdsitos y las principales politicas de
desarrollo integral del pais. El Plan Nacional es global, de
cobertura nacional y de mediano plazo.

Los ambitos de incidencia sobre los cuales actia el
S.N.P.D. son: el nacional (para todo el pais ), regional (para
dos a mas entidades federativas), estatal (para el territorio y
la poblacién de las entidades federativas) y municipal (se
circunscribe al Ambito territorial de los municipios del
pais).3!

Las acciones e implicaciones del S.N.P.DD. en México no
s0lo deben ser indicativas mi mucho menos orientarse a
esquemas unilaterales y centralizados, sino que deben tener
un caracter obligatorio para el conjunto de las dependencias
y entidades del sector publico; de coordinacion con las
entidades federativas y municipios; de concertacién enfre los
gobiernos federal, estatal y municipal y los sectores social y
privado; y de induccién a psrtir de la definicion de
lineamientos de politica econémica para lograr -ciertos
comportamientos de la sociedad.

31 Vid. Secreiaria de Planeacidn, El Sistema Estatal de Planeacion, Marco Conceptual
v dJuridica, Serie de Cuadernos Informativos , ndun. 2, G.EM.
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Por otro lado, la base juridica sobre la cual descansa la
planeacién nacional en México estd dada por los siguientes
ordenamientos juridicos: Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, Ley de Planeacién, Ley Organica de la
Administracién Pablica Federal vy Leyes que regulan una
4rea especifica de planeacion.

La Constitucién en sus articulos 25, 26, 27, 28 y 73 otorga
a la planeacién un caracter obligatorio, la transorma en un
mstrumento mediante el cual el gobierno ordena
sistematicamente la accién del estado a través de la
regulacién, promocidn, e intervencién en la economia, fijando
objetivos, estableciendo prioridades, asignando recursos,
responsables y tiempos de ejecucién, coordinando acciones y
evaluando resultados.

Para efectos de estudic del Sistema Nacional de
Planeacién Democratica, nos remitiremos a lo sefalado en el
articulo 26 constitucional, el cual indica textualmente: el
estado organizara un sistema de planeacion democratica del
desarrollo nacional, que imprima solidez, dinamismo,
permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la
independencia y la democratizacién politica, social y cultural
de la nacion.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta
Constitucién determinan los objetivos de la planeacion. La
planeacién sera democratica mediante la participacién de los
diferentes sectores sociales, recogera las aspiraciones y
demandas de la sociedad para incorporarlos al plan y a los
programas de desarrollo. Habrd un Plan General de
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Desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los
programas de la administracion pablica federal.

Con este articulo se pretende cubrir la necesidad de
regular constitucionalmente wuno de los aspectos
fundamentales de 1a sociedad contemporianea: la planeacion,
a través de la integracion de un S.N.P.D., el cual no sdlo
implica la existencia de una regulacién juridica sino ademas
plantear y ejecutar planes y programas en la promociéon del
desarrollo.

Dernivado de lo dispuesto en el articulo 26, se publica la
Ley de Planeacién,?? la cual en su capitulo segundo Del
Sistema Nacional de Planeacién Democratica, establece las
bases conducentes a su integracidon y funcionamiento. Dicha
Ley establece que las dependencias y entidades de la
administraciéon pablica federal formaran parte del S.N.P.D. a
través de sus respectivas unidades administrativas que
tengan asignadas funciones de planeacion. "Los aspectos de
la planeacién nacional del desarrollo que corresponden a las
dependencias y entidades de la administracién publica
federal, se llevaran a cabo en los términos de esta ley,
mediante el Sistema Nacional de Planeacion Democratica”. 33

Por su lado, la Ley Orgénica de la Administracién Pablica
Federal (L.O.A.P.F.),3 establece que el S.N.P.D. estara
constituido por dependencias y entidades de la
administracién pablica federal. Entre las dependencias a las

32 Publicada en el "Diario Oficial de la Federacion™ ¢l 5 de enero de 1983.
33 Ley Federal de Planeacién, art. 12, Ed. Porria S.A., 25a. ed., p. 203.
34 Publicada en el "Diario Oficial de la Federaciaon® el 29 de diciembre de 1976,
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que se les confiere una funcién global en el proceso de
planeacién del desarrollo se encuentran: la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico3® y la Secretaria de la
Contraloria v Desarrollo Administrativo. La primera es la
responsable de Ia planeacidén global; se constituye como
dependencia normativa y de integracién que trata de dar
congruencia a las actividades de planeacién llevadas a cabo
por los sectores o instituciones pihiblicas y privadas en la
consecucion de los objetivos nacionales. Asimismo, se encarga
de definir las politicas financieras y crediticias contenidas en
el Plan Nacional de Desarrollo, proyecta los ingresos publicos
de acuerdo a las necesidades de gasto y al equilibrio
financiero del erario publico a fin de que se tenga una
vinculacién entre los aspectos financieros y la planeacién
nacional, ddndoles realismo ¥ congruencia a sus acciones.

La Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo, vigila y controla el gasto phblico federal de
las dependencias y entidades de la administracién pablica y
su congruencia con los egresos; de igual forma aporta
elementos de juwicio para el control y seguimiento de los
objetivos y prioridades del plan y los programas. El resto de
las dependencias federales a través de sus unidades
administrativas les corresponde intervenir en la elaboracion

35 Hasta el afo de 1991 la Secretaria de Programacion y Presupuesto era otra de las
dependencias de cardcter global responsables de provectar la planeaciin nacionat del
desarrollo, pero debido a las reformas orginico-funcienales realizadas en la administracion
publica federal, se fusiona con la Secrctaria de Hacienda y Crédito Piablieo, pasando sus
funciones en la materia a ser responsabilidad de ésta.
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del Plan Nacional de Desarrollo en sus respectivas materias,
elaborar programas sectoriales asegurando su congruencia
con las entidades, vigilar que las entidades del sector que
coordinen conduzcan sus actividades conforme al Plan
Nacional de Desarrollo, entre otras. En tanto, las entidades
paraestatales deberin participar en la elaboracién de los
programas sectoriales, elaborar sus respectivos programas
mstitucionales, vigilar la congruencia de estos programas con
otros sectores.

Por su lado, las vertientes de acciéon sobre las cuales incide
la planeacion nacional dentro de la administracién publica
son:

Vertiente global: Es el nivel en donde se da congruencia al
proceso de planeacion del desarrollo nacional, atendiendo el
caracter macroeconémico y regional del pais, es aqui donde
se integra el Plan Nacional de Desarrollo. Se responsabiliza
de este nivel a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico,
imvolucrando al sector publico en su conjunto.

Vertiente sectorial: Estd integrado por dependencias y
entidades convencionalmente agrupadas que buscan la
realizacién de una misma politica gubernamental. Se refiere
a objetivos especificos definidos en lo global. Las
dependencias seran las coordinadoras de cada uno de los
sectores admmistrativos existentes de acuerdo a la
estructura organica de la administracién pablica federal
vigente.

Vertiente institucional: La planeacién es realizada por
cada una de las dependencias y entidades de la
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administracién publica federal en congruencia con los
planteamientos y objetivos de la planeacién sectorial y

global.

En lo que respecta al ambito estatal, el Sistema de
Planeaciéon Democratica incluye a los Sistemas Estatales de
Planeacion Democritica (8.E.P.D.), los cuales ayudan a
consolidar v a retroalimentar a este macrosistema dentro de
un marco integral de responsabilidad y colaboracion. La
vinculacion entre estos dos sistemas de planeacion se da a
través de los Convenios Unicos de Desarrollo (C.U.D.), ahora
llamados Convenios de Desarrollo Social (C.1D.5.),36 y de los
Comités de Planeacién para el Desarrollo (COPLADE), como
un elemento importante en el seguimiento de las politicas
establecidas en el Plan y en el logro de los objetivos
nacionales.

Los S.E.P.D. dan a las entidades federativas la posibilidad
de ordenar y promover su propio desarrollo, para que
articulen sus objetivos y politicas con las estrategias y
prioridades del desarrollo nacional. A este respecto, la
planeacion estatal se refiere a las actividades de planeacién
en materia econdmica y social propias de su Aambito
territorial que le permifan orientar sus actividades.

La actividad planificadora estatal resulta ser una
condicion para que la descentralizacion de la vida nacional se
lleve a cabo. En la medida en que los estados definan sus

3 Presidencia de la Repiblica, Convenio de Desarrollo Social 1994 que suscribe el
Ejecutivo federal y Ejecutivo del Estado de México, México, 1994, pp. 3-5 (mimeo).
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proplas estrategias e instrumentos de accién, se fortalecera
la posibilidad de un desarrollo nacional integral, sin perder
de vista que el apoyo administrativo v financiero que brinda
la federacion a los estados contribuye en gran medida a
fortalecer su capacidad gestora y de respuesta a las
demandas sociales.

En los S.E.P.D., los planes estatales seran lo que el Plan
Nacional de Desarrollo es para el S.N.P.D., constituyendo el
instrumento rector del desarrollo de la entidad federativa el
cual tendrd una vigencia de mediano plazo. En ellos se
diagnostica la situacién econémica y social en los niveles
global, sectorial v regional del estado; se establecen los
propositos, estrategias y principales politicas de desarrollo y
se indican los programas de mediano plazo que deben
elaborarse para atender la problematica particular de cada
entidad. La planeacién estatal tendrd un caricter obligatorio
para el conjunto de dependencias y organismos auxiliares
que conforman a la administracién piblica de este Ambito, la
cual se realizariA de manera coordinada con el Aambito
municipal, ¥ concertada y de induccién con los sectores social
y privado.

Los S.E.P.D. para su adecuado funcionamiento tienen que
precisar su marco normativo que les permita articular sus
acciones de planeacién como estd definido en el Ambito
nacional; en este sentido debe darse una adecuacién a las
Constituciones estatales de acuerdo a los contenidos que en
materia de planeacion para el desarrollo se han introducidos
en la Constitucidon General de la Repablica. En las entidades
federativas las acciones llevadas a cabo en materia de
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planeacidn se sustentan juridicamente en su respectiva
Constitucién, Ley Estatal de Planeacion, Ley Organica de la
Administracion Pablica Estatal y leyes que regulan
actividades especificas de planeacién.

Las Constituciones estatales, como sistema normativo,
geflalan la responsabilidad del gobierno para realizar un
sistema de planeacién y establecer los mecanismos de
participacion social de los diferentes sectores de la poblacién.

La Ley de Planeacién de cada estado, sefiala en términos
generales el caracter democratico de la planeacién al definir
la participacion de los sectores tanto sociales como privados y
la consulta popular en la integracién del S.E.P.D. Dicha Ley
fija los criterios de seguimiento, evaluacién y control de los
planes y programas instrumentados para alcanzar los
objetivos estatales de desarrollo.

Por su parte, la Ley Organica de la Administracion de
cada estado establece las bases estructurales para el
funcionamiento de los distintos 6rganos que componen el
S.E.P.D., en donde se sefialan y delimitan las atribuciones de
los érganos (dependencias y organismos) en el estudio y
despacho de los asuntos de planeacion. En este sentido
existen dependencias que en el marco de la administracién
publica estatal se encargan de establecer y conducir la
politica en materia de planeacidon para el desarrollo en base a
lo estipulado por su legislacion vigente.

Por lo general, las dependencias que tienen competencia
en materia de planeacién desde una perspectiva global en los
estados son: la Secretaria de Planeacidén y Desarrollo o
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Planeacion y Finanzas 6 su similar, la cual se encarga entre
otros aspectos de elaborar junto con otras dependencias y
organismos auxiliares el Plan Estatal de Desarrollo y los
programas que de éste se deriven; promover la participacién
de los sectores social y privado en la formulacién y ejecucion
de los planes y programas; prestar asesoria y apoyo técnico
necesario a los municipios para la elaboracién de sus planes
y programas de desarrollo.

El Comité Estatal de Planeacion para el Desarrollo
(COPLADE), constituye un drgano importante en la accién
planificadora de los estados; dicho sistema se ha convertido
en uno de los principales mecanismos de coordinacion y
negociacidn entre los tres érdenes de gobierno y en el
instrumento para la induccién y concertacion de acciones con
los distintos sectores participantes.

Los S EPD. para fortalecer el funcionamiento de su
estructura organico-administrativa debe contar con una
infraestructura de apoyo que le permita entre otros aspectos,
capacitar a los recursos humanos en las tareas de planeacion,
contar con informacién en la cantidad y en la calidad
requerida en el proceso de planeaciddn y procurar la
investigacién para la consolidacién de los S.E.P.D. y apoyar
la transformacidén econémica y social de los estados.

Las vertientes de accion de la planeaciéon estatal estidn
dadas de la misma forma que en el S.N.P.D.; distinguiéndose
una vertiente global, sectorial e institucional aphcado a la
administracién pablica de cada entidad.

86



CAPITULO IT
"ESTRUCTURA ORGANICO-FUNCIONAL DEL SISTEMA DE PLANEACION”

Para el fortalecimiento y cristalizacion de los S.E.P.D. es
necesario que la planeacién estatal sea congruente con los
esfuerzos de la planeacidn en las escalas nacional, regional y
municipal en base a un marco juridico vigente. Debe contar
con una organizacién institucional gue defina claramente las
responsabilidades y competencias en la ejecucién de las
acciones y que posibilite la agrupacidn sectorial para
propiciar una adecuada coordinacién y una mayor eficiencia
en el logro de los objetivos planteados, asi como asegurar la
participacién activa de la sociedad en las actividades de
planeacion.

Por ltimo, dentro del macrosistema de planeacién
democratica y en base a la divisidn territorial y a la
organizacidon politico-administrativa de los estados, existe
una planeacién cuya actuacién se circunscribe al territorio de
los distintos municipios que integran el pais. Dicha
planeacion constituye una herramienta orientadora del
desarrollo econdémico y social de 1a comunidad, estableciendo
planes y programas que fijan las prioridades y objetivos de
acuerdo a los grandes lineamientos estatales y nacionales.

El papel que desempenan los municipios en el desarrollo
estatal y nacional es, sin lugar a duda, una exigencia
palpable, ya que en este ambito de gobierno es donde se
presentan con mayor impacto las demandas de la comunidad
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y en donde la poblacién encuentra una expresion concreta de
participacién.37

En el Ambito municipal, el instrumento gue rige su accién
planificadora, es el Plan Municipal de Desarrollo, mismo que
de acuerdo a la legislacién que lo sustenta es elaborado,
aprobado, ejecutado, controlade y evaluado por el
ayuntamiento a través de sus érganos y unidades
administrativas correspondientes. El Plan Municipal tiene
una vigencia femporal de mediano plazo de acuerdo a los
programas y planes estatales y mnacionales. Todo Plan
Municipal deberd contener los objetivos, politicas y
estrafegias que atiendan las demandas prioritarias de la
poblacién, que procuren el desarrollo arménico del municipio,
garanticen la participacién de la sociedad en las acciones del
gobierno, vinculen este plan con los planes de desarrollo
federal y estatal; aplicando de manera racional los recursos
financieros para el cumplimiento de los objetivos establecidos
en el plan y los programas de desarrollo.

El instrumento de coordinacién entre los estados y los
ayuntamientos en materia de planeacién lo constituye el
Convenio de Desarrollo Municipal (CODEM), que es suscrito
por estos dos Ambitos de gobierno y cuyo objetivo es auspiciar
y fomentar el desarrollo integral de la entidad mediante la
coordinacién de acciones y programas, a efecto de promover
una mayor participacién de los municipios en el proceso

37 Secretaria de Programacion y Presupuesto, Antologia de la Planeacién en México...,
p. 261
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integral de planeacién y vigorizar su capacidad
administrativa, técnica y financiera.

La actividad planificadora en este Ambito de gobierno da
al municipio la oportunidad para que formule, apruebe y
administre los planes de desarrollo dentro de su respectiva
jurisdiccion, con el propésito de reordenar su desarrollo
econdémico, social y politico. Dicha actividad planificadora no
solo debe cumplir con la elaboracién de planes municipales,
gino ademis debe incorporar progresivamente a los
municipios a la planeacién estatal a través de acciones de
corresponsabilidad y compromiso.

La base juridica sobre la cual se sustenta la planeacion en
este Ambito de gobierno lo constituye la Ley Organica
Municipal de cada estado, la cual contempla la promocién y
conduccidn del desarrollo de los municipios, fomentando
actividades econdmicas, y atendiendo necesidades
prioritarias como son: salud, educacion, asistencia social,
infraestructura wurbana, vivienda, entre otros. Con la
implementacién de estas actividades, se ha pretendido fijar
la base para revertir la Inercia centralizadora y revitalizar
las funciones municipales.

Quizas de los tres sistemas que integran al macrosistema
de planeacion, sea en el &mbito municipal donde la actividad
planificadora encuentra una mayor y mas dinamica
participacién ciudadana en el ejercicio de su voluntad
politica; es aqui donde se palpan con mayor realidad los
problemas y carencias que aquejan a las comunidades,
haciendo imperiosa la necesidad de fijar prioridades, de
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acuerdo a necesidades concretas, dar soluciones acordes a los
requerimientos y aspiraciones de la poblacion, a efecto
promover su autosuficiencia en la gestidon administrativa, y
en el ingreso y ejercicio de sus recursos.

2.3 El sistemna de planeacion del Estado de
México en el marco de la planeacion
nacional

Para lograr la consolidacion del S.N.P.I. es necesario
establecer relaciones de coordinacion entre el Ambito federal
y los estados en un marco de respeto a su libertad y
autonomia, esto con el propésito de hacer compatibles las
actividades de planeacién entre ambos Ambitos de gobierno.

Este tipo de relaciones fortalecen el cumplimiento de los
principios del régimen federal del pais a través del cual se
pretende impulsar la capacidad de los gobiernos estatales y
municipales en la atenciéon de las demandas y necesidades
sociales.

En atenciéon a dichos propodsitos, el Estado de México ha
organizado su propio Sistema de Planeaciéon Democratica al
igual que otros estados, con la finahdad de ordenar y
promover su desarrollo, articular sus objetivos y politicas con
las prioridades y estrategias nacionales, y en general para
vincularse al marco integral de planeacién del S.N.P.D. La
planeacién estatal contribuye al proceso de descentralizacién
en la toma de decsiones y amplia los canales de
participacién de los sectores social y privado.
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El gobierno del Estado de México junto con sus municipios
en los esfuerzos por atender las exigencias sociales, ha
realizado acciones tendientes a precisar y fortalecer
esquemas de planeacién en el dmbito de sus respectivas
jurisdicciones.

A través de la descentralizacién administrativa se
pretende vincular la planeaciéon federal con la del Estado de
México a efecto de establecer una estrecha y efectiva
coordinacién entre estos dos sistemas, a fin de llevar a cabo
las tareas relacionadas con el desarrollo estatal integral,
fortalecer al municipio y ordenar las actividades econémicas
en el territorio nacional, dando asi vigencia al federalismo e
mmpulsando a las regiones.

La relacién que se da en materia de planeacidn entre estos
dos Ambitos de gobierno en la promocién del desarrollo
econ6émico y social es bajo los principios de coordinacion,
correspondencia y compromiso.

Bajo estas circunstancias, los ejecutivos federal y del
Estado de México han suscrito el Convenio de Desarrollo
Sacial (C.D.S.}, con el objeto de fortalecer las vertientes de
coordinacién entre el gobierno federal con los gobiernos del
estado y municipales en el marco de los acuerdos nacionales
para la ampliacién de la vida democrética; asimismo se prevé
la realizaciéon de acciones por ambas instancias de gobierno,
en las tareas que en contra de la pobreza extrema lleva a
cabo el Programa Nacional de Solidaridad.

El Convenio de Desarrollo Social para 1994 en su afan por
fortalecer las bases y mecanismos de coordinacién de

91



LA PROGRAMACION SECTORIAL Y LA PLANEACION DEL DESARROLLO ESTATAL

acciones y aplicacidon de recursos entre ambos Ordenes de
gobierno, lleva a cabo un conjunto de esfuerzos que tienen
como propoésito:
— Impulsar la participaciéon de los gobiernos estatal y
municipal en la consecucién de los objetivos del Plan
Nacional de Desarrollo 1989-1994.

~ Vincular la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo y
de los programas sectoriales, regionales y especiales con
el Plan Estatal de Desarrollo en el contexto de la
planeacion regional.

— Fortalecer las bases y mecanismos de coordinacién de
acciones y aplicacién de recursos entre ambos érdenes
de gobierno, con la participacién de los sectores social y
privado.

— Coordinar los esfuerzos de ambos 6rdenes de gobierno
en la realizacién de obras y prestacion de servicios.

— Vincular las acciones de los gobiernos federal y estatal
con la participacion de los municipios en la preservacion
del equilibrio ecolégico, entre otros.

Para promover el desarrollo econémico de! estado se
requiere de una conjuncién de esfuerzos, coordinacién de
acciones en los distintos Ordenes de gobierno y de la
participacién de los diversos sectores sociales tanto en el
planteamiento de los problemas como en la basfueda de sus
soluciones. Ante este contexto, y atendiendo la estructura
moderna de las funciones de administracién publica del
estado, se ha constituido por la via de la desconcentracién el
Comité de Planeacién para el Desarrollo del Estado de
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México (COPLADEM)38 como un 6rgano desconcentrado del
Poder Ejecutivo, dotado de personalidad juridica vy
patrimonio propio que tendra como objetivo, promover y
coadyuvar a la formulacion, actualizacidon e instrumentacién
del Plan Estatal de Desarrollo, buscando compatibilizar a
nivel local los esfuerzos que realizan las administraciones
federal, estatal y la de los municipios, relacionados con la
planeacidon, programacion, ejecucion e informacidn del
proceso de desarrollo socicecondmico de la entidad,
propiciando a su vez la participacién en estas tareas de los
diversos sectores de la comunidad.3®

Entre las funciones que tiene a su cargo el COPLADEM se
encuentran:40

— Promover y coadyuvar con la participacién de los
diferentes sectores de la comunidad a la elaboracién y
permanente actualizacién del Plan Estatal de
Desarrollo, buscando su congruencia con los que a nivel
global, sectorial y regional formule el gobierno federal.

32 Publicado en la Gaceta de Gobierno et 16 de mayo de 1981,

¥ El proceso de ereacién del COPLADEM ha adolecido de congruencia entre lo que juridica
y administrativamente se entiende por desconcentracidn y las caracteristicas qne presenta
su acuerdo de formal creacidn; esto origina que en sn cperacién real funcione con
caracteristicas de un organismo descentralizado. A este respecto es necesario que se ajuste
su naturaleza juridica a las formas de arganizacion de la administracidn pablica a fn de
evitar unprecisiones que puedan devenir en actos juridicos o decisiones que carezcan de
validez, .

40 Secretaria de Finanzas v Planeacién. "Acuerdo del Ejecutive por el que se crea el Comité
de Planeacién para el Desarrollo del Estado de México", en Prontuario de Legislacion
Fiseal 1993, G.EM., p. 893,
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— Fomentar la coordinacién entre los gobiernos federal,
estatal y municipal, y la cooperacion de los sectores
social y privado para la instrumentacion a nivel local,
de los planes global, estatal, sectorial y municipal.

— Coordinar el control y evaluacion tanto del Plan Estatal
de Desarrollo como de los planes que formule el sector
piblico federal que incidan a nivel estatal y promover
medidas para coadyuvar al oportuno cumplimiento de
sus objetivos y metas.

— Sugerir a los ejecutivos federal y estatal programas de

" acciones a concertar en el marco del Convenio Unico de
Coordinacidn, con el propdsito de coadyuvar a alcanzar
los objetivos de desarrollo del estado.

— Promover la celebraciéon de acuerdos de cooperaciéon
entre el sector pablico y los sectores social y privado
tendientes a orientar sus esfuerzos al logro de los
objetivos del desarrollo estatal, entre otros.

De acuerdo a estas disposiciones y mecamismos de
coordinacién, se ha consolidado en el Estado de México, como
en los demas estados de la Rephiblica, un Sistema Estatal de
Planeacion Democratica que se integra mediante una
estructura organico-institucional formada por dependencias
y organismos de la administracibn puablica estatal,
ayuntamientos, representantes de los grupos social y
privado, y por las dependencas federales que actaan en el
estado con el fin de asumir responsabilidades de comin
acuerdo e interés general en la toma de decistones.
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Con el establecimiento del Sistema Estatal de Planeacion
se da la oportunidad para que el Estado de México junto con
su comunidad, se constituya en el principal promotor y
administrador de su propio desarrollo, asimismo contribuye
que tanto federacion, estado y municipios puedan coordinar
sus esfuerzos a efecto de contrarrestar la falta de
comunicacién y la duplicidad de esfuerzos.

Algunas de las actividades que se llevan a cabo en el
Estado de México para compatibilizar la accion planificadora
con el Plan Nacional de Desarrollo son:

— Elaboracién de programas estratégicos regionales.

— Compatibilidad de los lineamientos metodolégicos en la
realizactdn de sus actividades de planeacién con el
S.N.P.D.

— Coordinacién con las autoridades federal, estatal y
municipal para levar a cabo la planeacién nacional,
estatal y municipal.

— Participacién en la planeacién estatal a través de la
presentacion de propuestas que se estimen pertinentes.

Sin embargo, v a pesar de las acciones y esfuerzos

realizados por los estados en el desarrollo de practicas de
planeacion democratica, se pueden observar todavia que en
la relacibn y coordinacién entre los tres sistemas de
planeacion, los estilos que presenta la federacién dan forma a
las practicas de la planeacion estatal, la cual a su vez aporta
la base de funcionamiento de los modelos municipales en
materia de planeacién. Estos mecanismos de coordinacién
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denotan un predominio del Aambito federal lo que se convierte
en un centralismo en la toma de decisiones y en la asignacién
de recursos dando pocas oportunidades a las iniciativas
regionales de las entidades y municipios en la promocién de
su desarrollo econémico y social.

Muchos de los objetivos y politicas gubernamentales se
definen en el poder piblico central de manera vertical, los
esfuerzos de redistribucién de competencias y recursos se
definen en mas de las veces en el Ambito federal. Ante estas
circunstancias y atendiendo a las politicas de
democratizacidn intergubernamental se requiere revertir esa
forma piramidal de acceso al tratamiento de la probleméatica
estatal procurando una mayor participacidén de las entidades
federativas y de la sociedad en la gestién de lo pablico y en el
desarrollo de sus regiones. En este sentido la regionalizacién
urge sea revitahzada y actualizada como instrumento
indispensable para la ejecucibn de las estrategias
establecidas por la planeacién estatal para el desarrollo "...
en la revision del esquema de regionalizacién adquiere vital
importancia el disefio de estrategias diferenciadas para el
tratamiento de la problematica estatal y municipal. Asi, se
entiende que es necesario una tipologia econémico-financiera
que aborde la heterogeneidad y las caracteristicas de cada
realidad concreta para resolver sus problemas”.41

4t VELASCO Monroy, Santiago, "La Modernizacidn de la Coordinacién y Colaboracién
Intergubernamental Fiscal-Administrativa en la Reasignacién de Recursos Escasos”, en
Revista del IAPEM, nim. 23, julio-septiembre 1994, p. 23.
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Asi como el Ambito federal debe promover el desarrollo de
los estados, se requiere que dichos estados complementen los
esfuerzos realizados a través de una mayor capacidad para
movilizar y gestionar recursos, para disefiar profundas
mnovaciones en sus politicas y para promover y ejecutar
acciones orientadas a la autosuficiencia econémica y
financiera.

Por otro lado, es necesario fortalecer y reestructurar los
mecanismos de coordinacion entre la federacion y los estados,
a fin de que éstos se conviertan en verdaderos instrumentos
para que las entidades federativas y municipios promuevan
su desarrollo de acuerdo a sus caracteristicas y necesidades.

Considerando estas acciones, se podran abrir més espacios
a la participacién de los sistemas estatales de planeacién en
la definicién de las politicas y estrategias de desarrollo que
en el dmbito federal se han planteado, y de esta forma,
ampliar los esguemas de descentralizacibn de la vida
nacional. '

2.4 El Sistema Estatal de Planeacion en el
Estado de México (S.E.P.D.)

2.4.1 Antecedentes de la planeacion en el estado

Revisadas algunas consideraciones del macrosistema de
planeacion democritica, se abordara a continuacién el
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Sistema de Planeacion del Estado de México, que servira
como marco de referencia para realizar el analisis y
desarrollo del objeto de estudio.

Para entender la conformacién del Sistema Estatal de
Planeacién Democratica, es necesario considerar algunos
antecedentes histéricos que denotan el comportamiento y
funciéon de la actividad planificadora en el estado; por lo cual
se realiza un breve repaso de dicho proceso.

Con la promulgacion de la Ley sobre Planeacién General
de la Repuablica en 1930, se iniciaron en el Estado de México
esfuerzos para conducir el desarrollo econémico y social de la
entidad a través de la planeacion; es asi como en 1931 se crea
la Ley de Proteccion a la Industria, cuyo objetivo fue apoyar

al sector industrial a través del impulso a la produccién y el
incentivo al empleo.

Con esta misma politica de desarrollo, eu 1937 se publica
la Ley sobre Proteccién de los Centros de Turismo, cuyo
interés principal era el estimulo a la actividad turistica
mediante la creacion y rehabilitacién de la infraestructura
para el desarrollo de la entidad.

En el aiio de 1942, siendo gobernador Isidro Fabela, se
publica la Ley de Planeacion y Zonificacion del Estado de
México, en la cual se precisa la actuacion del gobierno estatal
en la ejecucidn de la actividad planificadora, asi como la
zonificacidon de sus ciudades y poblaciones. Mas tarde en
1944, con el objeto de estimular la instalaciéon de nuevas
plantas industriales en el estado, en la promocién de su
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desarrollo, se publica la Ley de Proteccion a la Industria en
el Estado Libre y Soberano de México.

El conjunto de leyes expedidas en este tiempo tienen como
denominador comun la mdustrializacién del estado a través
de los beneficios y excenciones dadas a los empresarios para
la inversidén de su capital.

En la gestidn de Salvador Sanchez Colin 1951-1957, se
realizaron importantes trabajos de planeacidn,
comprometiéndose desde su campafia a seguir un plan de
trabajo sistematizado y estructurado a fin de dar congruencia
a las politicas phblicas y a las acciones gubernamentales.
Con el objeto de dar formalidad a su plan de gobierno, la
legislatura aprobé en 1951 los decretos 66 y 68 referidos a la
Ley de Cooperacidon para la realizacién de obras pubhcas.
Muestra como ésta caracterizaron a dicho gobierno en su
intento por satisfacer las demandas sociales, por reordenar
las actividades del quehacer piiblico y redinamizar la accion
gubernamental.

Para 1956 se expidid la segunda Ley de Planeacién y
Zonificacién y se formulé el primer plan sexenal denominado
Propuesta de un Programa de Gobierno 1958, como un
instrumento técnico y analitico de las ciencias econdmicas
que sirvid de base al gobierno de Carlos Hank Gonzalez, para
elaborar el primer Atlas del gobierno del Estado de México,
el cual constituyd un modelo de planeacién técmica agregada
y de cuantificacién de objetivos a realizar, poniéndose méas
tarde en marcha el Plan de Desarrollo Urbano del Estado.
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En 1958 el gobernador Gustavo Baz Prada promulgd la
Ley de Planificacién del Estado, con el proposito de regular el
desarrollo urbano, el uso del suelo y la creaciéon de
infraestructura y equipamiento urbano. Dicha ley contempla
la existencia de un Comité Estatal de Planeacién y de
comités especiales de planificacién distmguiendo el ambito
global y sectorial.

Durante 1971 se reformo la ley antes sefialada concibiendo
a la planificactéon como la elaboracién y organizacién de
estudios y actividades tendientes a la determinacién de
objetivos, asi como la formulacién de planes orientados hacia
el mejoramiento de la vida humana en la entidad (articulo 2),
a su vez se crea la Junta Consultiva de Planificacién cuya
actividad se orientaba al estudio y asesoria sobre proyectos ¥
ejecucidon de obras.

En el mismo afio se publica la Ley Organica del
Presupuesto de Egresos, llevandose a cabo una trascendental
reforma presupuestaria.

Por otra parte, en 1975 ante la necesidad de lograr la
mayor coordinacién entre los drdenes federal y estatal, en las
acciones de gobierno y fortalecer conjuntamente el sistema
federal, se promueve la creaciéon de los Comités Promotores
de Desarrollo Econémico (COPRODES), colocdndose la base
para impulsar la planeacidon estatal, dos afios después se
dota a este Comité de personalidad juridica y patrimonio
propio para fortalecer la asesoria y coadyuvar a la
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programacidn y presupuestacion a nivel local.42 La posterior
suscripcién del Convenio Unico de Coordinacion (C.U.C.) en
1977, promovié la descentralizacién de programas federales
de inversién en obras locales de infraestructura econémica y
social.

Para 1979 con el apoyo de la Secretaria de Programacion y
Presupuesto se logra en la mayoria de los estados de la
Repiblica la formulacion de sus propios planes de desarrollo.

De acuerdo a las exigencias de coordinacion que tenia la
accion planificadora en el cumplimiento de los objetivos
estatales, el gobernador Jorge Jiménez Canti, en 1981 creb
el Comité de Planeacién para el Desarrollo del Estado de
México, (COPLADEM) a efecto de fortalecer la interrelacién
entre la federacién y entidades federativas.

En la gestion del Lic. Alfredo del Mazo Gonzalez se
sientan las bases para una administracién estatal acorde a
las necesidades y condiciones del estado. En este periodo la
planeacion llega a un momento importante en la
modernizacién, al concretarse la creacion del Sistema Estatal
de Planeacion Democratica cuyo fundamento mas firme lo
constituye la Ley de Planeacidén del Estado.

En el ano de 1983, los Ejecutivos federal y estatal,
determinaron modificar la denominaciéon del Convenio Unico
de Coordinacion (C.U.C.), por la de Convenio Unico de

42 CONZUELO Ferreyra, Ma. del Pilar y Rolando Barrera Zapéta, Evolucion y retos de la
planeacion en el Estado, Toluca, 1993, p. 23 (mimeo}. -
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Desarrollo (C.U.D.) considerando la proyeccidon de dicho
instrumento en las tareas de desarrollo.

En 1981 se cred la Secretaria de Planeacién para
responsabilizarse de las funciones de planeacién vy
programacion en la entidad. Los esfuerzos por reordenar y
sistematizar la accién publica a través de la planeacién, dan
las bases para una nueva estrategia de desarrollo, los cuales
contienen los principios basicos del ejercicio del poder phblico
y las bases de congruencia de las estrategias, objetivos y
prioridades del estado con las grandes directrices del
desarrollo nacional.

Las actividades realizadas necesitaban de un soporte que
diera legalidad a las acciones emprendidas en este orden;
ante tales circunstancias se aprueba en 1981 la Ley Organica
de la Administracién publica del Estado de México, la cual
establece que sera la Secretaria de Planeacidon la
dependencia responsable de la planeacién estatal en las
distintas etapas.® De la misma forma se publica la Ley
Estatal de Planeacidén para establecer los principios, las
bases y las normas sobre las cuales participaran los distintos
sectores sociales dentro del proceso planificador.

Por su parte, los municipios empezaron a realizar
esfuerzos para elaborar sus planes trianuales de desarrollo
que les permifan guiar sus acciones en el cumplimiento de

4 De acuerdo al proceso de modernizacion de la administracién publica estatal, la
Secretaria de Planeacion se fusiona ¢l 11 de oetubre de 1989 con la Secretaria de Finanzas
para conformar lo que es ahora la Secretaria de Finanzas y Planeacidn.
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los objetivos establecidos por el ayuntamiento y por el
gobierno estatal y federal. 44

En 1984, se suscribi6 por primera vez el Convenio de
Desarrollo Municipal con los 121 presidentes municipales,
con el objeto de realizar diversas acciones que permitieran
conjuntar recursos estatales y municipales en respuesta a las
demandas sociales.

A su vez, se elaboré el Plan de Desarrollo del Estado de
México 1984-1987 en base a la normatividad estatal y federal
establecida, y cuyo propésito fue compatibilizar los objetivos
estatales con los nacionales e incorporar los nuevos
instrumentos de la planeacién federal.

Para el siguiente periodo de gobierno se preparé el Plan de
Desarrollo del Estado 1987-1993, como el instrumento rector
de las tareas de gobierno, sobresaliendo los aspectos
demograficos, de recursos naturales, de bienestar social,
imfraestructura productiva y de finanzas pablicas.

En el periodo de Ignacio Pichardo Pagaza 1989-1993, se
avanza en el Sistema Estatal de Planeacion Democratica, al
realizar acciones para orientar en forma ordenada y
congruente el proceso de desarrollo politico, econ6émico y
social de la entidad a través de la coordinacion del gobiexrno
federal, municipal y los sectores social y privado interesados.
Durante este periodo se formula el Plan Estatal de

41 Can la elaboracién de los planes y programas municipales se cumple con lo dispuesto en el
art. 6 y 34 de 1a Lay de Planeacién del Estado, que por mucho Gempo se habia dado escasa
importancia a su ejecuddn. )
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Desarrollo 1990-1993, cuyos objetivos principales se
circunscriben en tres grandes apartados: mejorar la calidad
de wvida de los habitantes del estado, incrementar la
productividad y el empleo, y consolidar la integracion social y
fortalecer la wida democratica.4® Para cumplir con estos
grandes objetivos estatales, se instrumentaron programas
especificos de accibn gubernamental de caracter anual
denominados Programas Estatales Integradores de Ia
Inversién Pablica.46

En la administracion de Emilic Chayffet Chemor se
elaboré el Plan de Desarrollo del Estado de México
1993-1999 el cual tiene como objetivos: el combate a la
pobreza extrema, la modernizacién y preservaciéon de la vida
rural, dignificar la vida urbana y dinamizar la economia
como palanca para un desarrollo social méas justo,4? buscando
todos ellos en el conjunto de sus acciones eliminar la
dispersion y el immediatismo de la accién gubernamental en
la promocién del desarrollo econdmico y social.

Durante este periodo, el Ejecutivo estatal suscribié el
Convenio de Desarrollo Social para 1994, el cual sustituye al
Convenio Unico de Desarrollo. Dicho convenio tiene por
objetivo, fortalecer las vertientes de coordinacién entre el

45 Becretaria de Finanzas y Planeacidn, Plan Estatal de Desarrollo 1990-1953, Ed.
Litomex, México, 1990, p. 5L

46 Estos programas fueron de caricter anual atendiendo las fuentes de recursos y las
entidades responsables de su ejecucidn. [Hchos programas estatales son: de Solidaridad en
las Zonas Urbanas Marginadas, de Etnodesarrollo, de Desarrollo Rural, ¥ de Consolidacién
de Jas Zonas de Desarrollo Relakivo.

47 Plan de Desarrollo del Estado de México 1993-1999, Toluca, 1993, GEM, p_III-5.
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gobierno federal y los pgobiernos estatal y municipal;
asimismo prevé la realizacidon de acciones en las tareas que

en contra de la pobreza extrema lleva a cabo el Programa
Nacional de Solidaridad.

Por otro lado, también se han intensificado las acciones de
apoyo a los gobiernos municipales para que estos elaboren
sus planes de desarrollo en base a una metodologia
homogénea y a una estructura integral.

Con esta rapida revisién histérica de la planeacidn, se han
notado esfuerzos de los diversos gobiernos del estado por
contar con un instrumento rector de las acciones del
desarrollo; sin embargo este proceso de planeacién no
termina con la implementacion de planes y programas, sino
que debe continuar con la programacién precisa de las
acciones e implementacién de un sistema constante de
seguimiento y evaluacidbn que permita retroalimentar al
Sistema Estatal de Planeacién Democratica en la ejecucidén
de sus acciones y en el control de los objetivos establecidos.

2.4.2 Generalidades del Sistema de Planeacion en
el Estado

Para cumplir con los principios que la planeacién estatal
exige, se han establecido mecanismos de coordinacién y
concertacion entre los estados y la federaciom, con el
propésito de hacer congruente la actividad planificadora que
efectan ambos 6rdenes de gobierno.

105



LA PROGRAMACION SECTORIAL Y LA PLANEACION DEL DESARROLLO ESTATAL

Este postulado busca ser una estrategia para la
descentralizacién de la vida nacional a través de la cual se
fortalezca y revitalice a la federacién, al estado y a los
municipios para que con mayor eficacia atiendan las
demandas y necesidades sociales de sus respectivos ambitos
de actuacion.

Para consolidar el S.N.P.D. es necesaric impulsar la
planeacién en las entidades federativas, respetando su
autonomia y su marco juridico. Ante esto, se ha tenido a bien
conformar sistemas estatales de planeaciéon por medio de los
cuales los estados promuevan y ordenen su desarrollo y
articulen sus objetivos y politicas a las prioridades y
necesidades nacionales.

Con la elevacién a rango constitucional de la planeacion
en el Estado de México, el Ejecutivo sentd las bases para
institucionalizar los esquemas de planeacién y desarrollo de
la entidad. De esta manera se concreta en 1984 el Sistema
Integral de Planeacién Estatal (S.I1.P.E), el cual se ha
definido como "un conjunto sistematizado de acciones que
provienen de una estructura nacional de analisis que
contiene los elementos informativos y de juicio suficientes y
necesarios para fijar prioridades y elegir entre alternativas,
establecer objetivos y metas en el tiempo y en el espacio,
ordenar las acciones que permitan alcanzarlas con base en la
asignacién correcta de recursos, la coordinacion de esfuerzos
y la imparticién precisa de responsabilidades que permitan
controlar y evaluar sistematicamente los procedimientos, los
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avances y resultados para poder mtroducu' con oportunidad
los cambios necesarios”. 48

Con lo anterior se sefiala que el S.I.P.E. es un intento de
racionalidad politica, admimstrativa y econémica del
gobierno para hacer frente de manera eficaz a los problemas
que le plantea el desarrollo, actuando dicho sistema no de
manera aislada y desarticulada simo en base a una
coordinacién con otras instancias de gobierno a efecto de que
su esfuerzo se oriente a metas y cumplimientos comunes en
el quehacer global, sectorial, regional e institucional. La
coincidencia estratégica de la planeacion nacional y estatal
no es ocasional sino racionalmente intencionada.

El proceso de planeacién en el estado, al igual que el
nacional, constituye un conjunto de actividades que permiten
sistematizar por anticipado las acciones a realizar con el
propésito de alcanzar objetivos establecidos, asignar recursos
presupuestarios, dar seguimiento a las acciones, entre otras.
Dicho proceso debe ser flexible, practico y dinamico, dividido
para su operacidn eh cuatro etapas que son: formulacion,
instrumentacion, control y evaluacion.

A nivel regional, la planeacion en el estado se nutre de los
principios nacionales y de los objetivos contenidos en el Plan
Nacional de Desarrollo, al grado que se ha constituido en una
herramienta de trabajo sistematizada y en un conjunto
metodolégico de  téenicas orientadas a  modificar

48 Vid Secretaria de Administracién, Glosario de Términos Basicos de la
Administracion Piblica del Estado de México, G.E M., México, 1992,
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progresivamente los cursos de accion del desarrollo
econdmico y social en un espacio y tiempo especifico.

Un aspecto importante en la accion planificadora es la
participacaén social, la cual debe traducirse en un dialogo
permanente y sistematizado para conocer las imquietudes,
demandas y propuestas concretas de los diferentes sectores,
grupos e individuos de la sociedad. L.a consulta es un proceso

democritico 1rreversible que deben fortalecer los gobiernos
federal y estatal.4?

A su vez, la planeacién instrumentada en el estado
constituye un proceso politico que busca satisfacer
necesidades de la socedad; coordinarse con la federacidn y
los municipios con el objeto de ordenar sus actividades de
desarrollo; orientar las acciones de los sectores social y
privado; definir objetivos locales; precisar requerimientos
financieros; asignar responsables de su ejecucidén y orientar
las actividades en los diferentes sectores y regiones.

Con el Sistema Integral de Planeacion Estatal se pretende
que tanto gobierno como la comunidad sean los actores
principales del desarrollo en un marco integral de planeacion
y coordinacidn, a fin de dejar a un lado la improvisacidn, la
falta de comunicacién y la duplicidad de esfuerzos.

Con el proposito de fortalecer el funcionamiento de la
estructura organico-administrativa del Sistema +Estatal de
Planeacién y de impulsar sus avances y proyectos en sus

49 En ¢l Estado de México es necesario que se instalen en forma permanente foros de
consulta popular en los rubros: fortalecimiento municipal, desarrollo rural integral,
dessarrollo econdmico, desarralln urbang, educaciin, cultura, trabajo y salud
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distintas etapas, se requiere contar con una infraestructura
de apoyo que patrocine y difunda el conocimiento de la
estructura y el funcionamiento del Sistema de Planeacién a
través de la capacitacion e investigaciéon.?® Un elemento
importante a considerar dentro de la infraestructura de
apoyo lo constituye la modernizacion de la administracién
publica, la cual implica una modificacién de sus estructuras
administrativas a los fines de la planeacién estatal, asi como
unidades estatales de proyectos que brinden apoyo técnico,
informativo y consultivo en materia de proyectos de
inversién, como elemento fundamental para impulsar el
desarrollo del estado.

2.4.3 Base normativa del S.E.P.D,

En el Estado de México, las acciones que se llevan a cabo
en materia de planeacién se sustentan juridicamente en un
marco normativo integrado por la Constitucién Politica del
Estado, la Ley Estatal de Planeacion, la Ley Organica del
Estado y en la Ley Organica Municipal, asi como en leyes
sectoriales o sustantivas que regulan una materia especifica
de planeacién (Ley de Obras Piblicas, Ley de Asentamientos
Humanos, Ley sobre la Prestaciéon de los Servicios de Agua
Potable y Alcantarillado, entre otras).

# Dentro del Sistema Estatal de Planeacidn, los instrumentos que se utilizan como
infragstructura de apoye son: el CODEM, los programas sectoriales, regionales,

institucionales vy especiales, y los presupuestos de epresos de los gobiernos estatal y
municipal.
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Constitucion Politica del Estado

En la Constituciéon estatal como marco normativo de la
planeacion, se establecen las acciones del gobierno para
adecuar su legislacioén a las necesidades del desarrollo que se
ha planteado en lo econémico y en lo social. Asimismo se
establece la facultad del gobierno para conducir y orientar la
actividad econdémica de la entidad en los términos que
establece la planeacién democritica tomando en cuenta la
participacidn de los distintos sectores de la poblacién.

Ante esta responsabilidad que sefiala la Constitucién
estatal, se confiere al titular del Ejecutivo, en su articulo 89
fraccion XIV, la obligacién de:

"Planear y conducir el desarrollo integral del estado en la
esfera de su competencia, establecer procedimientos de
participacién y de consulta popular en el sistema de
planeacion democratica y los criterios para la formulacién,
instrumentacioén, ejecucién, control y evaluacién del plan y
los programas de desarrollo".5!

Como producto de esta accién, la Constitucién estatal
sefiala la responsabilidad del gobierno para integrar un
sistema de planeacién y establecer los mecanismos de
participacién social en este.

La misma Constitucién sefiala en su articulo 70 fraccién
VII la obligacion de la legislatura local para:

5i Secretaria de Finanzas y Planeacién, "Constitucién Palitica del Estado Libre v Soberano
de Meéxico”, en Prontuario de Legislacién Fiscal 1994, G.E.M,, p. 33.
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"Dictar leyes para la planeacién democrética del desarrollo
del estado"”.52

Ley de Planeacion del Estado?3

En términos generales, la ley establece el caracter
democratico que debe tener la planeacién, definida ésta con
la participacion de los diferentes sectores tanto sociales como
privados. Esta ley confiere al Ejecutivo fijar los
procedimientos a través de los cuales se lleve a cabo la
participacién y la consulta popular para la integracién del
Sistema Estatal de Planeacion Democratica, asi como los
mecanismos de evaluacién y control de los planes ¥

programas instrumentados para alcanzar los objetivos de
desarrollo.

Entre los principales propésitos que atiende la planeacion
estatal se encuentran (articulo 3%:

— Transformar racional y progresivamente los cursos de
accion del desarrollo econémico y social.

— Promover la participacion de los diferentes grupos
sociales.

— Lograr el equilibrio econémico de la poblacién y de sus
regiones.

— Hacer congruentes los propositos de la planeacién
nacional, estatal y municipal.

52 Ibidem, p. 19.
52 Publicada en la "Gaceta de Gobierno" el 17 de enero de 1984,

111



LA PROGRAMACION SECTORIAL Y LA PLANEACION DEL DESARROLLO ESTATAL

Los responsables de llevar a cabo la planeacién estatal
son: la Secretaria de Finanzas y Planeacién (en una vertiente
global de accién), las dependencias del Poder Ejecutivo
estatal (planearidn, programarin y conducirdn sus
actividades de acuerdo al Plan de Desarrollo), los organismos
auxiliares y fideicomisos estatales (seguiran los linearmientos
de planeaciéon senalados por las dependencias de
coordinacidn sectorial) y los ayuntamientos (formularin sus
planes y programas de desarrollo en sus respectivas
jurisdicciones), asi como los sectores social y privado
interesados.

Cabe mencionar que la Ley de Planeacion del Estado ha
permanecido sin modificaciones desde su publicacién en
1984, lo que deja ver la imperiosa necesidad de modificar
este ordenamiento juridico de acuerdo a las nuevas
demandas y exigencias de la realidad econémica y social de
la entidad. Por ejemplo no se contempla la fusion de la
Secretaria de Planeacion v de Finanzas como actualmente se
presenta.

Ley Organica de la Administracion Pablica
Estatal®4

Esta ley contiene disposiciones juridicas que cumplen con
una funcidén semejante a los ordenamientos contenidos en el
marco normativo federal. Dicha ley, entre otros aspectos,
regula la organizacibn y el funcionamiento de la

4 Publicada en la "Gaceta de Gobierno” el 17 de septiembre de 1981.
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administracion puablica centralizada y descentralizada del
estado.

Un punto importante dentro del contenido de esta ley, es
el referido al establecimiento y delimitacion de atribuciones
de las dependencias del Ejecutivo para el estudio, planeacién
y despacho de los asuntos de la administracion publica
estatal, responsabilizando a cada una de ellas de las
funciones que les hayan sido encomendadas.

En el Estado de México, la dependencia que tiene a su
cargo el ejercicio de la planeaciéon global, es la Secretaria de
Finanzas y Planeacién, la cual se encarga de aspectos tales
como: elaborar junto con otras dependencias y organismos
auxiliares del Poder Ejecutivo el Plan Estatal de Desarrollo y
los programas que de éste se deriven; coordinar los
programas y las acciones de desarrollo del gobierno del
estado; promover la participacién de los sectores social y
privado en la formulacién y ejecucién de los planes y
programas de desarrollo; formular los proyectos de leyes,
reglamentos y demas disposiciones relativas a la planeacion;
asimismo, prestar asesoria y apoyo técnico necesario a los
municipios que lo requieran para la elaboracién de sus
planes y programas (se tratara con mas detalle en el inciso
siguiente las actividades de planeacién que tiene esta
Secretaria y su forma de organizaciéon administrativa).
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Ley Organica Municipal5s

Establece las bases necesarias para promover y conducir el
desarrollo de los municipios; los cuales formularan planes y
programas que les ayuden a cumplir con sus fines de
mejoramiento y desarrollo de sus centros de poblacién y en

una eficaz prestacién de los servicios publicos que les
correspondan.

La Ley Organica Municipal, establece la potestad que los
ayuntamientos tienen para participar en la planeacion del
desarrollo a través de la formulacién, aprobacién y ejecucién
de planes y programas para promover y fomentar las
actividades econdémicas del municipio y satisfacer las
necesidades mas importantes y urgentes como son: salud,
educacidn, asistencia social, infraestructura urbana, vivienda
y servicios publicos.

En este sentido, en el Estado de México se ha incorporado
a la Ley Orgdnica Municipal, las distintas atribuciones de los
ayuntamientos, para que elaboren sus planes y programas de
desarrollo, aprueben y publiquen el plan en base a lo
dispuesto por la lLey de Planeacién, y participen en la
elaboracién, actualizacién, instrumentacién, control,
evaluacién y ejecucion de los planes regionales cuando se
refieran a prioridades y estrategias de desarrollo.

55 K1 2 de abril de 1993, enira en vigor la nueva Ley Orgénica Municipal, en sustitucién de
la que hasta ese momento estaba vigente desde 1973,
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2.4.4 Parte organica del S.E.P.D.

De acuerdo a la estructura organica de la administracién
publica del estado, la Secretaria de Finanzas y Planeacion es
una dependencia que tiene, entre otros objetivos, el despacho
de los asuntos de planeacién estatal y la ejecucion de los
programas de acuerdo a los objetivos y metas establecidos en
el Plan de Desarrolio en base a las politicas y prioridades que
establezca el gobernador de la entidad.

Para atender los diferentes asuntos que le han sido
conferidos, la Secretaria de Finanzas y Planeacion contara
con las siguientes unidades administrativas:56

Subsecretaria de Ingresos, con las direcciones: Técnica de
Ingresos, de Recaudacién y Control, de Fiscalizacién, de
Registro Estatal de Vehiculos, asi como delegaciones,
administraciones, receptorias de rentas, agencias fiscales y
demas areas de recaudacidn, control y fiscalizacién.

Subsecretaria de Planeacion y Presupuesto, con las
direcciones de Planeacién, Gasto Publico, e Inversién
Piablica.

Subsecretaria de Tesoreria General, cuenta con las
direcciones de Tesoreria y de Crédito.

Procuraduria Fiscal, tiene adscritas las direcciones de

Asuntos Juridicos Fiscales, Legislacién y Consulta Fiscal, y
Asuntos Contenciosos Fiscales.

58 Secretaria de Finanzas y Planeacién, Prontuario de Legislacién Fiscal 1993, GEM.,,
p. 853.
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Contaduria General Gubernamental, se integra con las
direcciones de Contabilidad del Sector Central, Contabilidad
de Organismos Auxiliares, y Cuenta Piblica.

Para efectos de este estudio se hari referencia a la
Subsecretaria de Planeacidn y Presupuesto como la
responsable, en gran medida, del ejercicio de la planeacién en
el estado. Dicha Subsecretaria tiene adscrita a la Direccién
de Planeacién para el despacho de los asuntos que en esta
materia le corresponden. Entre las principales funciones que
le competen a esta Direccidn estan:57

Proponer las normas y lineamientos metodolégicos del
Sistema Estatal de Planeacién, asi como los
mecanismos para su evaluacién.

Elaborar y actualizar los planes estatales, regionales y
sectoriales de desarrollo, asi como los programas
estatales de inversion y gasto publico y aquellos de
caracter especial que determine el gobierno del estado.
Integrar el anteproyecto general del presupuesto de
egresos del gobierno del estado.

Diseniar los mecanismos de participacion de las
dependencias y organismos auxiliares del Poder
Kjecutivo, para elaborar los planes, programas y
presupuestos del sector publico.

Promover la participacion del sector social en la
formulacion de los planes y programas de desarrollo.

57 Jhidem, p. B63.
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— Evaluar el avance, asi como el comportamiento global y
sectorial del ejercicio del presupuesto de egresos,
verificando su congruencia con el plan y programas de
desarrollo.

— Instrumentar procedimientos para fortalecer la
capacidad de los municipios en la ejecucién de obras,
prestacion de servicios y la transferencia de recursos
federales a los mismos, entre otros.

Es deseable que las dependencias de la administracion
publica cuenten explicitamente c¢on una umdad
administrativa que se encargue de la planeacidn,
programacion y evaluacion de sus actividades. Asi sucede por
gjemplo, con la Secretaria de Educaciéon Cultura y Bienestar
Social que cuenta con una unidad de planeacién y evaluacién
encargada de coordinar la elaboracidon de planes y programas
del sector educaci6n, y establecer para su seguimiento
mecanismos de evaluacidn y control; también formula
objetivos, metas, estrategias y politicas para integrar los
planes y programas de desarrollo a corto y mediano plazo del
sistema educativo estatal y evaluar sus resultados. De 1gual
forma, la Secretaria de Comunicaciones y Transportes cuenta
con una unidad de planeacién sectorial que tiene como
funciébn normar, evaluar y regular el desarrollo de la
infraestructura del Sector Comunicaciones y Transportes de
la entidad mediante el establecimiento de un mecanismo
para su integracion, seguimiento y evaluacion gque asegure la
gjecucion de los planes, programas y acciones por el titular
conforme a los recursos disponibles, sujetindose a los
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objetivos y prioridades establecidos en el Plan Estatal de
Desarrollo. Por su parte, la Secretaria de Ecologia cuenta con
una unidad de evaluacién sectorial.

Entre las principales funciones de planeacién que deben
realizar las dependencias del Ejecutivo estatal encontramos:

— Intervenir en la elaboracion del Plan de Desarrollo
respecto a las materias y competencias que le asigne la
Ley Organica de la Administracion Publica Estatal.

— Elaborar sus programas sectoriales acorde a los
elementos del sistema de planeacion nacional, estatal y
municipal.

— Coordinar las actividades de planeacion de los
organismos auxiliares y fideicomisos de caracter estatal.

— Vigilar que los organismos auxiliares y fideicomisos de
caracter estatal conduzcan sus acciones conforme a los
objetivos y prioridades del Plan de Desarrollo del estado
y los programas sectoriales correspondientes, entre
otros.

A su vez, los ayuntamientos intervienen en el gjercicio de
la planeacion a través de la formulacion, evaluacion y control
de sus planes y programas de desarrollo, para promover y
fomentar las actividades econdmicas y sociales del municipio,

en base a las directrices que establezca la planeacion del
estado.
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2.4.5 Subsistemas del S.E.P.D.

El Sistema Estatal de Planeacién cuenta con un conjunto
de subsistemas ordenados y sistematizados que permiten dar
forma organica a un conjunto de acciones compatibles entre
si, que guiaran el proceso de planeacién para el desarrollo en
el estado. Los subsistemas que integran a aquel son los
siguientes:

Subsistema de planeacion

La planeacién como proceso de ordenacion racional y
permanente de acciones, tiene como propésito fundamental
la transformacion econdémica, politica, social y cultural del
estado. Por medio de esta accidon se fijan objetivos y metas, se
establecen estrategias y prioridades, se asignan recursos, se
determinan responsabilidades y se evalian resultados.

La planeacién vista como subsistema, suministra el marco
de referencia para la conjuncién de sistemas de decisién
futura, buscando incrementar al maximo la efectividad
orgamnizativa como sistema correspondiente a determinados
objetivos.

El subsistema de planeacibn debe establecer las
estrategias de accién para el desarrollo estatal, considerando
objetivos, politicas globales y racionalizando la aplicacién de
los recursos disponibles, en razéon de las demandas y
requerimientos soclales. "Su instrumento es el Plan Estatal
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de Desarrollo, cuya definicién obedece mas a criterios
politicos que a técnicos".58

El Plan Estatal de Desarrollo como resultado de Ia
planeacién, es el documento rector de la estrategia de
desarrollo integral adoptado por el estado, su funcién
consiste en diagnosticar la situacién econémica y social en los
niveles global, sectorial, regional e institucional, y con base
en ello definir propbsitos, politicas, objetivos, metas y
estrategias de corto, mediano y largo plazo, asi como los

principales medios que se habran de utilizar para alcanzar
dichos objetivos.

Subsistema de programacién

La accidn programética dentro de la planeacién es un
momento importante que traduce las politicas y estrategias
en proyectos calendarizados de acciones, definiendo
responsables de su ejecucidn, asimismo se establecen los
costos respectivos y la necesaria asignacién de recursos.

La programaciéon establece las formas de cémo llevar a
cabo las acciones para lograr los objetivos de la planeacién y
dar operatividad a los planes. L.a programacién dara como
resultado planes, programas y proyectos de corto y mediano
plazo que se ubican dentro de los Ambitos sectorial e
mstitucional.

58 Cfr. Secretaria de Planeacién, El Sistema Estatal de Planeacion, Marco Conceptual
y Juridico, Serie de Cuadernos Informativos, G.E.M., nam. 2.
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Subsistema de presupuestacion

El subsistema de presupuestacién tiene su concrecién en el
presupuesto, éste sera el documento que contenga el costo de
un programa y sus alcances, es decir, el presupuesto es un
plan numérico que se anticipa a las operaciones que se
llevaran a cabo, y los resultados razonablemente correctos
dependeran de la informacién que se tenga.

Es necesario establecer que programar y presupuestar son
acciones que estan estrechamente vinculadas, ya que el
presupuesto es un programa en accidén expresado en términos
financieros. La presupuestacién como técnica, cuantifica en
términos monetarios las actividades concretas a realizar en
el corto plazo a efecto de cumplir los objetivos planeados.

El presupuesto adquiere su vinculacién indisoluble en el
proceso de planeacion, programacién y proyececién al
significar decisiones anticipadas, traducidas en términos
cuantitativos acordes con las estrategias y objetivos
generales determinados en los niveles superiores de la
planeacidn.

Subsistema de control y evaluacion

A través de la evaluacién podemos medir en forma
permanente el avance y los resultados de los programas, con
el objeto de poder prevenir posibles desviaciones y aplicar
correctivos cuando sea necesario; valorar cuantitativa y
cualitativamente los resultados de la ejecucion del plan y los
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programas en un lapso determinado; el funcionamiento del
propio subsistema constituye un instrumento indispensable
para conocer la forma y la medida en que se van alcanzando
los objetivos y metas propuestas con la finalidad de medir el
grado de eficiencia y eficacia con que se esta actuando.

Algunos de los elementos cominmente utilizados para
realizar tareas de evaluacién son: los informes semestrales y
anuales de operacion de las dependencias y organismos de la
administracién pablica, los internos de ejecucién del Plan
Estatal de Desarrollo, los informes de gobierno y los
resultados emanados de los foros de consulta popular.

El subsistema de control se encarga del proceso de
verificacion; constituye un mecanismo preventivo y correctivo
que permite la oportuna deteccibn y correccién de
desviaciones, insuficiencias o incongruencias en el curso de la
formulacidén, mmstrumentacién, ejecucién y evaluacién de las
acciones.

Es necesario recalcar que el control es una actividad
imprescindible en todo proceso de planeacién al igual que la
evaluacién; el control lleva implicito el acto de evaluar.

Algunos elementos que nos permiten llevar a cabo el
control son: la vigilancia de la normatividad, la congruencia
con los objetivos y metas globales, sectoriales e
mstitucionales, la contabilidad gubernamental, el ejercicio
presupuestal, y auditorias internas y externas.

El proceso de control y evaluacién puede ser de diversos
tipos:

— Interno: Contables, financieros y administrativos.
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— Externo: Auditorias externas.

— Ex-ante: Se ejerce antes del proceso a través de
formatos, lineas de seguimiento.

— Ex-post: Se ejerce durante y después del proceso de
planeacion.

Subsistema de informacién

El subsistema de informacién constituye un insumo bésico
para todo proceso de planeacién estatal, ya que permite
recopilar y procesar datos e informacién sobre la realidad
politica, econdmica, social y administrativa del estado y
proveer de ella a los sectores gubernamental, social y privado
en forma oportuna, confiable y suficiente.

Hste subsistema debe impulsar al estado en la creacion y
consolidaciobn de servicios estatales de estadistica e
informacién geografica que capten, procesen y difundan la
informacion necesaria para apoyar el proceso de planeacién
estatal.

Algunos de los elementos que auxilian a este subsistema
son: el uso y aplicacién de sistemas computarizados que
capten, procesen y dispongan la informacién de manera
permanente y agil, asi como la generacién de estadisticas
socloeconémicas y demograficas.
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2.4.6 Compromisos de la accion planificadora en
el Estado de México

El gobierno del Estado de México ha realizado un conjunto
de esfuerzos en materia de planeaciéon del desarrollo estatal,
preparando las condiciones econdémicas, politicas y juridicas
para que éste suceda. Entre las actividades maés
representativas y de mayor impacto en la administracién
pablica estatal destacan las siguientes:

Se han delimitado funciones y responsabilidades que en
materia de planeacién le corresponde desarrollar a cada
unidad administrativa, institucion o sector, de tal modo que
ahora bien puede senalarse al responsable de elaborar el
Plan Estatal de Desarrollo, los programas regionales,
sectoriales e institucionales, de vigilar la ejecucién de los
programas de inversion, de evaluar y corregir las acciones
desarrolladas, y coordinar actividades con otras instancias de
gobierno, entre otras.

De acuerdo a las tareas de modernizacion administrativa
implementadas en el estado, han sido creados odrganos
especificos para la planeacién del desarrollo y se han
explicitado de manera formal las tareas de planeacion que le
corresponde a cada dependencia y organismo.

La complejidad de las estructuras y relaciones
interinstitucionales del sector pdblico para ejecutar las
tareas de planeacion, requieren de un marco juridico
adecuado que les permita actuar de manera agil, acorde a las
nuevas condiciones del desarrollo; ante este imperativo se
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tuvo la necesidad de adecuar las bases juridicas que
sustentan el proceso de planeacién del estado, realizdndose
asi modificaciones a la Constitucién, a la Ley Organica de la
Administracién Pblica Estatal y a la Ley de Planeacién.

Se ha responsabilizado a la Secretaria de la Contraloria de
las acciones de control y evaluacién a través de funciones de
fiscalizacién, registro y contabilidad, uso de recursos
materiales y humanos y auditorias, lo cual permite que se
verifique el ejercicio del presupuesto con los objetivos
programados.

Se han incorporado los municipios al Sistema Estatal de
Planeacién, con la consecuente suscripciéon del Convenio de
Desarrollo Social, permitiendo gue a mnivel municipal se
cuente con un plan de desarrollo que contenga los objetivos,
recursos, responsabilidades y tiempos que habran de orientar
la actividad del ayuntamiento hacia la procuracidon del
desarrollo economico y social.

Se elaboran y aprueban los planes estatales de desarrollo
como instrumentos para orientar la actividad publica,
compatibilizar los medios a los fines, y promover el desarrollo
integral del estado.

En cuanto a la actividad de programacién vy
presupuestacion, se disefian y ejecutan los sistemas de
programacion y presupuestacion del gasto corriente y de
inversidn; se elabora el presupuesto anual de egresos v se
vigila el ejercicio de las asignaciones presupuestales,
procurando compatibilizar la asignacion de recursos
financieros con las actividades programadas, a efecto de que
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exista congruencia en el cumplimiento de los objetivos
contenidos en el Plan Estatal de Desarrollo.

Estas son algunas de los acciones que en materia de
planeacién ha desarrollado la administracion pablica, en
base a las aspiraciones y demandas mas urgentes,
importantes e inaplazables del desarrollo econémico y social
del Estado de México. Ahora bien, las nuevas condiciones
sobre las que se desenvuelve el aparato publico, se
caracterizan por cambios y transformaciones rapidas y
constantes, lo que hace cada vez mas necesaria la aplicacién
.del proceso de planeacién como instrumento para el analisis
de los problemas, identificacién de causas y alternativas de
solucién; de ahi que la planeacién deba constituir y
consolidarse como un proceso dectsivo del gquehacer
gubernamental.

Los esfuerzos que ha realizado la administracién puablica
para la conduccién de la sociedad y la promocién del
desarrollo econémico han sido insuficientes ante una
gociedad cada vez mas dinamica y parficipativa, y ante
procesos econdémicos rapidos y complejos en su operacion; por
ello es imprescindible realizar un conjunto de acciones
basicas y complementarias al proceso de planeacion
desarrollado en la administracion pablica estatal que pueden
proveer al aparato administrativo de mayores niveles de
eficiencia, racionalidad, transparencia y agilidad, a fin de dar
respuesta a los reclamos sociales que cotidianamente se
presentan.

Entre los retos a alcanzar, se encuentra el relacionado al
incremento de la participacién social. "La sociedad
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manifiesta una gran vitalidad, su potencialidad es enorme,
hay que generar condiciones para que tenga mayores
espacios de incidencia en labores de gobierno, como lo pueden
ser la supervision de la seguridad piblica, 1a preservacion del
medio ambiente, el cuidado del uso del suelo, el impulso a la
educacién y a la cultura”.’® Se debe dar mayor cauce y
sentido a la participacién de la sociedad en los procesos de
planeacion a efecto de lograr mayor coherencia en las
acciones del sector publico y crear el medio apropiado para
inducir y concertar acciones participativas de los sectores
social y privado.

La participacién social implica dos vertientes: por un lado
que los planes y programas de gobierno se elaboren con bhase
en las demandas y aspiraciones de los diversos grupos y
sectores de la sociedad, captadas a través de los foros,
reuniones, peticiones directas, entre otros, lo que trae como
consecuencia, una certeza més amplia de que se lograra un
mejoramiento econdmico, politico, social y cultural de la
mayoria de los habitantes; v por otro lado como receptores de
los resultados y efectos de las tareas de planeacién
gjecutadas, a fin de que valoren y evaltien lo realizado por el
sector pablico de acuerdo a los objetivos, metas y beneficios
que se propusieron alcanzar.

La consulta popular en la planeacién democratica imphca
el consenso social y la pluralidad de personas, de interés, de

# Discurse pronunciado por el Lic. Emilio Chuayifet Chemor al rendir su prutesta como
Gobernador Constitucional del Estado de México.
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grupos y de regiones que en ella confluyen; permitira
manejar la complejidad de los fenémenos y actuar con mayor
grado de eficiencia al sefialar las prioridades sociales, y las
direcciones mas convenientes para la accién gubernamental.

La planeacion debe ser, entonces, més plural y
democratica, mas descentralizada y menos autoritaria, mas
congruente y menos demagogica, mas simplificada y menos
compleja.

De la misma forma se requiere incrementar la
participacién de los municipios en la planeacién estatal, de
modo que su actuacién en ésta no solo “... cumpla con la
responsabilidad de elaborar y aprobar el Plan de Desarrollo
Municipal, se requiere ademéas de que participen en la
definiciéon de prioridades de programas estatales y aan
federales, sobre todo aquellos que inciden en el territorio y
[funcién] municipal",6® a su vez, es necesario impulsar la
profesionalizacién de los administradores municipales con el
fin de que propongan alternativas wviables a proyectos
estatales y desarrollen una tarea racionalizadora de acuerdo
a los recursos y elementos con los que se cuentan.

La coordinacién que se establezca entre el Ambito estatal y
municipal en materia de planeacién debe orientarse a la
definicién de prioridades y a la concertacién ¢ ejecucidon de
programas conjuntos a fin de realizar acciones acordes a las
necesidades del desarrollo econémico y social, evitando asi la

duplicidad de esfuerzos y el consecuente gasto de recursos y
tiempo.

60 CONZUELO Ferreyra, Ma. del Pilar, Op. eit., p. 51.

128



CAPITULO I
“ESTRUCTURA ORGANICO-FUNCIONAL DEL SISTEMA DE PLANEACION™

De la misma forma deben articularse con mayor eficiencia
los componentes del Sistema Estatal de Planeacién, de tal
manera que el proceso de planeacién estatal no concluya con
la elaboracién de los planes y programas, sino que continiie
con la definicién y programacién precisa de las acciones que
s¢ han emprendido y emprenderan por las diversas
dependencias de la administracién pablica, acompanado a su
vez por sistemas de seguimiento y evaluaciéon de las acciones,
que permitan medir los resultados y efectos de los programas
a través de la confrontacion de lo realizado con los objetivos y
metas que se propusieron alcanzar. Cabe sefialar que la
evaluacion y control no s6lo se deben circunscribir a lo
aspectos contables y financieros, sino ademas realizar
evaluaciones de tipo econémico-sociales para conocer el grado
de desarrollo econémico de la entidad e identificar si se han
minimizado o superado los rezagos que atiende la
administracién pablica, senalando los beneficios o impactos
sociales que se han obtenido con la ejecucién de las acciones
programadas.

Por otro lado, se debe dar una valoracion justa a la
dimensién que implica toda accién de planeacién de tal modo
que no se entienda y aplique en sus extremos. Esto es, como
un instrumento débil en el quehacer gubernamental y en la
ordenacién de la accién administrativa, considerando que "...
no hay posibilidad de introducir ninguna racionalidad en
procesos permeados por el conflicto y la incertidumbre y que
por lo tanto, no vale la pena emplear recursos en preordenar
tareas que, de suyo deben ser ordenadas como resultado de
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las interacciones y preferencias individuales".6! Sobre esto, se
sabe que la planeacibn busca ordenar y manejar la
complejidad de los fenémenos sociales y econdémicos a través
del establecimiento de objetivos, estrategias, prioridades y
alternativas de solucion; por lo cual se toman decisiones en el
presente que modificaran la estructura y comportamiento de
situaciones futuras de acuerdo a los modelos de desarrollo
econdmico y bienestar social que se desean.

En el otro extremo, tampoco se trata de ver a la accidén
planificadora como la panacea que resolveri los conflictos
publicos , de ahi que apliquen en algunos casos estrictos
criterios de racionalidad econdmica, rigidos programas de
trabajo y centralismo en la toma de decisiones; sin embargo,
dada la naturaleza de los problemas, no basta aplicar
procesos de planeacién, ni elaborar documentos excelentes
para solucionar las dificultades gue plantean los grupos
sociales y el propio desarrollo. Recordemos que la planeacién
es sOlo el medio para conseguir fines globales; es un
instrumento de la administracién publica para prevenir,
atender y resolver los problemas que se ocasionan en el
conglomerado social. No se trata entonces de constreiiir o
enarbolar l¢ accién planificadora como una respuesta para
valorar la justa dimensién que ésta implica.

Por otro lado, debe existir en las vertientes de la
planeacién global, sectorial e institucional congruencia y
continuidad entre la etapas que componen el proceso. De tal
modo que la planeacién global se integre con los esfuerzos,

&1 Thidem, p. 53.
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demandas, necesidades y aspiraciones tanto econdmicas
como sociales del conjunto de los habitantes, grupos e
instifuciones del estado; por su parte, la planeacién sectorial
debe ser una verdadera desagregacion de la planeacion
global, cuyas actividades sean congruentes y orientadas a
cumplir los objetivos, metas y estrategias contenidas en el
Plan Estatal de Desarrollo. Los programas sectoriales
tendran como fin, cumplir las tareas encargalas a cada
sector administrativo en la promocién del desarrollc
econémico y social del estado; en tanto que la planeacién
institucional serd una desagregacion de la planeacion
sectorial, con el fin de conducir entre las dependencias y
organismos la actividad gubernamental de manera racional,
coordinada y congruente con los esfuerzos y objetivos que a
nivel sectorial y global se han establecido.

De tal manera que los programas institucionales y los
programas sectoriales orienten sus acciones al cumplimiento
de las estrategias contenidas en el Plan Estatal de Desarrollo
y cuya actuacion se encamine a objetivos globales.

Articular coherentemente las vertientes de la planeacién
en el estado permitira contar, no sblo con el Plan Estatal de
Desarrollo, sino ademas con programas sectoriales e
institucionales y alin con programas operativos anuales que
permitan vincular los objetivos con las acciones, los planes
con los proyectos y el mediano con el corto plazo.

Cabe mencionar que el conjunto de actividades que habran
de desarrollarse en la planeacidn estatal, deben ser
disenadas y ejecutadas por cuadros especializados a fin de

131



LA PROGRAMACION SECTORIAL Y LA PLANEACION DEL DESARROLL( ESTATAL

que los programas sean elaborados en base a un marco
juridico-administrativo y a un proceso técnico-metodoldgico, ¥
por otro lado, que los responsables de su ejecucion
debidamente informados y adiestrados sean capaces de
operar los nuevos procesos de trabajo que la planeacién
implica, y puedan resolver las situaciones imprevistas en la
accién planificadora con el objetivo de que las actividades

programadas no sean truncadas y queden al margen del
desarrollo.

2.4,7 Vertientes de la planeacién en el estado

De la misma forma que en el Sistema Nacional de
Planeacion, el Sistema Estatal de Planeacién Democratica se
vincula funcionalmente con cuatro vertientes de incidencia
que denotan el conjunto de actividades que habran de
realizarse en el proceso de planeacion, los cuales son: global,
regional, sectorial e institucional.

Vertiente global

En esta vertiente se definen los propésitos, estrategias y
prioridades generales de la economia y la sociedad. Las
actividades aqui desarrolladas involucran al sector publico
en su conjunto y tendrdn un caracter adjetivo en las
funciones que realiza el gobierno. En el estado es la
Secretaria de Finanzas y Planeacion la encargada de
ejercitar esta vertiente. Las actividades que se realizan en
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esta materia se encuentran seflaladas por la Ley Organica de
la Administraciéon Puablica del Estado, entre las cuales se
establecen: "elaborar junto con las dependencias y
organismos auxiliares el plan estatal, los planes regionales y
sectoriales de desarrollo, los programas estatales de
inversidon; se coordinara con la administracién publica
federal, los municipios de la entidad y los sectores social y
privado en la ejercitaci6én de los programas de desarrollo
socioecondmico; asesorard al gobierno estatal en la
elaboracion de los convenios que celebre en materia de
planeacién, programacidon, supervisibn y evaluacion del
desarrollo de la entidad; vigilara que el desarrollo econdmico
y social de la entidad sea arménico para que beneficie en
forma equitativa a las diferentes regiones del estado”.

Vertiente regional

"Los programas regionales procuran la integracion y el
establecimiento de relaciones mas equitativas entre las
diferentes regiones del estado, destacando en cada caso los
espacios que consideren estratégicos o prioritarios en funcién
de los objetivos de desarrollo fijados por el Plan Estatal y por
las politicas regionales del gobierno federal. La programacién
regional se orienta hacia el aprovechamiento integral de los
recursos naturales y del trabajo del hombre en un ambito
territorial y hacia una mayor vinculacién de las economias
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rural y urbana"$? Los esfuerzos por lograr una
regionalizaci6on Unica en el estado se hizo en base a la
jurisdiccion de los distritos agricolas existentes, para lo cual
se tomd en consideracidn la divisibn politica de los
municipios, las condiciones geograficas del territorio y la
disponibilidad de los recursos e infraestructura; es con estos
elementos como se han definido las ocho regiones
existentes.63

En esta vertiente se involucra, por ejemplo, la
participacion conjunta de dependencias del Poder Ejecutivo,
organismos descentralizados y ayuntamientos de la entidad
sobre determinadas jurisdicciones territoriales para atender
aspectos prioritarios de orden econdémico y social, buscando
un desarrollo regional equilibrado y una compatibilidad de
los aspectos sociales de la entidad con los economicos dentro
de un esquema de prioridades nacionales y estatales.

Vertiente sectorial

La administracion publica estatal se encuentra
funcionalmente organizada por un conjunto de sectores
referidos a aspectos especificos de la economia y la sociedad.
Cada sector esta integrado por una dependencia del Poder
Ejecutivo a la cual se le ha denominado coordinadora o

52 Establecido en el art. 22 de la Ley Estatal de Planeacidn.

82 La definicién de las regiones en ¢l estado se configuran de acuerdo a la base territorial de
los distritos agricolas, cuya denominacién es de acuerdo al municipio que se establezca comn
sede principal, teniéndose asi los sigmentes distritos: 1 Toluca, H Zumpango, I1T Texcoco, IV
Tejupileo, V Atlacomulco, VI Coatepec Harinas, VII Jilotepee, VI Valle de Bravo.
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cabeza de sector, la que tendra agrupados a un conjunto de
organismos auxiliares que dada su homogeneidad en ciertas
actividades especificas perseguiran una misma politica
gubernamental.

En el estado, la administracion pablica se encuentra
agrupada en ocho sectores administrativos cuyas cabezas de
sector son: Secretaria de Finanzas y Planeacion, Secretaria
del Trabajo v de la Previsiéon Social, Secretaria d2 Educacidn,
Cultura y Bienestar Social, Secretaria de Desarrollo Urbano
y Obras Publicas, Secretaria de Desarrolloc Agropecuario,
Secretaria de Desarrollo Econdémico, Secretaria de
Administracién, Secretaria de Comunicaciones y Transportes
y Secretaria de Ecologia. Estas dependencias junto con sus
respectivos organismos auxiliares ejercitaran esta vertiente
de planeacion a través de la responsabilidad en la
planeacién, supervisién, control y evaluacion de los
organismos y patrimonios afectados, con el objeto de lograr la
plena integracion de sus actividades a los programas
sectoriales de desarrollo. En la actualidad los organismos
auxiliares denominados, Instituto de Salud del Estado de
México (ISEM) y el Sistema para el Desarrollo Integral de la
Familia en el Estado de México (DIFEM), se encuentran
agrupados bajo el sector salud, sin embargo la estructura
orginica de la administracion pablica del estado no cuenta
con una dependencia gue funja como coordinadora de dicho
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sector®¢ la cual se responsabilice del cumplimiento de los
objetivos del sector.

Cabe senalar que el Instituto de Seguridad Social del
Estado de México y Municipios por su naturaleza y objetivos
que persigue, también deberia agruparse bajo este mismo
sector.

La planeacion sectorial especificard los objetivos,
prioridades y politicas del plan de desarrollo estatal para que
sirvan como gula a los sectores administrativos en el
desempefio de sus actividades.

Vertiente institucional

Esta vertiente de planeacion es instrumentada por las
dependencias de la administracion piblica central
(Secretarias) y por los organismos auxiliares (organismos
descentralizados, empresas de participacion estatal, fondos,
fideicomisos, sea su actividad productiva o de servicios)
pertenecientes a cada sector administrativo.

Las dependencias, a través de sus unidades
administrativas, les corresponde en materia de planeacion,
entre otros aspectos:

— Participar en la elaboracion del Plan de Desarrollo de

acuerdo a las competencias y materias que les sean
atribuidas.

84 Tanto el DIFEM como el ISEM, si bien no se encuentran agrupados bajo un sector salud
farmalmente definido, si estAn regulados directamente por el titular del Ejeculivo estatal.
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— Coordinar las actividades de planeacidn de los
organismos auxiliares y fideicomisos que agrupen.

— Elaborar sus programas anuales y de mediano plazo,
tomando en cuenta el Aambito territorial y las
condiciones de desarrollo de las regiones del estado.

~ Formular su anteproyecto del presupuesto de egresos
asi como el de los organismos auxiliares y fideicomisos
de su sector.

— Gestionar los recursos humanos, materiales vy
financieros necesarios para el eficaz desarrollo de las
funciones encomendadas.

— Evaluar permanentemente sus labores y las de sus
unidades administrativas.

— Coordinar los  programas de mejoramiento
administrativo de la Secretaria.
Por su parte, los organismos auxiliares tienen en materia
de planeacidn las siguientes funciones:

—~ Elaborar sus programas institucionales y participar en
la elaboracion de los programas sectoriales de su
respective  sector mediante la presentacidon de
propuestas concretas;

— Dar congruencia a sus programas anuales con el
programa sectorial respectivo, haciendo una verificacion
periddica.

— Vigilar que sus planes y programas se vinculen con los

objetivos y prioridades del Plan Estatal de Desarrollo,
entre otros.
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— Considerar en la elaboracion de sus propuestas
presupuestales y programaticas la politica de
regionalizacion del gobierno y los objetivos y prioridades
que en su caso fije 1a planeacion estatal.

Para el adecuado funcionamiento de la accidn
planificadora en el estado, es necesario que las vertientes de
accién establezcan una mayor coordinacion e interrelacion de
sus proyectos y politicas de desarrollo con el Plan Estatal y
atn con la planeaciéon nacional. La homogeneizacion de sus
acciones hara de la planeacién un instrumento no solo
admimstrativo sino promotor de los aspectos prioritarios en
el desarrollo integral de la entidad. '
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Capitulo III

La Sectorizacidon y Programacion
Sectorial en la Administracion Pablica
del Estado de México

3.1 Consideraciones basicas sobre la
sectorizacion

Para estudiar el papel que juega la sectorizacion dentro
del quehacer piblico, se trataran algunas de las
interpretaciones abordadas por diferentes autores.

Para iniciar, se entiende a un sector como el conjunto de
actividades interrelacionadas referidas a tareas especificas
de una misma naturaleza y con objetivos comunes. Dentro de
la administracion publica el sector se concibe como una
categoria que define un conjunto de entidades paraestatales
bajo la coordinacién de una dependencia que se dedican a
una misma actividad o que son afines a ella. "Es la categoria
que permite identificar un campo especifico de competencia
[...] que posee sus Kmites por las caracteristicas y medios que
persiguen”.55

€5 Secretaria de Administracién, Glosario de Términos Basicos de la Administracion
Piblica del Estado de México, GEM, p. 93.
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Es conveniente sefialar que existen dos tipos de sectores
dentro de la administracién pablica: el organico-funcional y
el operativo-funcional; a los primeros se les ha denominado
sectores administrativos.

Alejandro Carrillo Castro hace mencién que un sector
administrativo es una convencion de analisis programatica,
que se emplea para tener consistencia en las acciones que
realizan diversas dependencias de la administracién pablica
con objetivos comunes; de ahi que la sectorizacién constituya
un esfuerzo por racionalizar a la administracion publica en
su conjunto, y sirva de base para la conformacién del modelo
de planeacién y control desconcentrado o de responsabilidad
compartida, en él se senalan las acciones y decisiones que
deben de cumplir las dependencias globahizadoras y las
entidades paraestatales agrupadas en su respectivo sector.5¢

Mientras que a los segundos, se les ha denominado
sectores de actividad econdémica y social, los cuales pueden
abarcar mas de un sector administrativo cuando la
programacién para efectos globales requiere de mayor grado
de consolidacion de las actividades de la administracion.

Los sectores de la actividad econémica y social en la
administracién pablica para la promocién del desarrollo de la
entidad, son bAsicamente:

— (Gobierno y Justicia.

—~ Desarrollo Econémico,

— Desarrollo Urbano y Obras Pablicas.

86 Vid. CARRILLO Castro, Alejandro, La Reforma Administrativa en México, p. 240.
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Desarrollo Agropecuario.

Educacién, Cultura y Bienestar Social.
— Salud.

— Administracion.

— Fianzas.

Para efectos de este estudio, se enfoca la atencién y
analisis a los sectores administrativos de la estructura
organico-funcional de la administracién publica.

De esta forma, la sectorizacion se entiende como un
"proceso de racionalidad de la administraciéon publica, por la
cual algunas dependencias asumen la obligacién de ser
cabezas de sector para la organizacion y control de las
entidades publicas; asi como para desarrollar la idea de
coordinacion intersectorial, orientadas a definir objetivos
generales, lo que permite una mayor capacidad gestora
econdémico-social del érgano administrativo".67

Ignacio Pichardo Pagaza define a la sectorizacién como el
acto juridico-administrativo mediante el cual, el Ejecutivo
determina el agrupamiento de un conjunto de entidades bajo
la coordinacion del titular de wuna Secretaria o
Departamento. La sectorizacién es por lo tanto un sistema de
trabajo.68

De los conceptos antes sefnalados, se tiene que la
sectorizacidn es aquella reorganizacidon que se hace de la

67 Secretaria de Administracion, Op. cit., p. 94.

88 Cir. PICHARDO Pagaza, Ignacio, Introduccion a la Administracion Piblica en
México, tomo I, Ed. INAP, Méxice, 1984,
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administraciéon publica en sectores administrativos de
acuerdo a las prioridades de desarrollo econémico y social del
estado, en donde un conjunto de entidades paraestatales
homogéneas se agrupan bajo la coordinacién de una
determinada dependencia de la administracién piblica
central que actia como cabeza de sector, con el propdsito de
que sus acciones en forma coordinada puedan ejecutar una
misma politica gubernamental. A su vez implica atribuir y
delimitar funciones, establecer competencias, precisar
responsabilidades, permitir que las acciones y decisiones
gubernamentales fluyan de manera rapida y eficiente,
constituyéndose asi en una forma de trabajo que emplea el
gobierno para cumplir con sus funciones y obligaciones.

Las definiciones que se han hecho acerca del término
sectorizacidn, coinciden en que representa un conjunto de
elementos imprescindibles que caracterizan su connotacién.
Con esto toda forma de sectorizacién presenta, por lo menos,

tres elementos o componentes caracteristicos que se definen
de la siguiente manera:

— Un sujeto activo, representado por una Secretaria o
departamento administrativo, el cual coordina a un
determinado grupo de entidades paraestatales de
acuerdo a su naturaleza de actuacién.

— Los swetos coordinados, representados por el conjunto
de entidades paraestatales que forman cada sector.

— Una accidn, que es la de coordinar los fines y
actividades de un grupo determinado de entidades que
dentro de un sector, se consideran como la conduccién
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de la planeacién, programacion, instrumentacion,
evaluacién y control de actividades.

De las anotaciones anteriores se advierten algunos
objetivos que persigue el proceso de sectorizacidon dentro de la
administracién piblica estatal, entre los cuales encontramos:

Ordenar al conjunto de organismos auxiliares y
fideicomisos en sectores administrativos encargados de
actividades en comun.

Elevar la eficiencia de los organismos auxiliares para
fortalecerlos como iInstrumentos basicos del estado
promotor del desarrollo econdémico y social de la
entidad.

Convertir a los organismos auxiliares sectorizados en
instrumentos para la implementaciéon de las politicas
sustantivas que llevan a cabo las dependencias
centralizadas.

Modernizar a los sistemas de planeacién, programacion,
control, informacién y evaluacién de la administraciéon
publica.

Llevar a cabo una coordinacién entre las actividades de
las dependencias y el conjunto de los organismos
auxiliares y fideicomisos a efecto de hacer congruente

sus acciones con las politicas generales de desarrollo de
la entidad.
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2.2 Antecedentes de la sectorizacion en la
administracion publica del Estado de México

La vida de México después del movimiento revolucionario
tuvo un crecimiento desmedido de exigencias y necesidades
de una poblacién que aumentaba a un ritmo acelerado, lo
cual provocé en primer lugar, la proliferacién de un conjunto
de instancias y organismos pablicos creados para atender las
multiples demandas del desarrolio econémico y social que el
pais exigia. Ante esta circunstancia se presenta un
crecimiento considerable del aparato burocritico tanto en
dependencias como en presupuesto asignado.

El acelerado crecimiento, provocd un desorden
administrativo caracterizado por inadecuados mecanismos de
coordinacidn y vinculacidén entre las dependencias y los
organismos auxiliares en la promocién del desarrollo. Por
ello, se tuvo la necesidad de crear nuevas formas de
organizacidn para cumplir con los compromisos que el
gobierno habia asumido en la promocién del desarrollo
econdmico v en la procuracién del bienestar social. Los
esfuerzos realizados se enmarcaron en un proceso de reforma
administrativa que buscé dar coherencia y control a las

acciones gubernamentales y eficiencia a las actividades
administrativas.

Entre las principales reformas llevadas a cabo para
reorganizar al creciente sector auxiliar se encuentra; la
implementacion de un proceso de sectorizacién como un
esfuerzo por reorganizar a la administracién pablica federal
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en su conjunto; sirviendo de base al modelo de
corresponsabilidad compartida en el que se senalan acclones
y funciones que debe cumplir el presidente de la Republica,
las dependencias determinadas como globalizadoras y las
entidades paraestatales agrupadas en un determinado sector
administrativo, configurandose con esto una nueva forma de
organmizar la funcién publica.

l.a sectorizacibn como una nueva modalidad para
reorganizar la administracién pablica federal, trajo consigo
una diferenciacion de tres ambitos de actuacion:

— Dependencias de orientacion y apoyo global, les
corresponde dictar, controlar v evaluar las disposiciones
administrativas de las dependencias y organismos
auxiliares, teniendo un impacto en toda la
administracién publica federal. Su funcién en este
sentido es de caracter normativo mas que sectorial, sin
embargo también actGan como dependencias
coordinadoras de los organismos auxiliares y
fideicomisos que agrupan de acuerdo a las funciones
otorgadas por la Ley Orginica de la Administracion
Publica Federal.

~ Dependencias de coordinacién sectorial, les corresponde
conducir la planeacién, supervision y control de las
entidades paraestatales que agrupan bajo su sector, con
el propésito de integrar sus actividades a los programas
sectoriales de desarrollo nacional; su ambito de
actuacién se circunscribe al sector que coordinan.
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— Entidades paraestatales, son aquellas que se agrupan
bajo un sector definido y coordinadas por wuna
dependencia cabeza de sector, con el propésito de
cumplir con una misma politica gubernamental. Dichas,
entidades estaran dotadas de personalidad juridica,
patrimonio propio, autonomia técnica y organica, su
relacién con las dependencias centrales se da por la via
de la coordinacibn més que por jJerarquia o
subordinacion.

Con la reforma administrativa emprendida en la
administracién publica federal, en el Estado de México se
inician esfuerzos por reorganizar su administracion en base a
las directrices de agrupacidén sectorial dictadas por la
federacion, a efecto de controlar su aparato administrativo;
esto no solo por seguir la misma tematica de orden nacional,
sino porque las condiciones estatales asi lo exigian.

En la década de los sesenta, en el estado, el Ejecutivo dio
atencion prioritaria al desarrollo de actividades econémicas,
observiandose un crecimiento notable del sector paraestatal.
Para notar el crecimiento de este sector se realiza un breve
repaso de su desarrollo (anexo 1).

En el per.cdo de 1945-1969 existian cinco organismos$?
descentralizados de importancia para el desarrollo estatal.
En el periodo de Carlos Hank Gonzilez (1969-1975), el
niimero de organismos creados fueron -catorce.” Este

83 Cfr. BARRERA Zapata, Rolando, Dos Décadas de Cambios Administrativos en el
Estado de México, Toluca, 1991, p. 101.

7 La creacidu de esios organismos respondid al procese de industrializacién ¥ urbanizacién
en grandes nicleos territoriales de ia entidad a causa de la inadaptabilidad de los
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crecimiento empezd a generar problemas de control de los
organismos descentralizados y de las empresas de
participacion estatal, es por ello que en 1970 se da el primer
acuerdo (publicado el 22 de abril de 1970) para el debido
control y coordinacién del sector. La Direccién General de
Hacienda era la encargada de revisar y aprobar los
presupuestos anuales de operacidon e inversibn de los
organismos descentralizados; asimismo exigia sistemas de
contabilidad, programaciéon v auditoria inierna. Con estas
disposiciones se sientan las bases para expedir la Ley para el
Control de los Organismos Descentralizados v las Empresas
de Propiedad o Participacién Estatal.?! Cabe sefialar que el
tipo de control que se ejercia sélo era de caracter contable,
presupuestario y financiero, no contemplaba un esquema
definido de coordinacién sectorial.

En el periodo de Jorge Jiménez Canta (1975-1981) se
crearon organismos descentralizados importantes en la
promocién del desarrollo estatal, asi como un conjunto de
empresas filiales que en total sumaban veintitrés,”? lo que
contribuyé al crecimiento acelerado del sector paraestatal y a
la falta de mecanismos eficientes por parte de la
administracién central para planear sus estrategias,
coordinar sns acciones y alcanzar sus objetivos.

organiamos tradicionales para hacer frente a las transformaciones econdmicas y sociales det
estado.

71 Se expide el 30 de diciembre de 1970, al mes siguientes se publica su respectivo
reglamento.

2 PARRERA Zapata, Rolaudo, Op. cit., pp.110-114.
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En la administracion de Alfredo del Mazo Gonzalez
(1981-1986), el sector auxiliar experimentd un crecimiento
notable y diversificado, creandose catorce’ organismos de
importancia, lo que contribuyé al crecimiento de este sector.
Tales eran ya las dimensiones del sector auxiliar que sus
actividades realizadas eran ineficientes, con un alto
burocratismo y costo social, y con deficientes mecanismos de
control y coordinaciéon entre los organismos.

Este aspecto orilld a la admimstracidn pablica a buscar
formas administrativas institucionales para elevar la
eficiencia y productividad del conjunto de los organismos
auxiliares, viéndose la necesidad de legislar sobre una mayor
relacién e integracién entre las dependencias centrales v los
organismos auxiliares. Es asi como en 1981, la Ley Orgénica
de la Administracién Puablica del Estado contempla que "el
Ejecutivo habra de determinar la forma en que los
organmismos auxiliares deberan coordinarse con las
dependencias centrales, integrandose sectores
administrativos debidamente ordenados por dichas
dependencias con el propdsito de lograr la mayor coherencia
en los planes sectoriales y la debida relacion entre los planes
de trabajo de las entidades paraestatales y los planes
mencilonados ...".™ Esto evidencié la necesidad de considerar
formal y juridicamente al sector auxiliar como parte de la
administraciéon pablica.

73 Ibidem, p. 114-117.

74 Beeretaria de Administracién, Compilacion de Legislacion Administrativa, G.EM,
Toluca, 1987, p. 46.
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Con esta nueva disposicion, se manifiesta en el articulo 49
de la Ley Orxgéanica de la Administracién Pablica Estatal que
"el gobernador del estado determinard qué dependencias del
Ejecutivo seran las responsables de planear, vigilar y evaluar
1a operacién de los organismos auxiliares ...". Asi se establece
la base juridica que abrira paso de manera formal al proceso
de sectorizacién de la administracion pablica estatal. 7

Por otro lado, se aprueba la Ley para la Coordinacién y
Control de Organismos Auxiliares y Fideicomisos del
Estado’ con la finalidad de integrar la planeaciéon global y
sectorial al conjunto de organismos auxiliares del Ejecutivo
estatal a través de una adecuada coordinacién entre sus
objetivos y las necesidades socioeconémicas derivadas de los
programas de gobierno. Con esta Ley, "se fijan las bases
conforme a las cuales el Ejecutivo estatal ejerce la
planeacion, vigilancia, control y evaluacién de las actividades
de sus organismos auxiliares y fideicomisos".??

Esta disposicién juridica define un sistema de planeacion y
control externo, que compete al Ejecutivo del estado a través
de las dependencias sefialadas como coordinadoras de sector,
las cuales se encargaran de formular la planeacién sectorial,

7 Con esta disposicidn juridica se responde a la exigencia de contar con mecanismos para
una mayor relacidn entre el seckor auxiliar y sw sector central.

76 Publicada el 24 de agosto de 1983 eu la "Gaceta de Gobierno”, y de acuerdo a la cual se
abroga la Ley para el Conérol por parte del Gobierno del Estado de México, de sus
organismos descentralizados y empresas de propiedad o participacién, del 30 de diciembre
de 1970.

71 Becretaria de Finanzas y Planeacién, "Ley para la Coordinacién de Organismos Auxiliares
¥ Fideicomisos del Estade de Méxice”, en Prontuario de Legislacion Fiscal 1992, p. 393.
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integrando las actividades de los organismos auxiliares a

dichos programas sin desconocer su personalidad ¥y
autonomia.

Siguiendo con los esfuerzos que exigia el proceso de
sectorizacidon que se desarrollaba en el estado, se emiten dos
acuerdo con el fin de hacer compatible la planeacién sectorial
con el Plan Estatal de Desarrollo, v de coordinar las
actividades de los organismos auxiliares con sus respectivas
dependencias: "Acuerdo por el que los organismos auxiliares
y fideicomisos de la administracién publica estatal se
agrupan por sectores a efecto de que sus relaciones con el
Poder Ejecutivo estatal en cumplimiento con las
disposiciones legales aplicables, se realicen a través de las
dependencias del ramo a que corresponda”,’® este acuerdo
establece como coordinadoras o cabezas de sector a siete
Secretarias del Ejecutivo estatal: Finanzas, Educacion,
Cultura y Bienestar Social, Desarrollo Urbano y Obras
Publicas, Desarrollo Agropecuario, Desarrollo Econdmico,
Administracidén, y Trabajo.

El otro, "Acuerdo por el que se determina la participacién
del ejecutivo. de las Secretarias coordinadoras de sector y de
los directores del sector central en los consejos consultivos y
organos de gobierno de los organismos auxiliares y
fideicomisos de la administracién pablica estatal", cuyo
proposito es fortalecer la planeacién, vigilancia, control y
evaluacion del sector auxiliar mediante la definicién de
autoridades y funcionarios centrales que deben presidir los

78 Publicado el 5 de mayo de 1984 en la "Gaceta de Gobierno®
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drganos de gobierno de los organismos auxiliares en razon de
la importancia de cada uno de ellos.?®

En los gobiernos del Lic. Alfredo Baranda Garcia
(1986-1987) y del Lic. Mario Ramén Beteta (1887-1989), el
sector auxiliar continud su crecimiento; en ambos periodos se
crearon diez8® organismos auxiliares relevantes para el
cumplimiento de las metas establecidas, diversificando aun
mas el sector paraestatal, v viéndose incapaz de contar con
mecanismos adecuados de regulacién, coordinaciéon y control
que le permitieran cumplir con los objetivos planteados por el
desarrollo estatal.

En este mismo periodo, el proceso de sectorizacidm en su
fase de ejecucidon se caracterizd por actuar de dos formas. Por
un lado, se implantaban excesivos controles que provocaban
en algunos casos una subordinacién jerarquica de los
organismos auxiliares, lo que les impedia actuar con libertad
en su gestién y les restaba capacidad e iniciativa. Por otro
lado, los organismos auxiliares manejaban su quehacer con
una amplia autonomia en el establecimiento de sus objetivos
y programas como en el manejo presupuestal y financiero.

Para 1989, el sector auxiliar llegé a un crecimiento tal,

que para estas fechas se registraron un total de 204
organismos auxiliares.8!

9 Barrera Zapata, Rolando, Op. cit., p. 117

30 GONZALEZ Valdez, Refugio, E} Proceso Historico de Redimensionamiento de la
Administracion Pablica Descentralizada en México, Ed. TAPEM, Toluca, pp. 150-153.
81 BARRERA Zapata, Op. cit., p. 129,
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Con el crecimiento del sector paraestatal observado en
esta década, se presentdé un incremento sustantivo del gasto
publico hacia actividades poco productivas de los organismos,
alto burocratismo, ineficiencia en la operacién de algunos
organismos, duplicidad de instancias y esfuerzos y esquemas
de control y coordinacién poco adecuados para un sector en
crecimiento. Kl conjunto de estos problemas que
caracterizaban a algunos organismos del sector paraestatal
superd las disposiciones legales que en materia sectorial se
dictaron, ante esto, se advertia la poca aplicabilidad del
acuerdo de sectorizacién de 1984 y la necesidad de contar con

un nuevo marco normativo que regulara y coordinara las
relaciones sectoriales.

Ante estas circunstancias la administracién publica del
estado, encabezada por Ignacio Pichardo Pagaza, asume una
actitud modernizadora que busca en el conjunto de sus
acciones realizar una reforma administrativa como eje para
corregir muchos de los obstaculos y dificultades que han

impedido la efectiva y eficaz respuesta a las demandas de la
sociedad.

Para tal efecto, las politicas de reforma administrativa
contempladas en el Plan Estatal de Desarrollo 1990-1993
buscan: la modernizacién de la administracién y racionalidad
en el uso de recursos y la transparencia y probidad.3? El
conjunto de esfuerzos por modernizar a la administracién
publica se encaminaron a tratar de mejorar los instrumentos
admimistrativos para la ejecucion de programas

52 Plan Estatal de Desarrollo 1930-1993, G.E.M., Toluca, 1990, p. 7.
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institucionales, a la  simplificacion de  tramites,
desconcentracién y desregulacién de servicios, y al
fortalecimiento de las relaciones con la sociedad.

Dentro de esta politica, encontramos la modernizacién del
sector auxiliar, la cual se configura en dos grandes vertienteg
de accién: la reestructuracion para elevar su eficiencia y
productividad y la desincorporacién para evitar cargas y
subsidios onerosos al gobierno del estado. Las nuevas
exigencias de cambio obligaron a instrumentar un proceso de
desincorporacion del sector auxiliar como parte de la politica
de adelgazamiento del estado, lo cual empieza a cobrar
vigencia con la publicacion del Acuerdo por el que se dispone
la desincorporacion o reestructuracién del sector paraestatal,
el 30 de enero de 1990. Mas tarde, el 14 de septiembre del
mismo afio, se publica el Acuerdo por el que se reagrupan o
resectorizan los organismos auxiliares y fideicomisos sujetos
al proceso de desincorporacién.

Casi concluido el proceso de desincorporacion en el estado,
emprendido por Ignacio Pichardo Pagaza, hoy en dia solo se
cuenta con el "Acuerdo por el que se agrupan o resectorizan
los organismos auxiliares y fideicomisos sujetos al proceso de
desincorporacion” a cargo de la Secretaria de la Contraloria,
careciendo de un acuerdo que defina claramente la
agrupacion sectorial de los organismos auxiliares a una
determinada dependencia coordinadora de sector. Sin
embargo en la practica mas que por acuerdo, los organismos
no sujetos al proceso de desincorporacién se encuentran
agrupados (de acuerdo a la naturaleza y funcidbn que
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realizan) a una dependencia coordinadora para cumplir con
la politica gubernamental que les ha sido encargada.

3.3 Marco normativo de la sectorizacion en el
estado

Las bases juridicas vigentes que regulan la sectorizacion
en la administracién pibhca estatal, estin dadas por los
signientes  ordenamientos: Ley Orginica de la
Administracién Pablica del Estado de México, Ley para la
Coordinacién y Control de los Organismos Auxiliares y
Fideicomisos del Estado de México, y su respectivo
Reglamento, y el Acuerdo por el que se agrupan o
resectorizan los organismos auxiliares y fideicomisos sujetos
al proceso de desincorporacion.

Ley Organica de la Administracion Pablica del
Estado de México (L.O.A.P.E.M.)

Con la pubhcacion de esta Ley en 1981, fue posible la
reorganizaci’'n del aparato administrativo contribuyendo a
incrementar la capacidad de respuesta de la actividad
gubernamental ante las diversas demandas sociales; al
mismo  tiempo se consideraron los  organismos
descentralizados v empresas de participacion estatal como
parte de la administracion pablhca. El articulo 45 de esta Ley
senala que "los organismos descentralizados y empresas de
participacién estatal, seran considerados como organismos
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auxiliares del Poder Ejecutivo y forman parte de la
administracion pablica del estado".

Los esfuerzos por reorganizar y agrupar a la
administracion  publica del estado en  sectores
administrativos trajo que bajo la directriz de wuna
dependencia central, los organismos auxiliares vincularan
las actividades que les han sido encomendadas a efecto de
que su desarrollo se realice con racionalidad y eficiencia.

En su articulo 13 senala que, "las dependencias del
gjecutivo y los organismos auxiliares a que se refiere al
articulo 45 de esta Ley, deberan conducir sus actividades en
forma programada y con base en las politicas, prioridades y
restricciones que establezca el gobierno del estado para el
logro de los objetivos y metas de los planes de gobierno”.

La expedicién de la L.O.A P.EM. permiti6 abrir paso a la
formulacién de una nueva legislacidbn en la evaluacién y
control de los orgamismos de la administracion piblica
auxiliar por las dependencias centrales, formando con ello
sectores administrativos promotores de las politicas del
desarrollo estatal.

Ley para la Coordinacién y Control de Organismos
Auxiliares y Fideicomisos del Estado de México

Con las nuevas politicas de reforma administrativa y los
esfuerzos de coordinaciéon del sector central y el auxiliar, se
expide en 1983 la Ley para la Coordinacion y Control de
Organismos Auxiliares y Fideicomisos del Estado de México
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como una importante base juridica en el proceso de
sectorizacidn que se venia desarrollando en la entidad. Con
esta nueva ley se sientan las bases legales para vincular las
operaciones de los organismos auxiliares a los planes y
programas que determine el Ejecutivo del estado. "Se debe
promover una nueva legislacibn que nos permita una
verdadera planeacién del desarrollo [...] ninguna planeaciéon
puede ser global y en consecuencia efectiva, si no incluye la
operacion de estos organismos y patrimonios afectados de
manera que puedan vincularse a las politicas y objetivos
generales de gobierno".83

En su articulo 12 establece que "corresponde al Ejecutivo
del estado, la coordinacién, planeacién, supervisién, control y
evaluacién de los organismos auxiliares y fideicomisos a
través de dependencias de coordinacidon global sefialadas en
esta Ley y de las dependencias coordinadoras de sector que al
efecto determine el propio gobernador", pretendiendo asi
integrar las actividades de los organismos auxiliares
(planeacién sectorial) a la planeacién general y regional de
desarrollo en el estado.

De acuerdo al articulo 13 de esta Ley, "las Secretarias de
Finanzas, Planeacion y Administracién, se consideran como
dependencias de coordinacion global y seran responsables de
dictar las disposiciones administrativas y de controlar y
evaluar su cumplimiento en los organismos auxiliares y
fideicomisos respecto a las atribuciones que en relacidn con

83 Secretaria de Administracién, "Exposicién de Motivos de la Ley para la Coordinacién y
Contro! de Organismos Awuxiliares y Fideicomisos del Estado de México", G.EM.,
Compilacidn de Legislacion Administrativa, p. 151.
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los mismos les determine la Ley Orgéinica de la
Administracién Pablica vy demas leyes aplicables". Es
importante mencionar que por las reformas organicas hechas
a la administracién pablica del estado, se crea la Secretaria
de la Contraloria (11 de octubre de 1989), misma que por su
funcién normativa el adquiere el caracter de dependencia
globalizadora; a su vez la Secretaria de Finanzas v la de
Planeacién se fusionan para constituir una sola dependencia.
Con esto podemos observar que actualmente la Ley para la
Coordinacién y Control de Organismos Auxiliares vy
Fideicomisos se encuentra superada en sus ordenamientos
por la realidad organico—funcional de la administracién
pablica del estado; por ello es necesario incluir las reformas v
adiciones a dicha Iey, conforme a las practicas
administrativas vigentes.

En su articulo 17 se establece, "el Ejecutivo del estado
podra determinar agrupamientos de organismos auxiliares y
fideicomisos en sectores definidos a efecto de que sus
relaciones con el propio Ejecutivo estatal, en cumplimiento
con las disposiciones aplicables se realicen a través de las
dependencias que en cada caso designe como coordinadora de
sector". Para lograr la integracién de las actividades de los
organismos auxiliares a los programas sectoriales, las
dependencias coordinadoras de sector se responsabilizaran
de su planeacidn, supervisién, evaluacién y control sin
perjudicar la naturaleza v personalidad juridica de los
organismos auxiliares.
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Con dicha Ley se establece ".. un sistema doble de
planeacién y control para los organismos auxiliares y
fideicomisos; por una parte la planeaciéon y control externo
que competen al Ejecutivo del estado a través de las
dependencias de coordinacién global, y de las dependencias
coordinadoras de sector; vy la otra la planeacién y control
interno que tienen que darse a través de sus proplos 6érganos
de gobierno".84

Por su parte, el Reglamento de la Ley para la
Coordinacién y Control de Organismos Auxiliares y
Fideicomisos del Estado de México seniala las bases para que
las dependencias de coordinacién sectorial, de coordinacion
global, y 6rganos de gobierno, planifiquen, vigilen, controlen
y evalGen las actividades de los organismos auxiliares y
fideicomisos (articulo 1). Al mismo tiempo se establece la
competencia de las dependencias coordinadoras de sector
frente a los organismos auxiliares y fideicomisos que
agrupan (articulo 11).

En su articulo 18 se establecen las obligaciones de los
organismos auxiliares y fideicomisos con respecto a su
dependencia coordinadora de sector, las cuales se describen
en el apartado siguiente.

Hasta el 14 de septiembre de 1990 estaba vigente el
Acuerdo por el que los organismos auxiliares y fideicomisos
de la administracién publica del estado se agrupan en
sectores a efecto de que sus relaciones con el poder Ejecutivo
estatal en cumplimiento con las disposiciones legales, se

84 Thidem, p. 152.
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realicen a través de las dependencias del ramo a que
correspondan, el cual se deroga y al mismo tiempo se publica
el Acuerdo por el que se agrupan o resectorizan los
organismos auxiliares y fideicomisos sujetos al proceso de
desincorporacion. Asi se pretende redimensionar o adelgazar
al sector auxiliar; responsabilizando a la Secretaria de la
Contraloria de ejecutar e instrumentar este proceso. Dicho
Acuerdo representa uno de los esfuerzos del gobierno del
estado por racionalizar al aparato administrativo para
hacerlo agil y eficiente, y con mayor capacidad de respuesta
ante las crecientes demandas de la poblacién.

3.4 Estructura sectorial de la administracion
publica en el estado

La agrupacion sectorial que se ha hecho de 1la
admimstracion publica estatal, obedece fundamentalmente
al interés del gobierno por crear instancias de ordenamiento
y coordinacién de actividades entre las dependencias y
organismos auxiliares del aparato administrativo en la
promocién del desarrollo econémico y social.

El proceso de sectorizacibn en nuestra entidad,
experimentd al igual que en el Ambito federal, una nueva
modalidad para reorganizar a la administracién pGblica en
relacidn con su sector paraestatal, en tres Ambitos de
actuacién:  Dependencias de  Coordinacién  Global,

Dependencias de Coordinacién Sectorial y Organismos
Auxiliares.
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A) Dependencias de coordinacion global: De acuerdo a la
legislacion vigente y con las anotaciones hechas
anteriormente, son dependencias de coordinacién global, la
Secretaria de Finanzas y Planeacion, la Secretaria de
Administracion y la Secretaria de la Contraloria; las cuales
se eucargaran de dictar, controlar y evaluar las disposiciones
administrativas en los organismos auxiliares y fideicomisos
de acuerdo a las atribuciones que al respecto les sefiale la
Ley Organica de la Administracién Publica del Estado.
Dichas dependencias tienen un Impacto en toda la
administracién publica; siendo su actuacion més normativa
que sectorial; sin embargo, fungen también como
coordinadoras de los organismos auxiliares que agrupan bajo
su respectivo sector.

La Secretaria de Finanzas y Planeacién como dependencia
de coordinacidén global, tendra las siguientes atribuciones
frente a los organismos auxiliares y fideicomisos de la
administracién pablica auxihiar de acuerdo a lo establecido
en la Ley para la Coordinacion y Control de Organismos
Auxiliares y Fideicomisos del Estado de México en sus
articulos 14 y 15.85

— Fijar los lineamientos y politicas, asi como aprobar las
condiciones generales de los financiamientos.

85 [,a Ley para la Coordinacidn y Control de Organismos Auxiliares ¥ Fideicomisos del
Estado de México no considera aun la fusién que se ha hecho de la Secretaria de Finanzas y
1a de Planeaciéin,
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Autorizar la contratacién de financiamientos de
conformidad con las politicas que al efecto se
establezcan por el gobierno del estado.

Recabar de los organismos auxiliares y fideicomisos la
informacién financiera indispensable para determinar
su capacidad de pago y el tipo de gastos que se
pretendan financiar con recursos crediticios.

Fijar criterios para la formulacion de sus programas de
actividades a fin de que se conformen a los objetivos
contemplados en ¢l Plan Estatal de Desarrollo, y en los
planes y programas sectoriales, regionales y especiales
y vigilar su cumplimiento.

Establecer los lineamientos y politicas conforme a las
cuales deben formular sus proyectos y modificaciones al
presupuesto de ingresos, de egresos y de inversiones y
vigilar su cumplimiento.

Establecer normas para el control de su gasto pablico y
programas de inversion.

Requerir la informacién estadistica necesaria para sus
funciones de informacién y planeacion.

La Secretaria de Administracién tiene, entre otras

atribuciones, con respecto a los organismos auxiliares y
fideicomisos de la administracién estatal, las siguientes: 86

~ Emitir disposiciones para su control administrativo y en
materia de estructuras organico-funcionales.

8 Articuln 16 de la Ley para la Coordinacién y Control de Organismos Auxiliares y
Fideicomisos del Estado de México.
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-~ Dictar las disposiciones administrativas relativas a la
adquisicion de bienes y servicios necesarios para su
operacidn y funcionamiento, asi como para el manejo de
sus almacenes, inventarios, baja, y de maguinas.

— Expedir politicas y lineamientos que permitan la
revisibn permanente de sus sistemas, métodos y
procedimientos de trabajo para adecuar su organizacidon
interna a los programas de gobierno.

— Dictar las disposiciones que normen la contratacion,
remuneracion y prestaciones gue deban efectuarse al
personal y funcionarios de los mismos.

Por su parte, la Secretaria de la Contraloria ante el
conjunto de organismos auxiliares y fideicomisos, tiene las
siguientes funciones:37

—~ Vigilar y supervisar el cumplimiento de las normas de
control v fiscalizacion, asi como asesorar y apoyar a los
organos de control interno.

— Establecer y dictar las bases generales para la
realizacion de auditorias e inspecciones.

— Comprobar el camplimiento por parte de los organismos
auxiliares y fideicomisos de las obligaciones derivadas
de las disposiciones en materia de planeacién,
presupuestacion, ingresos, financiamiento, inversion,
deuda, patrimonio y fondos, y valores de la propiedad o
al cuidado del gobierno estatal.

87 Senalado en el articulo 38 bis de 1a Ley Orgédnica de la Administracién Pablica del Estado
de México.
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— Realizar por si o a solicitud de parte, auditorias y
evaluaciones, con el fin de promover la eficacia y
transparencia en sus operaciones y verificar de acuerdo
con su competencia el cumplimiento de los objetivos
contenidos en sus programas.

— Inspeccionar y vigilar directamente o a través de los
organos de control, que los organismos auxiliares y
fideicomisos cumplan con las normas y disposiciones en
materia de: sistema de registro y contabilidad,
contratacién de servicios, obra puablica, adquisiciones,
arrendamientos, conservacion, uso, destino, afectacién,
enajenacion y baja de bienes y demads activos y recursos
materiales de la administracién pablica estatal.

— Designar a los auditores externos de los organismos
auxiliares y fideicomisos, normar y controlar su
actividad y proponer al titular del Ejecutivo la
designacién de comisarios en los consejos 0 juntas de
gobierno y administracion de los mismos.

~ Opinar sobre el nombramiento y en su caso solicitar la
remocion de los titulares de las Areas de control de los
organismos auxiliares y fideicomisos.

B) Dependencias de coordinacién sectorial: En este 4mbito,
es el Ejecutivo estatal, quien determina en cada caso, la
dependencia que actuard como coordinadora o cabeza de
sector ante a un conjunto homogéneo de organismos
auxiiares y fideicomisos debidamente agrupados. Su
actuacién se circunscribe al sector que coordinan de acuerdo
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a las atmbucones que le han sido otorgadas por la
LOAPEM.

Dichas dependencias tienen frente a sus respectivos
organismos auxiliares la responsabilidad de conducir la
planeacidn, supervisién, control y evaluacion, con el proposito
de integrar sus actividades a las politicas de los programas
sectoriales del desarrollo del estado. Entre las princpales
responsabilidades que tienen a su cargo, de acuerdo a lo
senalado por el Reglamento de la Ley para la Coordinacion y
Control de Organismos Auxiliares y Fideicomisos, se
encuentran las siguientes {articulo 11):

— Vincular los planes, programas y operacidén de los
organismos auxiliares y fideicomisos a las prioridades y
programas estatales, sectoriales y regionales aprobados
y vigilar su camplimiento.

— Disefiar e implantar los sistemas de supervision
sectorial en materia operativa y de administracion de
los organismos auxiliares y fideicomisos.

— Vigilar el cumplimiento de los lineamientos, normas y
politicas emitidos por las dependencias de coordinacién
global.

— Celebrar periédicamente reuniones de evaluacion.

— Establecer los sistemas de evaluacion de la operacion de
los organismos auxiliares y fideicomisos del sector.

— Someter a consideracién del Ejecutivo estatal
iniciativas para fusionar, disolver, ligquidar o extinguir
los organismos auxiliares y fideicomisos.
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— Autorizar el anteproyecto de presupuesto de ingresos y
de egresos para su presentacién al drgano de gobierno
respectivo.

~ Autorizar la celebracién de convenios o acuerdos con
dependencias o entidades federales, estatales o
municipales,

— Vigilar el cumplimiento de la Ley sobre Adquisiciones,
Enajenaciones, Arrendamientos, Mantenimiento vy
Almacenes, entre otros.

Algunas de las principales furciones que tienen a cargo los

sectores de la administracién pablica del estado, son:
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ATRIBUCION GENERICA DE LOS SECTORES DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA DEL ESTADO DE MEXICO

SECTOR

ATRIBUCION GENERICA

Finanzas y Planeacién

Se encarga de la planeacion, programacidn,
presupuestacion y evaluacion de las actividades del Poder
Ejecutive ¥ de la administracién Gnanciera y fributaria de
la hacienda piiblica del estado.

Del Trabajo y de la
Prevision Social

Ejerce las atribuciones que en materia de trabajo
corresponden al Ejecutivo del estado.

Educaciom, Cultura y
Bienestar Social

Be encarga de fijar y ejecutar las politicas educativas,
culturales ¥ de bienestar social.

Desarrollo Urbano y Obras
Pablicas

Se encarga de ordenar los asentamientos humanos,
regular el desarrollo urbano, asi como proyectar y
ejecutar las obras pablicas del estado.

Desarrollo Agropecuario

Promueve y regula el desarrollo agricola, ganadero,
forestal, pesquero e hidraulico y el establecimiento de
agroindustrias, asi como coadyuvar en la aiencidn y
solucidn de los problemas agrarios en el estado.

Desarrollo Econdmico

Su funcidn es regular, promover ¥ fornentar el desarrolle
industrial ¥ comercial del estado.

Administracidn

Prestar apoyo administrativo que requieren las
dependencias del Poder Ejecutivo del estado.

Comunicaciones y

Se encarga del desarrolo y la administracién de la red

Transportes carretera, y de la regulacidn del transporte y de las
comunicaciones de jurisdiccién local.
Ecologia Lleva a cabo la formulacidn, ejecucién y evaluacion de la

politica estatal en materia ecoldgica.

FUENTE: Elaborado por autores en base a la Ley Organica de la Administracién Plblica

del Estade de México.
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C) Organismos auxiliares: Los organismos
descentralizados y empresas de participacién estatal estaran
agrupados en un secfor definido y coordinados por la
dependencia a la cual se adscriben. Dichos organismos
auxiliares "... estarian dotados de personalidad juridica,
patrimonio propio y autonomia técnica y organica, sujetos a
controles especiales por parte de la administracién central y
consecuentemente, sin dependencia jerarquica de la misma
[..] su relacién con la administracién central se da via la
coordinacién y no la subordinacién”.®® Estos organismos se
agrupan bomogéneamente bajo la direccibn de una
dependencia para el logro de una misma politica
gubernamental.

Dentro del proceso de sectorizacidn, los organismos
auxtliares y fideicomisos tienen frente a las dependencias
coordinadoras de sector las siguientes responsabilidades en
la promocion del desarrollo integral de la entidad:

~ Obsgervar las politicas, prioridades y restricciones
sectoriales que la dependencia establezca.

— Coordinarse estrechamente con el titular de la
dependencia responsable del sector para el logro de los
objetivos de los organismos auxiliares y fideicomisos.

— Proporcionar a las dependencias mensualmente y

cuando asi se establezca, la informacion estadistica que
se les requiera.

¥ BARRERA ZAPATA, Rolando y Ma. del Pilar Conzuelo Ferreyra, "Desconcentracién
Administrativa y Servicios Educativos”, en Revista del [APEM, nam. 11, julio-septiembre
1991, pp. 83-84,
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~ Facilitar a la dependencia la supervisiéon de la ejecucion
de los planes y programas asi como del cumplimiento de
las politicas que para el sector dicte el Ejecutivo estatal.
— Asistir con la documentacién que la dependencia

indique, a reuniones de evaluacién que la misma
convoque.

— Enviar al titular de la dependencia, previo a la
realizacién del érgano de gobierno, la carpeta de los
asuntos que se trataran en ella, asi como las actas
resultantes de dichas sesiones.

En el Estado de México, la estructura de sectorizacién de
la administraciéon pablica estatal estaba definida por el
Acuerdo por el que los organismos auxiliares y fideicomisos
de la administracién publica del estado, se agrupan en
sectores a efecto de que sus relaciones con el Poder Ejecutivo
estatal, en cumplimiento de las disposiciones legales
aplicables, se realicen a través de sus dependencias del ramo
a que correspondan. Dicho acuerdo establecia la agrupacion
de los organismos auxiliares y fideicomisos bajo la
coordinacién y direccibn de una dependencia central,
constituyéndose en su momento los siguientes sectores
administrativos (esquema 3).
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ESQUEMA 3
AGRUPACION SECTORIAL DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA DEL ESTADO DE MEXICO (1984)

SECTOR ORGANISMOS AUXILIARES
Finanzas -~ Fideicomiso de Crédito Refaccionario (FI)
Trabajo ~ Bistemas Did4cticos Mexiquenses, 8.A. de CV. (EPMA)

Educacién, Cultura y — Club de Futbol Profesional de Texcoco (A.C.)
Bienestar Social Impulsora deportiva Nezahualedyotl (A.C.)

Desarrollo Urbano y Obras | — Cuautitlén Izcalli {(ODE)

Piblicas Instituto de Accitén Urbana e Integracion Social (ODE)
Comisién Estatal de Agua y Saneamiento (ODE)

— Constructora del Estado de México (ODE)

Empresa para la Prevencion y Control de la
Contaminacidén del Agua en la Zona de Toluca, Lerma y
Corredor Industrial (ODE)

. — Comisién para la Regulacidn del Suelg del Estado de
México (ODE)

Comisiém del Transporte del Estado de México (ODE)

— Bistema de Transporte Troncal Nezahualedyotl (ODE)
— Bistema de Transporte Troncal Toluca (ODE)

— Bistema de Transporte Troncal Naucalpan (ODE)

— Sistema de Transporte Troncal Tlalnepantla (ODE)

~ Sistema de Transporte Troncal Ecatepec (ODE)

- Distribuidora de Gas del Estado de México, 3.A. (EPMID)
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SECTOR

Desarrollo Agropecuario

...continuagidn

ORGANISMOS AUXILIARES
— Proteciora e Industrializadora de Bosques (ODE)

- Comisién Coordinadora para el Desarrollo Agricola y
Ganadero del Estado de México (ODE)

~ Fertilizantes Estado de México, 5.A (EPMA)
— Constructora CODAGEM, 5.A de C.V. (EFMA)

— Fabrica de Implementos Agricolas CODAGEM S.A. de
C.V. (EPMA)

— Comercializadora CODAGEM, 8.A de C. V. (EPMA)

— Unidad de Servicios Mecinicos CODAGEM, S.A. de
C.V. (EPMA)

— Proyectos Productivos del Estado de México, S.A de
C.V. (EPMA)

- Filiales Saimex, S.A de C.V. (EPMA)
- Saimex, 8. de R.L. (EPMA)

— Impulsora de Riego Tecnificado del Estado de México,
S.A de GV. (EPMA)

Deszarrollo Econdmico

— Casa de las Artesanias e Industriag Rurales del Estado
de México (ODE)

— Edomex, Consorcio de Comercio Exterior, 8 A. de C.V.
(ODE)

— Cenltro de Investigacién Aplicada al Desarrollo
Industrial, S.A. de CV. (QDE)

~ Almacenes, Servicios ¥ Transportaciéon Extraordinarios
a Comunidades Agropecuarias, S.A.de CV.E1LP.
(ODE)

— Alimentos Lerma, 5.A (ODE)
— Impulsora Minera Angangueo, S.A de C.V. (EPMD
- Tapetes Mexicanos, S.A. (EPMI)

— Fideicomiso para el Desarraollo de Parques y Zonas
Industriales en el Estado de México (FID

— Fondo de Desarrolls Econémico Regional de Toluca (FI)
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...continuacién

SECTOR ORGANISMOS AUXILIARES

-~ Fondo de Desarrollo Econdmico Regional de Zumpango

FD

- Fondo de Desarrollo Econdmico Regional de Texcoco
FD

— Fondo de Desarrollo Econémico Regional de Tejupilco
ED

— Fondo de Desarrollo Econdmico Regional de
Atlacomuleo (FI)

— Fondo de Desarrollo Econdomico Regional de Coatepec
Harinas (FI)

— Fondo de Desarrollo Econémico Regional de Valle de
Bravo )(FI)

- Fideicomiso para el Desarrollo Apgroindustria del
Estado de México (FI)

- Fonde de Desarrollo Econdémico Regional de Jilotepec
FD

~ Fideicomiso para la Construccién y Operacifn de
Centros de Abasto Popular (FI)

Administracién — Instituto de Seguridad Sccial del Estado de México y
Municipios (OQDE)

Abreviaciones:
FI: Fideicomiso;
EPMA: Empresas de Participacién Estatal Mayoritaria;
AC: Asociacion Civil;
ODE: Organismo Descentralizado;
EPMI: Empresas de Participacion Estatal Minoritaria.

FUENTE: Elaborado por los autores en base al Acuerdo de Sectorizacion de1984.
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Dando cuenta de la magnitud del sector auxiliar, al inicio
de la administracion de Ignacio Pichardo Pagaza, existian
204 organmismos en la administracién pablica del estado con
la siguiente naturaleza juridica:89

ORGANISMO NUMERO

Descentralizado 28 14.0
Fideicomiso 32 i5.5
Empresa de Participacién Mayoritaria 100 49.0
Empresa de Participacidn Minoritaria 44 21.5
Toial 204 100.0

Ante tal crecimiento del sector auxiliar, se generé un
conjunto de politicas de desincorporacién para transformar
cuantitativamente al aparato pablico.

Para tal efecto, en el periodo (1980-1993) se crea un sector
especial mediante el cual se reagrupan o resectorizan a la
Secretaria de la Contraloria los organismos auxiliares y
fideicomisos de la administracién pablica estatal, sujetos al
proceso de desincorporacidén, como se muestra en el siguiente
cuadro.

8 BARRERA Zapata, Rolando, y Ma_ del Pilar, Canzuelo Ferreyra, Dos Décadas de

Cambios Administratives en el Estado de México, p. 131.
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NATURALEZA JURIDICA

ORGANISMO P. E. FIDEICO- TOTAL

SCENTRALIZADO  31AYOR MISOS

Desarrollo Urbano y

Obras Pablicas

Desarrollo Agrapecuario 1 20 b 23
Desarrullo Econdmico — 50 10 60
Edueacidn, Cultura y 1 — 1 2

Bienestar Secial

Total 12 T2 13 97

FUENTE: Cuadro elaborade en base al acuerdo por el que se reagrupan o se resectorizan
los organismos auxiliares y fideicomizsos de Ia administracion piblica estatal, sujetos al
proceso de desincorporacidn.

A marzo de 1995, los organismos auxiliares que atn se
encuentran resectorizados a la Secretaria de la Contraloria
para su desincorporacion, son los siguientes: %0

% La Secretaria de la Contraloria, a través del Programa General de Simplificaciin
Administrativa 1995, ha implementade un conjunto de acciones para concluir el procesn de
desincorporaciin de entidades de la administracidn pliblica eatatal.
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DESINCORPORACION

SECTOR ORGANISMOS AUXILIARES MODALIDAD DE

Desarrollo — Comisién para el Desarrollo Agricola y Liguidacién
Agropecuario Ganadero del Estado de México
{CODAGEM)
— Protectora e Industrializadora de Liquidacién
Bosques
— Fertilizantes Edomex §.A. de C.V. Liquidacitn
(FEDOMEX)
— Centro de Acopio San Antonio la Isla 8. | Liquidacién
de RL. de CV.
— Constructora CODAGEM S A. de OV, Liquidacitn
Comunicaciones |- Aeropuertos y Servicios Auxiliares del Ligwidacidén
¥ Transportes Estado de México
- Sistemas de Transporte Troncal Liquidacién

(7 Organismos)

Desarrolio — Centro de Artesanias Mexiquenses Liquidacion
Econdmico - Edomex Consorcio de Comercio Exterior | Ligquidacion
SAdeCV.
— Fondo de Fomento Econdmico Regianal | Extincidn
de Toluca

Iiste proceso de desincorporacion se orienta a lograr la
autosuficiencia presupuestal, sanear la administracién y
equilibrar las finanzas pblicas, fortalecer la autonomia de
gestion, establecer los mecanismos para mejorar el manejo de
los recursos publicos, ejercer con oportunidad la vigilancia y
el control sobre las operaciones de los organismos o
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fideicomisos, supervisar el funcionamiento de las contralorias
internas y promover las auditorias externas, entre otros.91

De lo antes sefalado, se advierte que la actual
conformacion sectorial de la administracién pablica del
estado, se encuentra integrada méas en la practica que por

acuerdo, de la siguiente manera:

INTEGRACION DEL SECTOR AUXILIAR DEL

SECTOR

Educarion, Cultura
y Bignestar Social

PODER EJECUTIVO

ORGANISMOS AUXILIARES NATURALEZA

— Colegio Mexiquense A.C.
— Instituto Mexigquense de Cultura

— Sistema de Radio y Televisidn
Mexiquense

— Fideicomiso de la Orquesta Sinfénica
del Estado de México

— Teenclogico de Estudios Superiores de
Ecatepec (TESE)

— Universidad Tecnoldgica de
Nezahualedyotl (UTN)

— Bervicios Educativos Integrados al
Estado de México (SETEM)

- Instituto de la Juventud y el Deporte
del Estado de México (INJUDEM)

— Conservatorio de Muasica del Estado de
Meéxico (COMEM)

— Universidad Tecnoldgica Fidel
Velazquez

JURIDICA
E.PE. Mayoritaria
(. Descentralizado
. Descentralizado

Fideicomiso

0. Descentralizado
Q. Descentralizado
Q. Descentralizado
0. Descentralizado
0. Descentralizado

(. Descentralizado

M Cfr. PICHARDO Pagaza, Ignacio, Cuarto Informe de Gobierno, G.EM., Toluca, 1993.
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...continuacién

SECTOR

ORGANISMOS AUXILIARES NATURALEZA
JURIDICA

0. Descentralizado

— Colegio de Estudios Cientificos y
Tecnologicos

— Consejo Estatal para el Desarrollo
Integral de los Pueblos Indigenas

0. Descentralizado

TFrabajo y de la
Prevision Sacial

— Instituto de Capacitacién v
Adiestramiento para el Trabajo

Industrial (ICATT}

— Instituto Estatal para el Desarrollo de
ia Seguridad en el Trabajo (ISET)

Salud (*) — Instituto de Salud del Estado de
México (ISEM)

— Instituto de Seguridad Social del
Estado de México y Municipios
(ISSEMYM)

— Sistema para el Desarrollo Integral de
la Familia en el Estado de México

0. Descentralizado

0. Descentralizado

Q. Descentralizado

0. Descentralizado

0. Descentralizado

{DIFEM)
Desarrollo — Fideicomiso para el Desarrollo de Fideicomisc
Econdmico Parques y Zonas Industrialea det
Estado de México (FIDEPAR)
- Fideicomiso para la Construccion y Fideicomiso

Operacién de Ceniros de Abasto
Popular (FICOCAP)

— Tapetes Mexicanos S.A. {TAPEMEX)

- Prestadora de Servicios Turisiicos “El

Ocotal”, 8. de R.L.. de C.V

— Instituto de Investigacién ¥ Fomento

E.P.E. Mayoritaria
E.P.E. Mayoritaria

0. Descentralizado

de las Ariesanias del Estado de
México.

— Proteciora de Bosques del Estado de
México (PROBOSQUE)

0. Descentralizado

* En este sector no exisie formalmentse una dependencia que actie como coordinadora del
sectar, sin embargo, los organismos agrupados en éste, cumplen con tareas homogéneas
de aceerdo a su naturaleza y objetivos.
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...continuacion

SECTOR ORGANISMOS AUXILIARES NATURALEZA
JURIDICA

. Descentralizado

Ecologia ~ Comisién Estatal de Parques

Naturales y de la Fauna (CEPANATF)
— Empresa para la Prevenciom y Control | Q. Descentralizado

de la Cantaminacion del Agua Toluca-
Lerma y Corredor Industrial (EPCCA)

Finanzas y — Central de Equipo y Maguinaria O. Descentralizado
Planeacién Mexiquense (CEMMEX)
— Instituto de Informacién e 0. Descentralizado

Investigacidu Geogrifica, Estadistica y
Catastral del Estado de México
{TIGECEM)

Desarrollo Urbano |- Comisidn Estatal de Agua y 0. Descentralizado
y Obras Pablicas Saneamiento (CEAS)

— Comisién para la Regularizacién del . Descentrahzado
Suelo del Estado de México
{CRECEM)

— Instituto de Accitm Urbana e Q. Descentralizado
Integracidm Social

Comunicacioresy | — Comision del Transporte del Estado de | O. Descentralizado
Transportes México (COTREM)

— Junta de Caminos del Estado de 0. Descentralizado

Mexico
Desarrollo — Comisién de Apoyos y Servicios a la 0. Descentralizado
Agropecuario Comercializacion Agropecuaria del
Estado de México

— Instituto de Investigacidn, 0. Descentralizado
Capacitacién Agropecuaria, Acuicola y
Forestal del Estado de México

FUENTE: Cuadzo elaborado por los autores, en base a la informacidn proporcionada por
la Secretaria de ks Contraloria.
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Como podemos advertir en el cuadro anterior, existen 34
organismos auxiliares en la adminisfracién pablica estatal
que no fueron sometidos al proceso de desincorporacién, o
bien son de nueva creacion, los cuales se resumen en la
siguiente grafica segin la naturaleza del organismo.

ORGANISMO .
Desntr].imdo . 23 68
Empresa de Participacién Estatal 3 9
Mayoritaria
Fideicomiso 3 9
Organc Descancentrado 5 14
Tatal 34 100

Como observamos en las cifras anteriores, existe un
predominio de organismos descentralizados, lo que indica la
disminucién de la injerencia del estado en empresas
mercantiles y fideicomisos, en sus distintas modalidades, en

la que el Ejecutivo estatal participa como fideicomitente o
s0cio unico.

3.5 Principales problemas que enfrenta la
agrupacion sectorial en el estado

El desarrollo del sector auxiliar en el estado, en sus
diversos periodos gubernamentales, experimenté wun
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considerable crecimiento hasta que se instrumento el proceso
de desincorporacion. El conjunto de los organismos auxiliares
y fideicomisos tuvieron como objetivo principal promover el
desarrollo econémico en sus diferentes etapas y modalidades
asi como la prestacion de servicios ptblicos para el bienestar
social en la entidad, sin embargo, el sector en su conjunto y
por consiguiente los métodos de coordinacion, control y
evaluacion se enfrentaron a una serie de obsticulos que
limitaron su plena realizacién, debido principalmente a su
notable crecimiento tanto en magnitud como en complejidad,
a los problemas financieros que enfrentd el gobierno estatal,
a la crisis nacional, vy a los inadecuados mecanismos de
control por parte de la adminisitracidon central, 1o que condujo
a un fuerte cuestionamiento de la eficiencia y eficacia en el
funcionamiento de los sectores.

Derivado de los problemas anteriores, la agrupacion
sectorial que se hizo de la administracion pablica estatal se
enfrentd a un conjunto de escollos que lejos de cumplir con
los objetivos que justificaban su creacién, presentaron
dificultades para eficientar la accidn gubernamental e
instrumentar las politicas pibhcas planteadas. Entre los
obstaculos que con mayor frecuencia (sin tratar de ser
exhaustivos en su identificacién) se presentaron en el proceso
de sectorizacidn del estado, se pueden mencionar los
siguientes:

En la agrupacion que se hizo de organismos auxiliares y
fideicomisos bajo una dependencia central, no se encontraban
claramente definidos y diferenciados los organismos
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descentralizados y los desconcentrados, dado que algunos
organismos desconcentrados actuaban con caracteristicas de
descentralizados en su funcionamiento, trayendo en
consecuencia que su operacidn no correspondia a lo
establecido en su instrumento juridico de creacién, lo que
provocaba que las dependencias dificilmente identificaran la
naturaleza de estos organismos ¥y en consecuencia se
presentaban inadecuados mecanismos de coordinacion y
control, asi como serias deficmencias administrativas en la
operacidn sectorial.

Aunado a esto, no existia un sistema efectivo de registro
veraz y actualizado de los organismos auxiliares en
operacion, lo que dificulta su identificacion y el
reconocimiento de su naturaleza, asimismo "... no se ha
cumplido con las obligaciones de inscribir en el registro
correspondiente las actas juridicas de constitucidn,
modificaciéon o reforma que afecten su estructura y
funcionamiento™? provocando que algunas dependencias
coordinadoras no identifiquen a los organismos auxiliares o
fidetcomisos que deben agrupar bajo su respectivo sector, con
lo cual puedan desarrollar una planeacidn, coordinacion,
evaluacion y control de las actividades de dichos organismos.
De la misma forma se tienen deficiencias en el
funcionamiento del sector auxiliar al no tener metas,
objetivos claros y politicas generales de actuaciéon, al no
contar con una orientacidén en su planeaciéon y evaluacion de

92 BARRERA Zapata, Rolando, Dos Décadas de Cambios Administrativos en el
Estado de México, p. 127.
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sus resultados, lo que contribuyd a cuestionar su creacién y
funcionamiento.

Por otro lado, la planeacién, coordinacién y control como
medio de vinculacién entre las dependencias y organismos
auxiliares que buscé la sectorizacién, no tuve los resultados
esperados, dado que en algunos casos las dependencias
utilizaban mecanismos que deterioraban y minimizaban la
autonomia técnica y organica de la que gozan los organismos,
haciendo que sus relaciones mas que de coordinacién y
cooperacibn fueran de jerarquia y  subordinacién,
obstaculizando su pleno desarrollo y mermando el
cumphmientc de sus objetives asignados. También se
presenta el otro caso, en donde los organismos contaban con
un escasa planeacién y control por parte de su respectiva
coordinadora de sector, lo que le imprimia cierta Iibertad
para conducir sus acciones y cumplir sus objetivos; esto
provocé desde luego desarticulaciones de sus quehaceres con
respecto a las politicas generales de desarrcllo sectorial y
estatal, ast como ineficiencia en sus funciones que a pesar de
los presupuestos cuantiosos que les eran asignados, éstos no
se veian, en algunos casos, reflejados en los resultados y
beneficios programados.

La agregacion constante que se hizo a la administracion
paraestatal trajo que algunos organismos auxiliares y
fideicomisos tuvieran una duplicidad de funciones y por
consiguiente una repeticién en sus programas de trabajo, lo
que representd una pérdida de tiempo y sobre todo un gasto
oneroso para el sector pablico, asi también las dependencias
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tenian incertidumbre acerca de las funciones que le tocaba
desempenar a cada organismo que agrupaban,
obstacuhzando a los sectores a cumplir con las funciones de
promocion del desarrollo econdmico y social de la entidad.

De igual manera, ha existido poca congruencia entre las
formas sectoriales y las regionales "... la sectorizacion ha
repercutido en el establecimiento de politicas aisladas,
muchas veces contradictorias y de bajo impacto social, debido
a que las dependencias gubernamentales se administran bajo
los compartimentos de estancos [..] la administracion
regional se ha quedado, en el mejor de los casos, en las
concepciones y las aspiraciones de los planes regionales sin
que las instancias sociales y comunitarias actiien como sus
propios promotores del desarrollo".®3 Con ello, no se han
instrumentado debidamente los programas formulados ni
mucho menos se han tenido sistemas de control o evaluacién
que permitan detectar el grado de avance de los planes y
programas en el cumplimiento de los objetivos establecidos

por los modelos de desarrollo sectorial, regional, estatal y
nacilonal.

Asimismo, se observa una serie de desequilibrios tanto de
funciones como de distribuciones entre el sector central y el
auxihar, debido a que no han sido definidas claramente las
actividades fundamentales de cada uno de ellos, careciendo a
su vez de mecanismos de actuacidon que marquen la forma en
que deben cumplirse los objetivos encargados a cada sector
administrativo. Debemos considerar que hubiese sido muy

93 [bidem, p. 208.
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dificil prever estos desequilibrios y las consecuencias que esto
implica cuando se fijaron las normas; solamente en el
transcurso de su aplicacidn ha sido posible detectar la
necesidad de llevar a cabo cambios y ajustes, algunos ya se
han efectuado, sin embargo es necesario realizar esfuerzos
que contribuyan al equilibrio entre las funciones de las
dependencias y las atribuciones de los organismos auxiliares.

Derivado de la problemitica detectada en la agrupacién
sectorial, es recomendable emprender una serie de acciones
encaminadas a dar solucion a las dificultades que aln se
presentan, a fin de contar en la administracién phblica con
sectores administrativos debidamente estructurados y
organizados en su funcionamiento, con el propésito de que
contribuyan al cumplimiento de las estrategias econdmicas y
sociales contenidas en el Plan Estatal de Desarrollo.

A este respecto, se recomienda realizar un conjunto de
actividades que refuercen los puntos mAs débiles de la
agrupacion sectorial, entre las que se pueden considerar:

Fortalecer el principio de sectorizacidén, resaltando los
elementos de racionalidad organizativa, de factibilidad en las
decisiones intersectoriales y de una mas agil coordinacién y
control de los organismos auxiliares, para el cumplimiento de
los objetivos estatales bajo un esquema de corresponsabilidad
¥y cOMpromiso.

Es necesario realizar tareas periédicas de analisis de la
organizacion y sectorizaciéon de la administracién pthblica,
con el objeto de adecuar sus estructuras a las estrategias que
se van proponiendo en los planes de gobierno. Las
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adecuaciones emprendidas no deberan ser tan solo de un
orden genérico, sino, profundizar en cada sector
administrativo, de tal forma que se revisen aspectos
intersectoriales y multisectoriales, se ubiquen puntos
estratégicos de su actividad administrativa, asi como
diferenciar organismos con propdsitos de fomento con los de
vocacion social a fin de clasificarlos y brindarles los apoyos y
controles segin su naturaleza.

Por otro lado, es inaplazable contar con normas especificas
de operacibn de cada sector para dotar a la dependencia
coordinadora de la necesaria personalidad y autoridad, asi
como de los mecanismos de integracidén programéatica,
organizativa, de coherencia en las decisiones, y de la
evaluacién realista de resultados. De lo anterior se puede
advertir que la coordinacidon sectorial debe ser el maximo
nivel de acuerdo para los organismos sectorizados sea cual
fuere su tamaiio, a ella deben recurrir los organismos
auxiliares y dependencias para tratar los asuntos con el
coordinador sectorial y no entre si de manera desarticulada y
aislada a los propésitos del sector. En consecuencia, debe
establecerse que la funcion del coordinador del sector sea de
dictar las politicas, coordinar y evaluar los programas y
propuestas de los organismos sectorizados, y no la de
sustituir funciones, apreciaciones e iniciativas del sector
auxiliar.

Se considera ademds, que en la posibilidad de crear
nuevos organismos auxiliares (plenamente justificados) para
el cumplimiento de los programas gubernamentales, se
deben atender criterios de racionalidad del sector especifico y
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de la planeacién global en su conjunto, a fin de que no se
conviertan en obstaculos o cargas a la funcién piablica.

3.6 Caracteristicas de la programacion sectorial
en el Estado de México

En el estado, la administracién publica .a utihizado
instrumentos basicos para convertir los objetivos, planes y
programas de desarrollo en acciones y resultados concretos,
sin embargo estos esfuerzos no han sido suficientes ante la
continua problematica que presenta el avance de la sociedad.

La programacién sectorial como parte de los instrumentos
basicos, trata en el conjunto de sus esfuerzo, ser un
mecanismo que agilice, apoye y asegure en forma
permanente el cumphmiento de los objetivos que a cada
sector administrativo le ha sido encargado en el proceso de
desarrollo de la entidad.

La programacion sectorial sera el conjunto de aquellas
actividades que en forma planeada llevan a cabo cada nuo de
los sectores integrantes de la administracién phablica central
con sus respectivos organismos auxiliares y fideicomisos que
agrupan. La programactdn en esta vertiente obedece
principalmente a la necesidad de analizar, proponer e
Instrumentar acciones en una materia especifica del
desarrollo econdmico y social del estado. A través de la
realizacién de una acertada programacién se podrd expresar
quién intervendra, cémo, cuando, qué se realizard, y los
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medios e instrumentos a utilizar en la ejecucién de las tareas
asignadas para el cumplimiento de los objetivos sectoriales y

las grandes lineas de accién contenidas en el Plan Estatal de
Desarrollo.

La planeacién de la economia, de la sociedad y del
conjunto de las tareas gubernamentales del estado, exigen
una accidn de programaciéon sectorial que traduzca los
objetivos, estrategias y lhieas de accidbn en proyectos
calendarizados que definan los responsables de su ejecucion,
los costos respectivos, la asignacion necesaria de los recursos,

y el modo y la forma de como llevar a cabo las acciones a
ejecutar.

En el proceso de programacién sectorial, es necesario que
las politicas y objetivos que se establezean en éste, sean
congruentes y compatibles con el Plan Estatal de Desarrollo,
a fin de consolidar el Sistema Estatal de Planeacién; es decir,
las estrategias y lineamientos contenidos en el Plan deberan
ser traducidos en programas sectoriales de mediano plazo a
cargo de los sectores de la administracion publica. Debe
vincularse el aspecto global de la economia y la sociedad a
aspectos concretos de accién.

Los programas sectoriales de mediano plazo, deben
plasmar los objetivos y estrategias que cada sector
gubernamental ha determinado a partir de las politicas de
desarrollo estatal. De acuerdo a la complejidad propia de
cada sector, los programas se deberan subdividir en
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programas estratégicos y éstos en subprogramas, proyectos y
grupos de acciones,%4

La programacion sectorial ademas de constituir un
importante elemento en la presupuestacion que debe
presentar cada sector, a través de sus respectivos programas
operativos, constituye una practica de planeacién en donde se
detallan los objetivos y estrategias del Plan de Desarrollo
estatal, se establecen tiempos y responsables de ejecucion, se

cuantifican las metas y se vincula el mediano con el corto
plazo.

Mediante la programaciép sectorial podran formularse
planes, programas y proyectos de corto y mediano plazo
ubicados en esta vertiente, lo cual contribuird a que los
sectores conduzcan sus quehaceres en forma planeada y con
mayor probabilidad de acercamiento a sus objetivos. Cabe
senalar que la eficaz realizacion de los programas sectoriales
no depende solamente del contenido que éstos expresen, sino
ademas, del esfuerzo comprometido de todos los involucrados
en la operacién del proceso de planeacién, asi como de una
correcta asignacion de recursos en las materias de prioridad
e importancia para los procesos de desarrollo estatal.

La eficaz formulacién de una programacién sectorial
requiere involucrar, de manera consciente y comprometida, a
las personas de los diferentes niveles jerarquicos del sector
(secretario, subsecretarto, directores, subdirectores, jefes de

¥ Secretaria de Finanzas v Planeacién, Guia para la elaboracion de los programas
sectoriales de mediano plazo 1993-1999, Toluca, 1993, p. 13.
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departamento, titulares de los organismo auxiliares y
encargados de las unidades administrativas), para formular,
evaluar y controlar las tareas que en este proceso se
presentan, dejando a un lado las practicas unilaterales en
donde solo los niveles directivos y orgamzativos(secretario y
titulares de los sectores auxiliares), asuman la
responsabilidad de llevar a cabo la programacién sectorial,
excluyendo asi las imiciativas y la participacion de los niveles
técnicos y operativos.

La programacion puede tener un grado mayor de eficiencia
s1 toma en cuenta las opciones y sugerencias del personal que
estd involucrado directamente con la operacién de las
acciones, diandose con esto una acertada formulacién de
programas y consecuentemente un efectivo control y
evaluacion de las tareas realizadas. La programacién
sectorial debe realizarse no solo de arriba hacia abajo, sino
paralelamente de abajo hacia arriba.

De la misma forma, su coordinacion requiere de una
practica que tome en cuenta no solo los factores internos del
sector sino ademas, las condiciones sobre las que actda la
estructura econdomica del estado, y las demandas y reclamos
de los diferentes sectores sociales. La programacion también
se hace de atuera hacia adentro.

El conjunto de las acciones y ohjetivos contenidos en los
programas sectoriales deberdn estar vinculados conceptual v
funcionalmente con las grandes lineas de actuacion
marcadas por el Plan Estatal de Desarrollo. Derivado de las
politicas generales de desarrollo del estado se deberan
generar planteamientos y objetivos que a cada sector le toca
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cumplir, con el objeto de que los esfuerzos realizados por cada
agrupacién sectorial se constituyan en una unidad que
busque cumplir una misma politica gubernamental. En este
sentido, los programas sectoriales que se formulen deben
contribuir al cumplimiento de los grandes objetivos que en
materia econdémica, social y politica se han planteado en el
estado.

Para el periodo de gobierno 1993-1999 se ha detectado en
base al diagnostico del estado: un insuficiente crecimiento
econdémico con riesgos de mayor pérdida de dinamismo; un
acelerado crecimiento demografico; vy una problematica social
en aumento. Ante estos problemas y carencias que
experimenta el sector econdémico y social de la entidad, los
sectores en sus respectivos programas deberan ser los que
promuevan y ejecuten las estrategias y politicas del Plan
Estatal para contrarrestar v prevenir los efectos futuros que
dichos problemas ocasionen.

Es asi como algunos de los programas sectoriales que
pueden recibir atencién privilegiada en la gestion
administrativa (1993-1999), de acuerdo a los retos y aspectos
mas criticos y urgentes identificados en el diagndstico y las
demandas de la sociedad seran:

La dinamizacién de la economia como palanca para un
desarrollo, los sectores deben formular sus programas y
orientar sus esfuerzos para lograr una ampliacién selectiva
de la infraestrnctura; impulsar la rehabilitacién del campo,
mejorar la articulacibn de los niveles productivos ¥
educativos; la modernizacién agricola, ganadera, forestal e
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industrial; fomento artesanal, comercial y minero; y
promocion del turismo.

En cuanto al reto social, se busca combatir la pobreza
extrema y dignificar la vida wurbana, para lo cual los
programas sectoriales deben operar de tal modo que sus
acciones contribuyan a cumplir con los compromisos que se
han planteado. Los programas que para este efecto pueden
instrumentarse, se haran en las siguientes materias:
educacion, capacitacion y productividad; arte y cultura;
empleo; agua, y saneamiento; salud; regulacién vy
regularizacion de la tenencia de la tierra; electrificacién;
atencion preferencial a grupos étnicos, elevaciéon del poder
adquisitivo del salario, entre otros.

Estos son algunos de los retos y compromisos que los
programas sectoriales deben tomar en cuenta para
vincularse verdaderamente al contenido del Plan Estatal de
Desarrollo y cumplir en forma organizada, y de acuerdo a las
competencias que a cada sector le han sido conferidas con los
objetivos econdmicos y sociales del desarrollo estatal.

Ahora bien, en la practica, la instrumentacién de una
programacién sectorial que cumpla con los retos encargados
a un determinado sector dista, en algunos casos, de las
condiciones y necesidades reales. Los esfuerzos que en esta
materia se han reahzado, aunque importantes, no han sido
suficientes para hacer frente al desarrollo econémico y social
cada vez mas dindmico y complejo en sus relaciones y
estructuras.
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A continuacién se mencionan algunas caracteristicas que
denotan la forma en que se han ejecutado las tareas
asignadas a los sectores en el cumplimiento de los objetivos
encomendados.

Se encuentra una agrupacidn sectorial poco segura y
confiable que cumpla con los programas y objetivos asignados
a cada sector administrativo; asimismo se ha presentado una
falta de coordinacién entre sus agentes coordinados y la
dependencia cabeza de sector que lejos de procurar el
desarrollo econdémico-social de la entidad, ha traido en
algunos casos una duplicidad de esfuerzos en sus acciones y
una dificultad para eficientar la actividad gubernamental.

La poca eficiencia que ha tenido la agrupacién sectorial
dentro de la administracion pablica del estado, trae consigo
una probleméitica en el desarrollo de la programacién
sectorial que va desde la formulacion de los planes y
programas, hasta el control en el cumplimiento de sus
objetivos y metas establecidas.

Asimismo, dicha programacion sectorial en el estado, se ha
caracterizado por la falta de una metodologia que indique la
forma en cémo deben elaborarse los programas sectoriales,
(tal v como se indica en la formulacién de programas
municipales); no se establecen en forma clara las principales
politicas de desarrollo econdémico y social que a cada sector
administrativo le corresponde de acuerdo a los objetivos
contenidos en el Plan estatal . L.a metodologia seguida sélo se
ha preocupado, en el mejor de los casos, por formular un
documento, dejando en un segundo plano el modo de su
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ejecucion, evaluacidn y control. Se ven asi esfuerzos aislados
en la actividad de programar gque no se concretan en una
forma sistematica por cumplir con los objetivos que de
acuerdo a su naturaleza le competen a cada sector.

A su vez, la planeacidn que se lleva a cabo en el Estado de
México tal parece que es suficiente con la elaboracion del
Plan Estatal de Desarrollo; una vez elaborado éste, se piensa
haber cumplido con todas las formas que la planeacion
presenta, sin embargo solo se cumple con un requisito que
marca la Constitucion del estado. Ante esta actitud se trata
de olvidar la importancia que implica programar
sectorialmente, provocando que los programas que en esta
vertiente se desarrollan sean poco estimulantes al proceso de
desarrollo econdémico y social de la entidad. La programacion
sectorial es parte fundamental del proceso de planeacion
estatal ya que a través de ésta se instrumentan los objetivos
de desarrollo del Plan y se coordinan y concertan actividades
entre las dependencias y organismos de la administracién
publica.

Por otro lado, en materia de programacién, se ha dado
mayor 1mportancia al desarrollo de la programacion
institucional realizada por las dependencias centrales y
organismos auxiliares de la administracién puablica del
estado; y esto se debe a que existen bases juridicas que
obligan, aunque por mero requisito, a que las Secretarias
elaboren sus planes o programas de trabajo anuales. No pasa
lo mismo con la programacién sectorial; hasta el momento
ningin ordenamiento juridico establece la obligacién para
que los sectores administrativos lleven a cabo la formulacién,
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ejecucion, evaluacidn y control de sus respectivos programas
sectoriales. Ante esto muchas coordinadoras de sector dan
escaso interés al proceso de programacidon que en su ambito
les corresponde, produciéndose una ineficiencia tanto en la
elaboracién de sus programas como en el cumplimiento de
sus objetivos.

Estos son algunos de los problemas mas frecuentes que ha
enfrentado la programacién sectorial en sus aspectos
directivos y de operacidn, derivados del dinamismo y
complejidad de las estructuras administrativas, econdémicas y
politicas, lo que merma el cumplimiento de los objetivos
propios de la funcién pablica.

Ante estas condiciones en que se desarrollo la
programacién sectorial, el gobierno del Estado de México ha
iniciado una serie de acciones orientadas a atender los
problemas que en esta materia se han presentado, a fin de
que los sectores administrativos planeen sus actividades,
ejecuten sus acciones y cumplan sus objetivos, traduciéndose
éstos en activos promotores del desarrollo econdémico y social
de la entidad. Los esfuerzos emprendidos en el
fortalecimiento de la programacion sectorial para el
desarrollo, son entre otros:

Se lleva a cabo la modernizacion de la administracion
publica dando importancia al proceso de desincorporacién del
sector auxiliar, a fin de elevar su eficiencia y productividad,
eliminando cargas y subsidios onerosos al gobierno del
estado. Con el proceso de desincorporacién se ha reducido
considerablemente el universo de organismos auxiliares
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existentes, lo que ha permitido una mayor identificacion de
éstos y por consiguiente una reagrupacion o resectorizaciéon
acorde a la naturaleza y objetivos de cada sector
administrativo. Bajo este esquema se abren mayores
posibilidades para que las dependencias coordinadoras de
sector y los organismos coordinados planeen sus actividades

de manera articulada y coordinada a los objetivos del
desarrollo estatal.

Asimismo, se ha iniciado el proceso para la elaboracion de
una nueva Ley para la Coordinacion y Control de
Organismos Auxiliares y Fideicomisos del Gobierno del
Estado, que responda a las caracteristicas de la nueva
estructura del sector auxiliar, asi como a la politica de
modernizacion contenida en el Plan de Desarrollo 1993-1999,
y permita promover la eficiencia del sistema de control y
evaluacion de la gestion publica. Para que dicha Ley se
constituya en un adecuado ordenamiento juridico que regule
las relaciones entre el sector central y el sector auxiliar,
deberi establecer y definir claramente los mecanismos de
coordinacién y corresponsabilidad que se establezcan entre
las dependencias coordinadoras de sector y sus respectivos
organismos coordinados, de tal manera que se asegure que
dichas relaciones no se den bajo esquemas de subordinacion
y control, sino que la programacién sectorial se desarrolle con
una mayor participacién de sus integrantes, fortaleciendo las
iniciativas presentadas por los organismos auxiliares, a
efecto de que éstos se constituyan en importantes sujetos que
Integren sus propuestas y aspiraciones a un programa
sectorial promotor del desarrollo de la entidad.
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Por otro lado, la Secretaria de Finanzas y Planeacién
realizé la Guia para la elaboracidn de los Programas
Sectoriales de mediano plazo 1993-1999, con la cual se busca
proponer un método basico y coherente para la formulacion
de programas sectoriales de mediano plazo, que garantice
una integracion de estos instrumentos de planeacién, dentro
de las politicas del Plan de Desarrollo del Estado de México,
integrando a la vez los elementos tedricos, metodolégicos y
técnicos del Sistema Estatal de Planeacion.

Finalmente, una vez sefialadas algunas de las acciones
que se han emprendido para fortalecer el proceso de
programacion sectorial, y detectada de manera general la
problematica que éste presenta, es conveniente establecer
elementos necesarios que faciliten a las dependencias y
organismos auxiliares la integracidn de sus respectivos
programas sectoriales. De tal manera, en el cuarto capitulo
se propone un modelo a través del cual se homogeneice la
forma en que deben estructurarse y presentarse los
programas sectoriales a fin de sistematizar y dar precisién a
la actuacién de cada sector.






Capitulo IV

Propuesta del Modelo de
Programacion Sectorial para la
Administracion Pablica del
Estado de México

4.1 Conciencia de la necesidad de planear en la
administracion publica

El modelo de programacion sectorial propuesto esté
orientado a la determinacidén efectiva de objetivos,
estrategias y acciones para lograr resultados en un marco de
eficiencia y productividad real propiciada sistematicamente.

Para llevar a cabo el proceso de planeacién en la
administracidén publica, es necesario no solo contar con los
recursos humanos, financieros, técnicos y metodolégicos como
medios para elaborar planes de desarrollo y programas
sectoriales, sino ademas, que los planificadores involucrados
tengan plena conciencia de la importancia que representa la
formulacién y ejecucién de las actividades planificadoras en
la accién gubernamental y para el beneficio social.

La conciencia de los planificadores en la tarea de
planeacién estara determinada en muchas ocasiones por
condiciones externas e internas al sector administrativo, las
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cuales en su conjunto. orientardn las acciones a reahzar y
definiran los objetivos que se pretenden alcanzar.

Las condiciones externas obedecen a disposiciones
generales, como son: la Constitucién, Ley Organica, Ley de
Planeacién, planes, presupuesto de egresos, reglamentos
administrativos, que en su conjunto establecen lineas de
accidén bajo las cuales deben actuar los distintos sectores de
la administracidén puablica, de acuerdo a los objetivos y
prioridades del desarrollo estatal. Dichos elementos forman
parte del marco juridico bajo el cual acthan y dirigen sus
acciones. A su vez, es necesario considerar que la actividad
de planeacién no solo se entienda como una facultad de las
unidades administrativas del Poder Ejecutivo, sino como una
obligacidn de éstas para elaborar sus respectivos programas
de trabajo (operativos, anuales). La autoridad central
(Gobernador, Secretarios y titulares de los orgamismos
auxiliares) como parte de las condiclones externas debe
proporcionar los instrumentos metodolégicos y técnicos
necesarios para que sus organismos auxiliares sectorizados
conduzcan sus acciones en forma eficiente, sin que esto
signifique que deban someterlos a un examen rigurcso y
sofocante que limite sus iniciativas y obstaculice el
cumplimiento de las funciones que les han sido asignadas.
Estas condiciones forman parte del sistema politico que rige
el quehacer gubernamental en el estado.

El hecho de que se tenga una conciencia para planear
determinada por condiciones externas, no es garantia de
éxito para lograr una programacion planificada, ya que en
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ocasiones los responsables de instrumentar este proceso no
logran percibir la verdadera dimension de planear.

Por lo que se refiere a las condiciones internas, éstas
deberan propiciar un sistema de capacitacion que parta de
los niveles superiores convencidos de la necesidad de planear
hacia la base; es decir, se debe generar una situacion de
participacibn y coordinacion para la elaboracidn de los
programas, incluyendo a los niveles directivos, medios y
operativos de la estructura sectorial en cuestion. Las
condiciones internas serdn las que determinen el nivel
operativo para llevar a cabo el proceso de programacién
sectorial para el desarrollo.

A través del convencimiento de que la planeacién para el
desarrollo, y a pesar de sus limtantes y restricciones
representa una funcién esencial dentro del quehacer pablico,
es Importante considerar que el compromiso como parte de
ésta, debe ser un elemento irrenunciable de toda practica de
planeacion, en donde las personas de los niveles directivos
hasta los operativos deben involucrarse verdaderamente en
las acciones emprendidas y en el cumplimiento de las
mismas, traducidas en objetivos, metas y tiempos, de tal
forma que se tenga certidumbre de la eficiencia en el trabajo
realizado por cada sector.

El personal involucrade en la planeacién al tener
conciencia de lo que representa esta actividad dentro del
sector publico, se podra dar cuenta que en cada accion a
realizar debe procurarse una racionalidad de los recursos con
que se cuenta, de tal modo que se maximicen los resultados
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esperados y se minimicen los insumos utilizados; a su vez
debe procurar el ahorro de recursos y de tiempo en la
ejecucion de las diferentes etapas de la planeacién, ya que al
final de dicho proceso se hara la evaluacién de lo esperado
con lo obtenido v de esta manera determinar el grado de
cumplimiento de los objetivos planteados. El mismo personal
debe tener conciencia de que las decisiones tomadas en el
presente influiran en la formacion de escenarios que se
desean en el futuro, de ahi que todos los esfuerzos que se
realicen y los recursos que se Inviertan sirvan para ir
construyendo el modelo de organizacién administrativa o
social que se desea. Asimismo deben tener claro que la
planeacién no es un fin en si mismo, sino un medio que
coadyuva a ordenar y precisar los objetivos y metas

establecidos por el aparato gubernamental, ante la exigencia
del desarrollo de toda sociedad.

En este sentido diremos que los planificadores sectoriales
deben involucrar a todos los niveles jerarquicos del sector
central y auxibar (titular del Poder ¥jecutivo, de las
dependencias centrales y de los organismos auxiliares,
encargados de las unidades administrativas) asi como a
grupos soc.ales y privados interesados, a tomar una
verdadera conciencia de que la planeacién es una tarea
global y wuna funcidn basica dentro de la actividad
gubernamental, para lograr resultados especificos vy
congruentes con el desarrollo que busca la sociedad.

La conciencia de la necesidad de planear, indudablemente,
no termina con el compromiso de conocer la situaciéon en la
cual se desenvuelve nuestra materia a planear en el sector
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administrativo, ni tampoco con solo conocer los problemas
que obstaculizan el adecuado cumplimiento de las tareas
asignadas, sino ademéas debe darse una voluntad decidida de
trabajo y de cambio por parte de los sujetos involucrados en
12 ejecucion de las acciones plamificadas, para realizar con
compromiso las tareas encargadas y reorientar el rumbo del
sector hacia el cumplimiento de los grandes objetivos y lineas
de accion contenidos en el Plan Estatal de Desarrollo.

Sera entonces, la conciencia de 1a necesidad de planear, la
voluntad de trabajar planificadamente y la disponibilidad de
los recursos, lo que asegure el primer paso para llevar a cabo
una acertada planeacién, y por consiguiente una adecuada
programacion dentro de la actividad gubernamental en la
promocién de las politicas de desarrollo en las diferentes
materias que atiende la administracion pablica.

4.2 Organizacioén para la programacion
sectorial

La concepcidon sectorial es una convencidn para efectos
programaticos a fin de integrar funciones, acciones,
responsables y principalmente objetivos y metas en un todo
coherente que facilite 1a toma de decisiones.

Los programas  sectoriales como  instrumentos
administrativos del quehacer gubernamental en sus distintos
niveles, deberan establecer wun conjunto armonioso,
interdependiente y racional de actividades dirigidas al logro
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de resultados especificos y congruentes con la funcién
primordial de los sectores de la administracion pablica.

Para instrumentar los programas sectoriales es necesario
tener un marco de referencia compuesto por lineamientos,
normas, drganos y criterios que coadyuven a elaborarlos de
manera organizada, ordenada y coordinada; la planeacion en
este caso representa una de las funciones de toda actividad
administrativa, constituye un mecanismo para desarrollar la
programacion de actividades, que van desde el
establecimiento de objetivos hasta la evaluacién y control de
actividades.

Desarrollar el proceso de programacion sectorial, requiere
contar con una organizacion en donde se definan con
precision las funciones, obligaciones, coordinacién e inclusive
los limites de cada unidad administrativa (dependencia
central y organismos auxihares) que intervenga en la
programacion, asimismo deben establecerse con precisiéon los
objetivos y metas en la formulacién de los programas a efecto
de evitar expresiones genéricas que crean incertidumbre
respecto a los propdsitos que se persiguen.

En este sentido, los 6rganos administrativos involucrados
en la organizaciéon para la programacion sectorial que seran
responsables de llevar a cabo la elaboracién, ejecucion,
control y evaluacién de los programas de un determinado
sector son las dependencias de coordinacién global,
dependencias de coordinacién sectorial y organismos
auxiliares y fideicomisos.
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Dichos 6rganos administrativos deben actuar en materia
de programacidén sectorial bajo el marco juridico establecido
por la Constituciéon, Ley de Planeacién, Ley Organica, Ley
para la Coordinacién y Control de Organismos Auxiliares y
Fideicomisos del Estado de México, asi como por su
respectivo reglamento. Estos ordenamientos norman la
intervencion de las dependencias de coordinaciéon global y
sectorial en la planeacion, vigilancia, control y evaluacién de
las actividades de los organismos auxiliares, a efecto que su
actuacion corresponda a lo establecido por los objetivos de los
programas sectoriales y de acuerdo a las directrices del
desarrollo estatal.

Cabe sefialar que la Secretaria de Finanzas y Planeacién
es un organo importante dentro de la actividad de planeacién
y programacion estatal; ya que es precisamente esta
dependencia quien se encarga entre otras actividades de
"elaborar junto con la participacién de las dependencias y
organismos auxihares del Poder Ejecutivo el plan estatal, los
programas regionales y sectoriales de desarrollo, los
programas estatales de inversion y aquellos de caracter
especial que fije el Gobernador del estado, asimismo
establece la coordinacion de los programas de desarrollo
socioeconomico del gobierno del estado con los de la
administracion plbhca federal y 1a de los municipios de la
entidad" 25

95 Secretaria de Finanzas y Planeacién, "Ley Orginica de la Administracitn Piblica del
Estado de México™, en Prontuario de Legislacion Fisecal 1993, G.EM, p. 63.
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Las atribuciones que le ha conferido la L.OAPE.M. a
dicha Secretaria, son las de proponer normas y lineamientos
para la elaboracién de los programas y en si de todo el
Sistema Estatal de Planeacion, las metodologias para la
formulacién de planes y programas, asi como el ejercicio del
presupuesto de conformidad con la normatividad establecida;
valorar los programas sectoriales en su actuacibn y
comportamiento en cuanto al ejercicio de su presupuesto de
egresos verificando su congruencia con el plan estatal y
programas de desarrollo; elaborar estudios para definir y
apoyar los criterios de planeacién y programacion global y
sectorial. El despacho de Ias tareas en esta Secretaria seran
responsabilidad de la Direccién de Planeacion, adscrita a la
Subsecretaria de Planeacion y Presupuesto de acuerdo a su
reglamento interior vigente.

Las dependencias de coordinacion global (Secretaria de
Finanzas y Planeacién, Secretaria de Administracién y la
Secretaria de la Contraloria), se encargaran de dictar las
disposiciones administrativas, y de controlar y evaluar su
cumplimiento a efecto de que las deméas dependencias junto
con sus respectivos organismos auxiliares (en la formulactén
de sus programas) coordinen sus acciones, homogeneicen sus
esfuerzos y cumplan con eficiencia y eficacia los objetivos que
justifican su creacién y los exigidos por las propias politicas
del desarrollo econdmico y social. Estas dependencias seran
las responsables de brindar los apoyos financieros, técnicos ¥
administrativos para que los sectores de la administracion
pablica puedan llevar a cabo las funciones que tienen
asignadas en la promocién del desarrollo.
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Por su parte, las dependencias de coordinaciéon sectorial,
son las responsables directas a través de su titular de la
integracién e instrumentacién y en su caso modificacién de
los programas sectoriales. Deben también programar
acciones y establecer objetivos en su respectivo sector
obedeciendo a los elementos de la planeacién nacional,
estatal, v municipal, asimismo vigilar que los organismos
auxiliares dirijan sus acciones acorde a las lineas, normas y
politicas establecidas por las dependencias de coordinacion
global y por los mismos programas sectoriales, y en su caso si
se detectan incongruencias, desviaciones ¢ carencias, poder
corregir el rumbo de las acciones a través de la modificacion
de los propios programas; esto sera posible si las cabezas de
sector 1mplementan un sistema de evaluacidon eficaz que
permita controlar, y evaluar a tiempo las acciones de los
organismos auxiliares y fideicomisos.

Los organismos auxiliares y fideicomisos dentro de este
esquema de colaboracidon para la programacién sectorial
deben elaborar sus programas de trabajo, asi como participar
con informacién suficiente en la elaboraciéon de los programas
que implemente cada sector, esto a través de la presentacion
de proyectos ante la dependencia en la que se agrupan; a su
vez deben coordinarse con el responsable sectorial para
cumplir con los objetivos, prionidades y restricciones
sefialadas por las politicas de desarrollo estatal; sus 6rganos
de gobierno son los responsables de verificar la congruencia
de los resultados arrojados en el funcionamiento de los

205



LA PROGRAMACION SECTORIAL Y LA PLANEACION DEL DESARROLLO ESTATAL

organismos auxiliares con los objetivos planteados en el
programa sectorial.

4.3 Participacion y compromiso de cada sector

La participacién y compromiso de cada sector en la
elaboracién del programa sectorial debe estar encaminada a
la consecucion comjunta de resultados especificos del
desarrollo econémico y social de la entidad, concretados en el
Plan Estatal de Desarrollo, siendo el conjunto de sus
unidades administrativas y organismos los que contribuyan
a concretar dichos objetivos.

Es conveniente sefialar que los planes y programas se
formulen con acciones acordes a los propdsitos que les han
sido encargados a los sectores, convirtiéndolos en verdaderos
promotores de eficiencia y eficacia en las acciones estatales
de desarrollo.

Cada unidad administrativa del sector en cuestién debe
ser responsable de instrumentar programas en forma
objetiva y eficiente, para ello debe determinar actividades
con metas que precisen qué hacer y como hacerlo;
requiriendo de un anAilisis responsable de donde se deriven
planteamientos apegados a la realidad y con mayor
profundidad para lograrlo en términos de su impacto,
relevancia y beneficios que deben arrojar.

Un aspecto importante en la instrumentacién de un
programa sectorial lo constituye el esfuerzo que cada
responsable del proceso debe realizar para llegar a la
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formulacién de actividades mas significativas, que expresen
objetivamente hechos importantes y que su contribucién final
en ciertos renglones prioritarios y basicos de la funcion
asignada, si'va para generar una direccionalidad especifica a
1a actuacion particular y global que trascienda y justifique el
quehacer administrativo.

Dentro de los trabajos de programacién de actividades
sectoriales, es necesario utilzar wuna programacidn
institucional que permita su eficiente realizacion. La
programacion institucional como parte primordial de las
actividades administrativas orientada y dirigida hacia el
logro de oOptimos resultados serd una herramienta que
conlleve a instrumentar los programas sectoriales.

Los sectores administrativos en el estado, tienen una gran
responsabilidad frente al proceso de desarrollo que se desea
instrumentar tanto en el mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacién como en el impulso a la actividad
econdmica de la entidad. Dichos sectores, en la medida de sus
responsabilidades y funciones que les han sido conferidas por
la legislacién vigente, deben ser junto con sus respectivas
unidades administrativas, sujetos activos que integren el
proceso de desarrollo que se desea experimentar. El Plan
Estatal de Desarrollo es el documento en el cual se expresan
las lineas prioritarias de accidn sobre las cuales deberin
actuar y orentarse las actividades de los sectores
administrativos.
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4.4 Proceso poara lo programacion sectorial

4.4.1 Consideraciones para la programacion
sectorial

Entre los elementos que se deben tomar en cuenta al
llevar a cabo la programacion sectorial estd el conocer la
filosofia administrativa del sector; la programacion tendra
que basarse en aspectos de la funcién real del sector en
cuestién gue permita ubicar y comprender lo que se realiza,
por qué se hace y hacia donde habra de orientarse su
comportamiento integral.

Algunos aspectos que pudieran ser de utilidad para
desarrollar la programacion sectorial, pudiesen por lo menos
atender las siguientes preguntas: qué es la programacion,
por qué es importante programar, qué hacer, para qué
hacerlo, cuil es la mision y el fundamento legal y
administrativo del sector, hacia donde se orientan las
acciones a ejecutar, cuil es la naturaleza del sector y su
contribucién a la administracion piblica del estado, qué
lineamientos de politica econémica e instrumentos
administrativos regulan su funcionamiento, cuiles son los
principales reclamos de la sociedad sobre la materia que se
desea planear.

Por otro lado, debe darse una aceptacion y valorizacion de
la finalidad de cada 4rea en el comportamiento globalizador;
en este punto se podran definir los limites y alcances de las

208



CAPITULO IV “PROPUESTA DEL MODELQ DE PROGRAMACION
SECTORIAL PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL ESTADO DE MEXICO™

actividades planeadas; es decir, disponer de informaciéon que
permita conocer los &mbitos en los cuales no podra
incursionarce y las relaciones y mecanismos que podrin ser
utilizados para ampliar y mejorar la actividad sectorial.

Algunos de los criterios que en este sentido pueden guiar
la programacion, son los siguientes: orientar necesidades
contenidas en el Plan Estatal de Desarrollo, disefar
instrumentos y mecanismos administrativos y normativos
(convenios, acuerdos de concertacidon con la sociedad y grupos
privados) en la obtencién de mejores resultados, aplicar
medidas de aprovechamiento y racionalidad de los recursos
disponibles, operar de manera eficiente y racional en los
procesos y métodos de trabajo, dirigir las acciones hacia la
obtencién de resultados trascendentes.

4.4.2 Criterios para la formulacién de programas
sectoriales

En el contexto de la planeacién estatal, el Plan de
Desarrollo del estado, establece la funcion de los programas
sectoriales como el instrumento, que fija las bases para
lograr un crecimiento equilibrado y orientado a eficientar la
actividad gubernamental y a satisfacer Agilmente las
demandas sociales.

La formulacién de programas sectoriales debe llevarse a
cabo conforme a un esquema en el que intervenga el
Secretario de la Dependencia, los fitulares de los organismos
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auxiliares asi como los titulares de las wunidades
administrativas de una materia en especifico. La
participacion de los Secretarios de las dependencias debe ser
para incorporar aquellos aspectos de importancia general
contenidos en la estrategia de desarrollo del sector,
permitiendo con ello integrarlos a las politicas estatales de
desarrollo, mientras que los titulares tanto de las
dependencias como de las unidades administrativas de los
organismos, deben presentar sus propuestas y proyectos
desde sus respectivos ambitos de competencia que
contribuyan a articular los contenidos del programa sectorial
con un enfoque multisectorial y regional.

En relacién a las tareas de formulacion, es conveniente
revisar los programas sectoriales que se han elaborado en el
pasado reciente en los diferentes sectores, con el proposito de
que las experiencias anteriores contribuyan a la eficaz
operacibn y rapida consolidacion de los sectores
admimistrativos en el desarrollo integral del estado, y lograr
continuidad en las tareas y acciones emprendidas.

Algunos puntos que deben considerar las unidades
administrativas encargadas de la planeacidén de un sector
para la elaboracion de sus respectivos programas sectoriales
son:

— Las unidades administrativas deben ser reconocidas
explicitamente por el titular de la dependencia en las
funciones que en materia de planeacién se desarrollen
en cada sector. Dichas unidades administrativas no
deben ampliar el aparato burocratico, ya que esto es
mdas propenso a incrementar la complejidad de las
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actividades desarrolladas en el cumplimiento de los
objetivos planteados, y a generar ineficiencia en la
operacion de la unidad y del sector en su conjunto.

—~ Los contenidos de los programas y subprogramas
elaborados por las unidades administrativas de cada
sector, deben ser congruentes con los objetivos y
estrategias globales de desarrollo estatal, de esta
manera se harid un esfuerzo integral de los sujetos
involucrados en la  programacion y una
homogeneizacion de esfuerzos en el cumplimiento de las
grandes directrices economicas y sociales marcadas por
el estado y la federacidn.

— Que la definicién de los objetivos, estrategias y lineas de
accldon se vinculen a los grandes propodsitos del Plan
Estatal de Desarrollo y sean factibles de articular con la
programacion y presupuestacion anual.

— Es necesario que el conjunto de las acclones sectoriales
eJecutadas por cada unidad administrativa sean
ubicadas en el territorio estatal, esto es que se tenga
una adecuactén de lo sectorial con respecto a la
regionalizaciéon que se ha hecho en el estado; cabe
mencionar que debido al crecimiento poblacional, al
proceso de industrializacién, y a las condiciones
econdmicas y sociales, es necesario que se de una
reorganizacion de las regiones existentes, de tal modo
que éstas presenten una similitud en las condiciones de
desarrollo, nivel de wvida, condiciones geograficas,
urbanizacion y servicios, entre otras.
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Por otro lado, se recomienda llevar a cabo un ejercicio de
compatibilidad entre los contenidos globales del Plan Estatal
de Desarrollo y los capitulos sectoriales, de tal forma que el
documento en su conjunto mantenga la congruencia
necesaria con los objetivos y metas establecidos. Si bien, no
se trata que los programas y subprogramas sectoriales sean
una copia fiel del Plan Estatal, si de que éstos por lo menos,
reflejen una congruencia, tanto en su contenido como en su
gjecucion, con las grandes politicas y estrategias de
desarrollo que para tal efecto se han formulado.

Algunos puntos que deben contener los capitulos
sectoriales son: un diagnéstico de la problematica particular
del sector; objetivos generales y particulares; politicas,
estrategias e instrumentos necesarios para alcanzar los
objetivos establecidos; previsién de recursos a utilizar, asi
como las fuentes de su obtencidén, sefialamiento de las dreas
de accibn en las vertientes obligatoria, coordinada,
concertada e inducida; asi como la incorporacién de un
capitulo en donde se precise como contribuira el sector a
cumplir con los objetivos del estado.

4.4.3 Proceso técnico para la formulaciéon de un
programa sectorial

Para llevar a cabo la formulacién de un programa
sectorial, es indispensable observar un conjunto de pasos y
actividades que den forma orgénica a una serie de decisiones
compatibles entre si, lo que permite que cada sector guie su
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accidon en base a una secuencia metodologica, sin que esto
signifique una falta de flexibilidad en la ejecucion de las
tareas asignadas y en el cumplimiento de los objetivos
programados; se trata entonces no de un proceso técnico
rigido, sino de un proceso que contenga las adecuaciones
pertinentes a la situacién que presenta el obhjeto a planear.

Las actividades que como minimo deben realizar las
unidades administrativas encargadas de formular su
respectivo programa sectorial son: diagndstico del sector,
establecimiento de objetivos y metas del programa,
formulacion de estrategias y lineas de accidn, tareas de
Instrumentacidon y control de actividades, acciones de
programacién-presupuestacién y criterios de evaluacion
programatica.

Diagnéstico

Para llevar a cabo la elaboraciéon de programas en cada
sector administrativo se requiere iniciar con un estudio de los
aspectos econdomicos y sociales sobre los cuales se desea
planear; para este efecto debera hacerse una revisién y
analisis acerca de las condiciones, ventajas y restricciones
que presenta el medio ambiente.

Es importante destacar que desde el punto de vista
sistémico, el medio es la parte que proporciona los insumos a
un sector especifico para gque a través de sus unidades
administrativas elaboren sus respectivos programas en la
materia que les competa; siendo a su vez el receptor de los
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productos y de los objetivos resultantes de la ejecucién de
dichos programas, cuyo impacto se vera reflejado en un
ambito especifico de la economia y la sociedad que atiende la
administracion pablica.

Derivado de esto, la informacién proveniente del medio
juega un papel imprescindible dentro del proceso de
programacién sectorial, ya que nos permife ubicarnos en la
realidad social y atender los pardmetros de actuacién; a su
vez, permite identificar a la luz de los acontecimientos
sociales los propdsitos planificadores, los objetivos del
desarrollo, las relaciones y las caracteristicas de los sectores
administrativos, la participacién del sector privado y social
en el cumplimiento de los objetivos estatales, sectoriales y
regionales, el compromiso y la corresponsabilidad de cada
sector en las tareas que le han sido encomendadas, entre
otros. La 1dentificacion de dichos elementos sirven de marco
de referencia para basar las actividades a desarrollar en
materia de programacion sectorial. Una vez conociendo a
fondo el medio sobre el cual actda nuestro objeto a planear
podemos derivar una formulacidén acertada de los programas
sectoriales que respondan favorablemente a las restricciones,
apoyos y ausenclas que experimenta cada sector y puedan asi

cumphr con las obligaciones que como promotores del
desarrollo los involucra.

Es asi como a través del medio ambiente podemos obtener
mformacién para determinar los ambitos sobre los cuales un
sector puede 1ncursionar, asi como las relaciones y
mecanismos que deberan implementarse o fortalecerse para
ampliar y mejorar la actividad sectorial. Dicha informacién
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debe estar integrada, por ejemplo, de un marco legal y
administrativo en el cual se encuentre inmerso un sector;
llAmese Finanzas, Ecologia, Desarrollo Urbano,
Comumcaciones, Desarrollo Econémico, etc. que van desde
las disposiciones mas generales {Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, Constitucion Local, Ley
Organica), hasta aquellas que tienen un campo de
aplicabilidad especifico (Reglamentos Internos, Manuales de
Organizacion y Procedimientos, Decretos, etc.).

Del medio también se obtiene informacion estratégica que
permite conocer los indicadores sociales, econdémicos,
politicos, culturales, cientificos y técnicos que actian o se
relacionan de manera directa o indirecta en el ambito de la
programacion sectorial y que en muchas ocasiones
determinan su orientacién y objetivos.

La mformacién recabada del medio forma parte del
diagnéstico, con la cual se puede analizar la situacién sobre
la que se actuard una vez formulado el programa sectorial. A
través del diagnostico se detecta por wun lado, las
caracteristicas, las necesidades y los obstaculos que afectan
el funcionamiento y la estructura de un sector, y por otro, los
posibles escenarios futuros para el desarrollo del area
econdmica o soclal sujeta a planeacion.

Es conveniente no perder de vista que mediante el
diagndstico se pueden lograr cambios e introducir mejoras
para alcanzar la adaptacién de los medios sectoriales e
mstrumentar las demandas y realidades de la sociedad a
efecto de establecer claramente dentro del marco de
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programacion mayor eficiencia, eficacia y congruencia, asi
como el establecimiento claro y preciso de funciones y
responsabilidades a realizar; conlleva a la reflexién sobre
estas constantes que poseen los objetivos, las politicas, los
programas y los proyectos con respecto a un determinado
conjunto de necesidades sociales.

En las tareas de diagnostico deben describirse los factores
administrativos y operativos que incidan en la eficiencia o
deficiencia de las areas respectivas. Dentro de la elaboracion
del diagnéstico y como parte de éste, se sugiere realizar un
prediagndstico y un prondstico, que permitan complementar
las actividades desarrolladas en esta fase. La importancia de
elaborar un prediagndstico consiste en involucrar en el
proceso de formulacion del programa al personal que se hara
responsable de cada una de sus etapas; haciéndolos sentir y
ser participes y protagonistas de las tareas de programacién
para el desarrollo, lo que permitira posteriormente una
adecuada ejecucién y control de las acciones que se han
emprendido. Por su parte, el pronostico ayudara a predecir
las situaciones futuras del sector administrativo, mediante
instrumentos estadisticos, alimentados basicamente por la
informacién recabada en esta fase de diagnéstico.
Normalmente los pronodsticos se realizan utilizando
informacion cuantitativa de variables como instrumentos
técnicos de tiempo y calculo de proyecciones, o a través de la
aplicacién de algin modelo formal que permita contar con
informacién suficiente para conocer y analizar el
comportamiento pasado y presente del fenémeno a
programar, a fin de lograr un aceptable grado de
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confiabilidad en la proyeccion de las situaciones presentes y
en la preparacion de un futuro maés cierto.

La utilizacion de medios sistematizados garantiza una
mejor obtencién de informacién y una adecuada comprension
del planificador si se cuenta con una base matematica y
estadistica. Concluyendo, las tareas de pronodstico presentan
un analisis de la organizacidn sectorial a futuro si las
tendencias observadas en el diagnéstico se mantienen
constantes o con pequefias desviaciones que pueden ser
absorbidas por la flexibilidad de 1a planeacion.

En términos operativos, el diagndstico permite tener una
idea clara y precisa de como ha funcionado y funciona una
estructura sectorial llegando a tener juicios de valor para
replantear el comportamiento con miras a consohdar
actividades de manera objetiva, sentando bases que
determinen un mejor desempeiio a nivel especifico y general.

En la integracion del diagnodstico es conveniente
considerar los siguientes aspectos:

— Efectuar retrospectivamente un estudio de la situacion
en la cual ha actuado el sector a planear, tomando en
cuenta un determinado periodo de tiempo que sirva
como marco de referencia para obtener informacion que

permita conocer mAs al sector que sera objeto de
estudio.

— Resaltar las medidas y los mecanismos que se han de
establecer en los programas y subprogramas para el
mejoramiento de las funciones y actividades del sector
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administrativo, esto como un instrumento que ayude a
cumplir con los objetivos y metas de desarrollo.

— Proponer planteamientos de mejoramiento a la
problematica de la situacion actual, de acuerdo a la
informacién que arroje el diagndstico y en base a los
estados futuros que se desean.

— Establecer, con informacién de fuentes internas y
externas, los estudios convenientes para fijar los
objetivos y metas que se pretenden alcanzar al concluir
el proceso de planeacién y programacion.

Para llevar a cabo esta primera etapa se requiere de
informacidn estadistica, geografica y la deteccion de las
necesidades de la comunidad, ya que esto sustenta la toma
de decisiones y la formulacién de planes y programas
respectivos. Para asegurar el flujo eficaz y continuo de
informacion, es recomendable contar con un Sistema Estatal
de Informacién que suministre los datos necesarios a la
unidad administrativa del sector encargada de las
actividades de planeaciéon, a fin de que éste cuente con las
bases de datos que coadyuven a elaborar los planes y
programas de desarrollo con un mayor grado de certidumbre.

En conclusién, el diagnostico constituye un instrumento
importante en el proceso de planeacidbn y en el de
programacién sectorial, ya que permite detectar las
deficiencias o carencias de un conjunto de elementos de un
determinado sector que actGa hacia un objetivo comin,
proponiendo a su vez mejoras, cambios o transformaciones a
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través del establecimiento de objetivos sectoriales acordes a
las metas globales de desarrollo de la entidad.

Establecimiento de objetivos y metas

Una vez realizado el diagnodstico y detectadas las
necesidades, demandas, deficiencias y/o carencias que
obstaculizan el desarrollo eficiente de un sector, se plantea
un conjunto de actividades que busquen mejoras, cambios y
transformaciones en la funcién sectorial a través del
establecimiento de objetivos y metas.

En el marco de los propositos generales y lineas
gubernamentales del Plan Estatal de Desarrolio, los sectores
admmistrativos  deben  establecer sus  principales
subprogramas y objetivos a alcanzar para un periodo de
tiempo determinado; los programas sectoriales no deben
exceder de la temporalidad sexenal, sin que esto signifique
que su impacto no pueda salir de este periodo.

El establecimiento de objetivos permite a la organizacién
sectorial saber hacia donde se dirige, orientar el conjunto de
sus esfuerzos y recursos, imprimir cierta direccibn a las
acciones que emprenden tanto las unidades administrativas
centrales como los organismos auxiliares y fideicomisos, sin
perder de vista la filosofia, principios y propdsitos del sector
administrativo dentro del proceso integral de desarrollo
social y econdmico de la entidad.

Las lineas generales de desarrollo contenidas en el Plan
Estatal constituyen la base para la determinacién de los
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objetivos de los sectores admimistrativos de acuerdo a la
materia econémica y social que les competa instrumentar.%
De ahi que los objetivos sectoriales para este periodo de
goblerno (1993-1999) estén encaminados a combatir la
pobreza extrema, modernizar la vida rural, dignificar la vida
urbana y reactivar la economia, prioridades contenidas en el
actual Plan Estatal de Desarrollo. En términos de la
naturaleza de las funciones establecidas para cada sector, los
objetivos deberan expresar compromisos reales con respecto
a las necesidades sociales y el desarrollo econdmico, y
factibles de alcanzar con respecto a los recursos y medios con
que se dispongan.

Existen diversos criterios para definir y establecer los
objetivos que ha de alcanzar un sector administrativo, en
este sentido se mencionan algunos a tomar en cuenta:

— Formular objetivos claros y precisos que abarquen las
funciones de un sector administrativo hacia lo que
aspira en el cumplimiento de las lineas de desarrollo
estatal, de esta forma podemos contar con objetivos
generales y particulares.

— Los objetivos sectoriales deben ser una desagregacién
de las politicas de desarrollo contenidas en el Plan
Estatal:

— Jerarquizar los objetivos por orden de urgencia e
importancia, orientando el comportamiento del sector
en forma racional y congruente.

% Secretaria de Finanzas y Planeacion, "Reglamento Interior de la Secretaria de Finanzas y
Planeacion”, en Prontuario de Legislacion Fiscal 1993, G.EM., p. 729.
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- El plantear objetivos debe considerar principalmente 1a
vertiente obligatoria y de coordinacién y atender sin
soslayar las de concertacién e induccidn.

— Ser acordes con los propositos de los sectores ¥y
funciones de las demas unidades administrativas,
creando un marco referencial de actuacidn, direccidon y
evaluacion de manera objetiva.

Por otra parte, se procede al establecimiento de metas que
deben comprender indicadores de medicidn de lo que se haga
en el conjunto de los esfuerzos de un sector hacia el logro de
los objetivos fijados por las politicas globales estatales, dado
que los objetivos establecidos para lograrse en tiempo y en
resultados concretos tiemen que traducirse en aspectos
cuantificables vy medibles. En esta fase se pretende que las
unidades administrativas del sector establezcan de manera
clara y precisa los resultados a lograr, optimizando,
incrementando o mejorando sus logros dentro de un periodo
determinado o bien reduciendo aquello gne puedan
representar un problema para el adecuado funcionamiento
del sector.

Algunos criterios utilizados para establecer las metas son:

— Formular por lo menos una meta por cada objetivo
planteado en el programa.

— Considerar cantidades absolutas y/o relativas para

establecer los logros alcanzados resultado de la
ejecucion de las actividades.
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— Tener elementos cuantificables en cantidad y en
tlempos especificos para determinar el grado de
cumplimiento de las tareas asignadas, esto a través de
la instrumentacién de un sistema de evaluacidn.

~ Expresar resultados objetivos y factibles de alcanzar
tomando en consideracidén los recursos con que se
dispongan.

~ Posibilitar una medida cuantitativa de los resultados
reales alcanzados y a su vez permitir justificar lo que se
hace, se hizo o dejé de hacer.

Los sectores deben procurar que las metas sean una
estimacién cuantitativa que permitan realizar un analisis
valorativo de los resultados alcanzados al final del proceso de
programacion, lo cual servira para determinar las acciones
que el sector en su conjunto debe ejecutar para cumplir con
los objetivos que le son encargados por la dindmica de
desarrollo del estado.

Cuando se establezcan las metas, es conveniente indicar el
grado en que se avanzara con ellas en la consecucidn de los
objetivos de mediano y corto plazo, astmismo se recomienda
mencionar las metas de los programas sectoriales que ya no
seran positles de alcanzar, o bien, en su caso, su
reprogramacion y las razones de su ajuste cuando asi lo
amerite; esto a fin de evitar confusiones, duplicidad de
esfuerzos y desperdicio de recursos en la actividad de
programacion.

Generalmente, el establecimiento de los objetivos ha
correspondido a los niveles superiores, sin embargo debe
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considerar mvolucrar a todos los niveles organizacionales
para una mayor coordinacién y participacion en la ejecucion
de las tareas de programacién. La fijacion de metas puede
llevarse a cabo a través de la consulta a cada una de las
unidades administrativas del sector utilizando diversas
maneras para lograrlo, éstas podran fijjarse con la
cooperacion de los distintos niveles base del sector (niveles
operativos de las unidades centrales y auxiliares) con el fin
de establecer actividades fundamentales en la fijacion y
ejecucién de las metas.

Formulacion de estrategias y lineas de acciéon

Cuando se han planteado en forma clara y precisa los
objetivos y metas dentro del programa sectorial que a cada
sector le corresponde, es necesario establecer directrices de
accion que consoliden los propésitos a alcanzar conforme a lo
programado. En este sentido, se formulan estrategias, las
cuales habran de delinear y orientar los esfuerzos y recursos
de las diversas unidades administrativas mvolucradas en las
tareas de programacion.

Los sectores deben procurar que la formulacidn y ejecucion
de sus estrategias hagan operativos los objetivos sectoriales,
conforme a las orientaciones politicas bésicas, ordenando los
recursos con que se cuentan y las decisiones que se toman,
asi como la conduccion en forma clara, organizada y eficaz de
las politicas gubernamentales implementadas para el
desarrollo econémico y social del estado. Las estrategias que
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para este efecto se formulen deben considerar el apoyo
requerido a otros programas operativos anuales y especificar
las instituciones publicas, sociales y privadas que
participardn en la instrumentacibon de las estrategias
establecidas para alcanzar los objetivos sectoriales. De hecho,
las estrategias deben sefialar la forma en cémo se cumpliran
los objetivos del programa sectorial y las politicas del Plan

Estatal, estableciendo los lineamientos especificos con que se
Instrumentan.

Para definir las estrategias dentro de la programacién
sectorial, los responsables deben contemplar los siguientes
aspectos:

— Definir estrategias que incluyan en términos claros la
forma y el modo de actuacion de las diversas unidades
administrativas del sector en la consecuciéon de los
objetivos de desarrollo estatal y sectorial.

— Interpretar el aspecto administrativo tanto en
capacidades como en organizacion y funcionamiento con
respecto a los grandes objetivos y metas del contexto
global del sector.

— Hacer énfasis en la racionalizaciéon, optimizacién,
eficiencia administrativa, reduccién del gasto y otros
lineamientos de politica gubernamental.

— Procurar que en la instrumentacion de estrategias se
involucren en forma coordinada y responsable las
unidades administrativas del sector, asi como se
estimule la partictpacion de los grupos sociales y
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privados con el objeto de hacer méas rapidas y
coherentes las actividades de desarrollo,

— Hacer congruentes las estrategias con los grandes
lineamientos establecidos en el Plan Estatal de
Desarrollo tanto en la programacién de actividades
como en la presupuestacion financiera.

Por otra parte, las lineas de accién que componen a cada
una de las estrategias deben sentar las bases para definir
metas especificas en los programas de corto plazo de acuerdo
a los propositos del sector.

Teniendo en cuenta que los programas sectoriales definen
un marco de referencia amplio y general de su funcién, es
necesario establecer lineas de accibn que traduzcan en
propoésitos concretos los objetivos generales en é1 contenidos.

"Las lineas prioritarias son la herramienta que permite
expresar la realidad de acciones de los sectores pablico, social
y privado en el contexto econdmico yfo social del tema
estratégico correspondiente".97

Los sectores deben encargarse que las lineas de acci6én
orienten a las unidades administrativas a producir bienes o
prestar servicios que contribuyan directamente al
cumplimiento de una o varias estrategias y objetivos
sectoriales, Se debe tener presente que estas unidades
tomaran las orientaciones que marca la programacién
estratégica, asegurando que sus estimaciones de gastos y

97 Secretaria de Programacion ¥ Presupuesto, Op. cit., p. 153.

225



LA PROGRAMACION SECTORIAL Y LA PLANEACION DEL DESARROLLO ESTATAL

metas se encuentren dentro del campo definido por las lineas
de accién y a su vez las retroalimenten.

Los principales aspectos que debe tomar en cuenta un
sector para que la formulacidon de sus lineas de accidén sean
una verdadera desagregacion de las estrategias y objetivos
sectoriales que coadyuven para su cumplimiento, son:

— Definir qué bienes y/o servicios y en qué cantidad se

intentan producir.

— Analizar que acciones a ejecutar son necesarias para
poder alcanzar los objetivos del sector.

— Tomar en cuenta que la ejecucién de las lineas de accidén
pueden ser instrumentadas por el sector phablico,
privado y social simultdneamente o por alguno de ellos.

— Determinar qué acciones de caricter obligatorio, de
coordinacién, concertacidén o induccién son necesarias
para cada linea de accién.

— Definir los mecanismos  técnico-administrativos
responsables de la coordinacidén, programacién, control
y evaluacién de las lineas de accién instrumentadas.

51 la instrumentacién de lineas de accién toma en cuenta
los aspectos anteriores, a través de éstos se pedra contar con
un mecanismo claro y preciso para orientar las decisiones
sectoriales y gubernamentales; seria posible dar mayor
congruencia a las diferentes politicas de desarrollo global con
respecto a los objetivos econdmicos y sociales de caracter
sectorial; se pedra facihitar la compatibilizacién entre las
acciones de los programas, subprogramas y proyectos de las
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dependencias y organismos auxiliares del sector haciendo a
su vez mas facil su instrumentacién.

Tareas de instrumentacién y control de actividades

Para una adecuada instrumentacién de los programas
sectoriales, es necesario que cada sector administrativo
elabore sus programas de caracter anual (operativos y de
trabajo) con el objeto de traducir los lineamientos y
estrategias tanto del Plan Estatal de Desarrollo como de los

programas sectoriales de mediano plazo a objetivos y metas
de corto plazo.

Tanto los Secretarios como los titulares de los organismos
auxiliares deben preocuparse por elaborar programas
anuales vy por que éstos expresen en forma objetiva las
acciones y medidas a realizar en su conjunto por el sector en
un ano, a su vez, debe asegurarse que éstas tengan un
caracter integral en donde se consideren aspectos, tanto
administrativos como de politica econémica y social referente
al Ambito de cada sector en el desarrollo estatal.

Consideremos entonces que la instrumentacién de las
actividades sectoriales debe fundamentarse en la elaboracion
de programas anuales, tanto en su aspecto operativo como en
el de presupuesto. El primero debe contemplar elementos
normativos y sustantivos propios de cada sector; y los
segundos a elementos financieros de las acciones
programadas.
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Los titulares de las dependencias centrales, organismos
auxiliares vy unidades administrativas del sector
responsables de la programacién, en la elaboraciéon de los

programas anuales deben tener presente los siguientes
elementos:
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Elaborar un programa operativo anual que sea
congruente con el programa sectorial, con las
estrategias, lineas de accién y presupuestos establecidos
por éste; en dicho programa operativo deben participar
cuantos organismos auxiliares y fideicomisos estén
sectorizados.

Los programas operativos deben ser flexibles para
estimar algunas variables a considerar en el corto plazo;
esto de acuerdo a las coyunturas de desarrollo del
propio programa sectorial v las derivadas del Plan
Estatal de Desarrollo.

En el aspecto financiero, los programas operativos
deben ser congruentes con la programacién
presupuestaria autdrizada a cada sector administrativo,
en cumplimiento de los objetivos, haciendo una
estimacion de los recursos asignados.

De acuerdo a los requerimientos de los programas
operativos, debe hacerse una estimacién financiera,
especificando los niveles de gasto de cada unidad
administrativa del sector, en base a las tareas que le
toca desemperfiar. '

Definidas las lineas de actuacion de la programacién
presupuestaria, los sectores deben realizar ajustes a los
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programas operativos para estar acorde a los techos
financieros asignados.

— Cuando es aprobado el presupuesto de egresos del
estado, los sectores admimstrativos deben elaborar sus
respectivos programas de trabajo de acuerdo a los
lineamientos establecidos por los programas operativos,
ajustandose a los recursos financieros autorizados.

Una vez instrumentadas las actividades contenidas en los
programas sectoriales, es necesario vigilar que su ejecucion
corresponda tanto a la normatividad que los rige como a lo
establecido por los programas de cada sector y el Plan
Estatal de Desarrollo. Esta etapa se leva a través del
control, el cual constituye una actividad imprescindible para
cualquier organizacidon que realiza actividades de planeacion.

El control es una parte obligada en el proceso de
programacion y del quehacer de los programadores, desde el
responsahle o titular del sector administrativo hasta los
niveles operativos que forman parte del mismo, ya que
algunos funcionarios generalmente los de niveles inferiores
se olvidan de que todo encargado de la ejecucion de
programas o subprogramas sectoriales y operativos anuales
se convierten automAticamente en los responsables de llevar
a cabo el control sobre las mismas actividades realizadas,
anun cuando el ambito de control varie de un funcionario a
otro; todos ellos, cualquiera que sea su nivel jerarquico, son
responsables de la ejecucién de planes y programas y por
tanto el control es una funcién esencial de todos los niveles.
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A través del control, los sectores pueden determinar las
causas de las incongruencias y errores encontrados durante
el proceso de instrumentacion, y en base a ello realizar los
ajustes o rectificaciones para corregir las desviaciones en el
funcionamiento del sector.

Para que cada sector administrativo sea eficiente en el
control de sus actividades, es necesario que abarque tanto

aspectos normativos y administrativos como econdmicos y
sociales.

Los normativos y administrativos deben buscar en el
conjunto de sus acciones, promover la eficiencia y
racionalidad en el funcionamiento de las dependencias y
organismos gque conforman el sector y cuyo control
corresponde a las Secretarias de Administracion y a la
Contraloria, asi como a las Secretarias coordinadoras de
sector; mientras que las econdmicas y sociales deben
dictaminar la congruencia de las actividades sectoriales con
respecto a las politicas y estrategias de desarrollo. Cada
sector debe realizar este control en base a un seguimiento de
los efectos econdmicos y sociales de su instrumentacion en el
Ambito global v sectorial que le permitan medir el
cumplimient > de los objetivos y metas contenidas en el Plan
Estatal de Desarrollo. El control en este sentido corresponde
a la Secretaria de Finanzas y Planeacion a través de la
Subsecretaria de Planeacion y Presupuesto, la cual debe
informar al titular del Ejecutivo sobre el estado que guarda
la situacién econdémica y social de la entidad federativa una
vez ejecutadas las acciones de planeacion para el desarrollo.
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Algunos criterios que pueden ser utilizados para
conformar los programas sectoriales y a su vez establecer su
control, son los siguientes:

— Establecer las actividades que se consideren necesarias
para abarcar la razon de ser de la wunidad
administrativa.

— Describir las actividades de manera clara y precisa en
funcidu directa de los resultados que deben lograrse.

— Conceptualizar el quehacer del sector para evitar
descripciones vagas y sin ningun significado.

— Calendarizar los resultados a lograr de acuerdo a los
periodos razonables y a los avances reales que
pretenden logros concretos.

— Calcular los logros anuales para cada actividad.

— Las actividades deben contener elementos racionales
gque expresen los recursos, beneficios y logros

importantes en los conceptos que cubren al
instrumentarse y realizarse.

Acciones de programacion-presupuestacion

Un punto importante en la integracion de los programas
sectoriales lo constituye sin lugar a duda la
programacion-presupuestacion, accién que permite vincular
los objetivos, estrategias y metas que se planftean en los
planes, ya sean éstos de caracter global ¢ sectorial con los
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instrumentos operativos y las acciones especificas que
concreten los propositos planteados.

Algunos criterios a considerar en la realizacidn de las
acciones de programacién- presupuestacion son:

232

Definir con claridad que acciones deben llevarse a cabo
en un periodo determinado, vigilando para ello la
congruencia con los lineamientos generales contenidos
en el Plan Estatal de Desarrollo ¥y su contribucién
especifica a este.

Precisar las responsabilidades de ejecucion de las
acciones, es decir lograr una mayor uniformidad de la
organizacion y funciones de las wunidades de
programacién del sector, fortaleciendo, para ello los
mecanismos de trabajo y coordinacién entre los niveles
directivos y de operacion.

Establecer mecanismos que aseguren la participacion
directa de los servidores publico en la formulacién y
control de programas de su responsabilidad a fin de que
cuente con su apgrtacion, apoyo y compromiso.

Vigilar que las acciones programaticas estén
respaldadas por los instrumentos adecuados para su
cumplimiento.

Asegurar la unidad organizacional de las actividades de
programacién y presupuestacidn por ser procesos

béasicos inseparables, evitando asi duplicidad en la
informacién y en los procesos.
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— Compatibilizar 1as bases normativas y metodologicas,
asi como los mecanismos de operacién y coordinacién a
fin de evitar su operacion aislada o contradictoria.

Criterios de evaluacion programatica

Los sectores administrativos que ejecutan actividades de
planeacién, deben imstrumentar un procedimiento de
evaluacidn que permita retroalimentar el proceso de
planeacién y programacion sectorial, que genere a su vez
medidas correctivas para el siguiente ciclo de programacioén
anual. La evaluacién contribuye a que los sectores
administrativos aseguren la operacion eficiente de sus
programas (operativos y de trabajo), al mismo tiempo que un
continuo ajuste a los cambios econémicos y sociales que se
presentan.

La evaluacion debe constituir para los sectores el
instrumento que exprese la forma y medida en que se van
alcanzando los objetivos y metas planteados. Para que pueda
cumplirse con lo anterior los sectores deben instrumentar
una practica permanente de evaluacién una vez aplicados los
programas anuales y no circunscribirse solo a la presentacién
de resultados ante la Secretaria de la Contraloria o de
Finanzas y Planeacién como dependencias fiscalizadoras o de
auditoria externa. La evaluacién debe ser mas gue esto, es
una accidén constante tanto de las dependencias centrales
como de los organismos auxiliares que conformen un sector
administrativo, con el objeto de cotejar los objetivos y metas
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propuestos en el Plan Estatal de Desarrollo y en los
programas sectoriales con los resultados de cada afio, asi
«2>mo analizar el impacto que tienen las actividades
ejecutadas en la economia y la sociedad, para determinar el
grado de integracion y compromiso de los niveles directivos,
con respecto a los niveles operativos.

En base al seguimiento y andlisis de tareas como ésta, se
pueden detectar las posibles causas de las desviaciones que
hayan imperado en el cumplimiento de las metas fijadas, y a
partir de éstas, disefiar propuestas de acciones tendientes a
modificar las estrategias, las politicas e instrumentos
aplicados y los recursos empleados, dandose asi
modificaciones en la estructura de las dreas administrativas
para el eficaz cumplimiento de las politicas sectoriales, o bien
precisar las bases juridicas tanto generales como particulares
gue les permitan actuar con mayor hibertad en la ejecuciéon
de sus tareas y en el cumplimiento de sus compromisos.

Los encargados de instrumentar la evaluacién dentro del
sector deben tener presente que esta tarea significa una

actividad  integral que involucra tres  aspectos
fundamentales:

— Programdtico presupuestal, esta evaluacion debe
realizarse en base al presupuesto de egresos del estado,
en donde se efectia un balance entre los recursos
financieros invertidos y las metas y objetivos
alcanzados. Este tipo de evaluacién se presenta con el
informe del gobernador, cuando da a conocer el estado
que guarda la administracién pablica estatal y las
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decisiones tomadas para la ejecucidn del Plan de
Desarrollo del Estado y los programas sectoriales.

Contables, debe concentrarse esta evaluacion en el uso y
destino de los recursos presupuestales asignados al
sector, a través de sus diversas Areas administrativas;
aqui debe hacerse un anilisis de la forma en que se
ejerce el presupuesto en el cumplimiento de las
estrategias y lineas de accién del desarrollo

Econémico sociales, es una de las evaluaciones mas
importantes dentro de la programacion sectorial, ya que
es aqui en donde se hace un analisis de los resultados
obtenidos en la ejecucion de los programas y del mismo
plan de desarrollo; para esto deberd ponerse especial
atencion a la problematica de los sectores productivos y
sociales, en el estado en que se encuentra la sociedad y
sus actividades econémicas, esto como parametro que
ayuda a medir el grado de desarrollo de nuestra entidad
federativa de acuerdo a los objetivos planteados,
sabiendo si se han minimizado los rezagos o
incongruencias de las tareas que atiende Ia
administracién publica.

Finalmente, la evaluacién de los programas sectoriales es

responsabilidad de las dependencias que actian como
coordinadoras de sector, las cuales deben integrar los
informes presentados por los orgamsmos auxiliares vy
fideicomisos evaluando a su vez los resultados de sus propias
actividades, para que posteriormente se integre el informe de
evaluacién sectorial.
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4.4.4 Esquema basico del proceso de
programacion sectorial

Para desarrollar el proceso en la instrumentacién de
programas sectoriales es necesario contar con elementos
minimos que interrelacionados, den forma a todo proceso de
planeacién. Para tal efecto, mencionaremos de manera
esquematica los elementos basicos que deberd contener un
programa sectorial.

Asimiemo para una mejor comprension de las
consideraciones expuestas en el presente capitulo, se han
elaborado algunos formatos que bien pueden ser utilizados
por los responsables de instrumentar los programas
sectoriales con el objeto de contribuir al mejoramiento de las
actividades de organizacion, control y evaluacién que realiza
el sector administrativo en la promocién del desarrollo.

Es conveniente realizar un ejercicio practico que muestre
(sin ser exhaustivo en su aplicacidon) la forma de como se
realiza el llenado de los formatos propuestos y a su vez
integrar las actividades que en cada etapa del proceso se
desarrollan. Para esto, se han tomado los objetivos,
actividades y resultados obtenidos en su momento por el
Sector Desarrollo Econdmico, lo cual ayuda a ejemplificar, las
tareas que habrin de realizarse en la formulacién de
programas sectoriales.

Los puntos basicos que deberan contener dichos

programas, se representan esquematicamente en los
siguientes formatos.
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Finalmente, una vez realizadas las tareas que implican
cada una de las etapas del proceso de planeacién, es
necesario iniciar una fase de retroalimentacion a través de la
cual se puedan proponer medidas correctivas y cambios que
permitan prevenir y corregir las deficiencias, carencias e
incongruencias detectadas en la ejecucidn del programa
sectorial; y de esta manera poder corregir errores del
funcionamiento del sector administrativo en el cumplimiento
de los objetivos asignados en la promocién del desarrollo
estatal.

La retroalimentacién, las nuevas necesidades sociales y
los ritmos acelerados de crecimiento econdémico, aportan
elementos suficientes para iniciar nuevos ciclos del proceso
de programacion sectorial.
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INSTRUCTIVO PARA EL LLENADO DEL FORMATO (PS-01)

1.-

2.
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Sector:

Hoja:_De_:

Fecha:

Programa/
Suhprograma:

Unidad
Administrativa
Responsable:

Diagnéstico:

Elabord:

Autorizo:

Vo. Bo.:

Espacio en el que se anota el nombre del sector de
que se trate.

Espacio que indica el nimero de hoja del total que
se ha utilizado.

Espacio en donde se anota la fecha de elaboracién
del formato.

Espacio donde se anota la denominacién del

programa y/o subprograma que tiene designado el
sector.

Espacio donde se menciona el nombre de la
unidad administrativa responsahle de la ejecucién
del programa y subprograma, a nivel direccién.

Espacio destinado a descrihir la situacién actual
del drea administrativa, los principales problemas
v las soluciones practicas para atenderlos.

Espacio donde se debera anotar el nombre y la
firma de la persona encargada de realizar la
informacién contenida eo el formato.

Espacio en el que se anota el nomhre y firma del
titular del sector.

Espacio donde se anota el nombre y firma de
quien revisa la informacién {director o
coordinador),



FORMATO PARA LA INTEGRACION DEL DIAGNOSTICO

SECTOR ®: Desarrollo Econdmico HOJA ®: 1 |DE: 1

FECHA " 28 Jun 94

PROGRAMA “: Fomento a actividades productivas
SUBPROGRAMA: Fomento de !a actividad artesanal UNIDADES RESPONSABLES © Direccién General de

Promocion Ariesanal

DIAGNQSTICO @

El Estado de México es reconocido como uno de los més importantes productores de artesanias de nuestro pais, fanto per la
manufactura como por la diversidad de sus productos.

La actividad artesanal tiene una importancia especial, dado que en muchas ocasiones constituye una actividad secundaria que le
proporciona ingresos adicionales a la poblacion de menos recursos. Sin embargo esta actividad presenta serias limitaciones que han
frenado su desarrollo, entre las cuales destacan: resistencia a la capacitacién y adopeidn de técnicas més apropiadas para la
manufactura de sus productos; la falta de orpanizacién para la compra de sus materias primas y para la produccidn y
comercializacidn de sus productos; escasez de materias primas en Ja cantidad, calidad y precios adecuados a las necesidades de los
arlesanos; ansencia de un marco legal en el que se pueda incluir ¢l artesano, para darle acceso a prestaciones de cardcter social; baja
demanda en inversién de capital; utilizacion de técnicas y maquinaria poco sofisticadas,

Debido 2 esta problemdtica y 2 una baja rentabilidad , algunas ramas de esta actividad han ido desapareciendo a filtimas fechas, por
lo que de continuar la situacién actual, esta tendencia no variard v se continuard con gl clerre de empresas artesanales.

En ello radica ia importancia de implementar los apoyos necesarios, para esta actividad, a fin de proporcionar una actividad rentable,
generadora de empleos, complementaria a los ingresos familiares y de desarrolio econdmico de 1a entidad.

ELABCRO ™ AUTQRIZO ® Vo. Bo. @

NOMBRE Y FIRMA NOMBRE Y FIRMA NOMBRE ¥ FIRMA
(PS-01)
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INSTRUCTIVO PARA EL LLENADO DEL FORMATO (PS-02)

1.-

10.-

11.-
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Sector:

Hoja_De_:

Fecha:

Programa/
Subprograma:

Unidad
Administrativa
Responsable:

Definicion de
Objetivos:

Establecimiento de
Metas:

Formulacién de
Estrategias:

Elaboré:

Autorizé:

Vo. Bo.:

Espacio donde se anota el nombre del sector de
que se trate.

Espacio que indica el nlmero de hoja del total que
se ba utilizado.

Espacio donde se anota la fecha de elaboracidn del
formato.

Espacio donde se anota la denominacion del

programa o subprograma que tiene designado el
sector.

Se anota el nombre de la unidad administrativa
responsable de la ejecucion del programa y/o
subprograma a nivel direccidn.

Espacio donde se deseriben en términos
cualitativos los objetivos a aleanzar.

Espacio destinado a formular las metas en
términos cualitativos y cuantitativos que

interpreten resultados y periodos de tiempo con
objetivos fijados.

Espacio destinado a determinar los criterios y
mecanismos para alcanzar los objetivos.

Espacio donde se deber4 anotar el nombre y firma
de la persona encargada de realizar la
informacitn contenida en el formato.

Espacio donde e anota el nombre y firma del
titular del sector.

Espacio donde se anota el nombre y firma de
guien revisa la informacion (director o
coordinador).



FORMATO PARA EL ESTABLECIMIENTO DE OBJETIVOS, METAS Y ESTRATEGIAS DEL PROGRAMA

SECTOR " Desarrollo Econémice

HOJA ®: 1 |DE: 1
FECHA " 28 Jun 94

PROGRAMA “: Fomento a actividades productivas

SUBPROGRAMA: Fomento de la actividad arlesanal

UNIDADES RESPONSABLES ®: Direccion General de
Promocién Artesanal

DEFINICION DE OBJETIVOS ©

ESTABLECIMIENTO DE METAS @

(- Lograr el desarrollo inlegral de la actividad artesanal en el
Estado, con la finalidad de que ésta se convierta en un medio
de subsistencia de la poblacién de menores recursos
rescatando, de manera paralela, las tradiciones culturales y

populares,

— Realizar estudios y proyectos artesanales.
- Promover y apoyar la organizacién de los piicleos

artesanales.
— Fomentar [a comercializacién artesanal en un 100%.

— Capacitacion y asesorfa técnica especializada.

FORMULACION DE ESTRATEGIAS @

para lograr una adecuada planeacion de actividades.

- Iniciar un levantamiento de informacidn relativa al censo artesanal, con la finalidad de poder contar con los elementos negesarios

— Otorgar al artesano acceso al financiamiento adecvado a sus necesidades, apoyando en el abasto de materias primas; fomentando
la produccién vy comercializacidén de artesanfas a nivel estatal, nacional e internacional.

ELABORO AUTORIZO ¢ Vo. Bo. ?

NOMBRE Y FIRMA NOMBRE Y FIRMA NOMBERE Y FIRMA

(PS-02)
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INSTRUCTIVO PARA EL LLENADO DEL FORMATO (PS-03)

10.-

11.-

12.-

13.-
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Sector:
Hoja_De_:
Fecha:
Programa/

Subprograma:

Unidad
Administrativa
Responsable:

Calendarizacién de
Metas:

No. :

Actividades:
Unidad de Medida:

Meta Anual:

Elabord:

Aunkorizd:

Vo. Bo.:

Espacio donde se aoota el nombre del sector de que se
trate.

Espacio que indica el namero de hoja del total que se ha
utilizado.

Espacio donde se anota Ja fecha de elaboracidn del
fbrmato.

Espacio donde se anota ]a denominacién del programa o
subprograma que tiene designado el sector.

Se anota el nombre de la unidad administrativa
responsable de la ejecucién del programa y/o
subprograma a nivel direccidn.

Anptar los resultados calendarizados a lograr para la
consolidacién de metas y objetivos.

Espacio en donde se anota el nimero progresivo
asignado a cada actividad.

Espacio en donde se anota el nimero seceencial de las
actividades que integran el programa o subprograma.

Indica la unidad de medida conforme a la actividad
establecida.

Espacio en donde se anota lo que se desea obtener en el
periodo de un ano, expresado en términos cuantitativos.

Espacio donde se debera anotar el nombre y firma de la

persona encargada de realizar la informaecién contenida
en el formato.

Espacio donde se anota el nombre y irma del titular del
sector.

Espacio donde se anota el nombre y firma de quien
revisa la informacion {director o coordinador).



FORMATO PARA LA IDENTIFICACION DE ACTIVIDADES Y TIEMPO DE REALIZACION

SECTOR “: Desarrollo Econdmico

HOJA @:1 DE: 1
FECHA " 28 Jun 94

PROGRAMA “: Fomenlo a actividades productivas

SUBPROGRAMA: Fomento de la actividad artesanal UNTDADES RESPONSABLES ®: Directién General de

Promocién Artesanal

I\EI?D. ACTIVIDADES ™ IDAD ]?g[;: META CALENDARIZACION DE METAS ©
}
MEDIDA™ ANUAL " TF IM[A M| J|T|A|S|O|N|D
1 [nformacion y estudios:
Encuestas. Encuesta. 570 50 0 50 | 50| 50 | 20 50| 50| 50 50| 50 50|30
Zstudios y proyectos. Estudio. a0 505 |5 |5 |5 35| 51551515135
Publicacionss. Publicacion. 5 1 1 3
2 {Fomento y comercializacion:
Mercados artesanales. Mercancia, 12 6| 6
Proyectos de exportacion, Proyecto, 2 1 1
Eventos de difustén. Evenio. 120 2316|600 1 420
3 [Proyectos y produccién:
Provectos. Proyecto. 12 1 3|2 1 1 1 1 1 2
Produccién, Picza, 3,600 300| 300| 300 300{ 300! 300 30¢| 300| 300 300| 300/300
ELABOROQ " AUTORIZO 42 Vo. Bo. %
NOMBRE Y FIRMA NOMIBRE Y FIRMA NOMBRE Y FIRMA

(PS-03)
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INSTRUCTIVO PARA EL LLENADO DEL FORMATO (PS-04)

10.-

11.-

13-

14—

15.~
16—

17.-

13.-

19.-
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Sector:
Hoja_De_:
Fecha:

Programa/
Subprograma:

Unidad
Administrativa
Responsable:
Objetivo:

Meta:

No.

Artividades:

Unidad de
Medida:
Cantidad
Programada:
Cantidad
Alcanzada:
%:

Tiempo
Programado:

Tiempo Realizada:

Variaciones
respecto a lo
programado
Elabord:

Autorizd:

Vo Ba..

Espacio en el que se anota el nombre del sector de que se trate.
Espacio que indica el nimero de hoja del total que se ba utilizadoe.
Espacio donde se anota la fecha de elaboracion del formato.

Espacio donde se anota la denominacidn del programa o subprograma
que tiene designado el sector.

Se anota el nombre de 1z unidad administrativa responsable de la
ejecucidn del programa yfo subprograma a nivel direcgifin.

Se anota el objetivo especifico a alcanzar por el sactgr.

Derivado dei objetivo, se ancta la meta que deberd cemplirse en
términos cuantitativos.

Espacio en dende se anota el niimemn progresive asignado a cada
actividad.

Se anotan las actividades qQue integran al programa y cumplen con los
objetivos sectoriales.

Indica 1a vnidad que mide en forma cuantitativa la actividad a realizar.
Se anota cuantitativamente la cantidad que se desea alcanzar.
Se anota cuaniitativamente la cantidad verdaderamente alcanzada.

Se anota el porcentsje alcanzads con respecto a lo programade.

Es el tiempo en el que se deberin concluir las actividades desarrolladas.

Es el tiempo en ¢l que se deberin reportar los avances.

Anotar la justitfcacién de los retrasos o variaciones en las actividades
desarrolladas.

Se anota el nombre y firma de la persona encargada de realizar la
informacién conienida en el formato.

Espacio donde se ancta el aombre y firma del responszble del programa
sectorial,

Se anota el nombre ¥ firma de quien realiza ¥ aprueba la informacion
contenwda en el formato, serd el responsable de la wnidad admintstrativa
encargada del programa sectorial.



FORMATO DE EVALUACION PROGRAMATICA

SECTOR " Desarrollo Econémico

HOJA @1 |DE: 1
FECHA ™: 28 Jun 94

PROGRAMA “: Fomento a actividades productivas

SUBPROGRAMA: Fomento de la actividad artesanal

UNIDADES RESPONSABLES © Direccién General de
Promocidin Artesanal

artesanal en el Estado de México

OBIJETIVO ®: Lograr el desarrollo integral d¢ la actividad

META. ™: Realizar estudios y proyecios artesanales

No® ACTIVIDADES ®  |UNIDADDE[ CANTIDAD TCANTIDAD | ¢ [ TIEMPO | TIEMPO | VARIACIONES RESPECTO A
MEDIDA '?| prOG!Y faLcanz. UV (B PROGR. | REAL LO PROGRAMADO 19
1 [Realizar encuestas. Encuesta. 1,000 L, (1) 100 |5 meses meses - Aplicacion de cuestionario
- Andlisis de informaeitn.
2 [Realizar estudios y Estudioc. 20 15 # meses |9 meses | Aprobacian de los estudios y proyectos
proyeclos. o Integra.cién de los aqluipos de trahajo
para realizar los estudios
3 [Fomentar las publicaciones. [Publicacién. 5 5 100 6 meses  (hmeses  { Integracién final de ta informacion g
publicar
4 |Proyectos de expertacidn.  |Proyecto. 2 2 100 dmeses | meses | Renlizacion de ncucrdos y convenios
[cOn gmprasas extranjeras.
5 IEventos de difusion. Evento. 110 83 5 meses |7 MESES | Disponibilidad de materiaf didictico
para reafizar eventos.
F intepracion de grupos para realizar J
ELABORO Y7 AUTORIZO 19 Vao. Bo, ¥
NOMDRE Y FIRMA NOMBRE Y FIRMA NOMBRE Y FIRMA

(PS-04)






Conclusiones

— La planeacién es un instrumento necesario en la
administracion puablica que promueve el desarrollo
econdmico, social y politico del Estado de México. A
través de ella se busca evitar la improvisacidon y la
dispersion de las actividades que lleva a cabo el aparato
gubernamental en las distintas materias que atiende la
propia administracién pablica. A la planeacién para el
desarrollo no s6lo la podemos entender como el método
capaz de prever escenarios futuros y de eliminar el azar
y la inmediatez, sino constituye ademas, un mecanismo
de gobierno para que las actividades tengan un mayor
grado de eficiencia y probabilidad de lograr los objetivos
y metas planteadas por la dinamica social.

—~ La planeacion para el desarrollo, en el cumplimiento de
los compromisos contenidos en el Plan Estatal de
Desarrollo, necesita de una programacion sectorial que
invohucre en forma comprometida a dependencias y
organismos auxiliares a prever la ejecucion de las
tareas para cumplir con los objetivos que en materia
econdmica y secial ha asumido la administracion
piblica. A través de la programacién sectorial se
pueden definir con mayor precision los objetivos, metas
y lineas de accion a realizar en un periodo
gubernamental determinado para lograr una mayor
eficacia y congruencia en las tareas de la
administracién para conducir el esfuerzo colectivo en
favor del desarrollo de la entidad.
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La formulacién de los programas sectoriales debe
derivarse de las estrategias, compromisos y objetivos
contenidos en el Plan Estatal de Desarrollo, pues éste,
con una vision globalizadora, representa el instrumento
rector de la actividad gubernamental. Los programas
sectoriales son una articulacién de las acciones que
llevan a cabo las unidades administrativas de la
administracién publica en la promocién del desarrollo;
su funcién debe orientarse a la atencion de los
problemas mas urgentes e importantes detectados en el
diagnostico y en las demandas sociales planteadas y
cuya naturaleza misma, requiera de una atencidon
privilegiada y de una concertacién de recursos para su
eficaz realizacion.

La programacidén sectorial, no debe ser vista como
mstrumento unilateral de la autoridad central; debe
tomar en cuenta que la eficiencia de esta accién
depende en gran medida de la participacidon ¥y
compromiso del personal, en sus diferentes niveles
jerarquicos, involucrado en el proceso de planeacién. El
Secretario, directores, titulares de los organismos
auxilia res y fideicomisos, vy encargados de las diferentes
unidades administrativas son los responsables de abrir
mayores espacios de participacién a las propuestas e
miciativas de los niveles operativos del sector; de tal
manera que la programacion no sélo se realice de arriba
hacia la base sino ademas de la base bacia arriba.
Involucrar y hacer participes a los niveles operativos en
la formulacion de los programas sectoriales, genera el



CONCLIUSIONES

compromisoc de éstos en las tareas de ejecucion,
evaluacién y control haciendo que las actividades
encomendadas se realicen con corresponsabilidad y se
cumplan los objetivos comprometidos. Por otro lado, es
necesario que la participacidon democratica salga del
Ambito del sector administrativo, de tal manera que se
abran espacios a las universidades, obreros,
empresarios, campesinos, grupos sociales, para resolver
los problemas y minimizar las adversidades que al
sector se le presentan; de ahi que la eficiencia de un
programa sectorial no dependa s6lo de su contenido,
sino ademas, del esfuerzo integral de los diferentes
sectores involucrados y desde luego, de los recursos
financieros, humanos, organizativos y materiales con
que se dispongan.

En el proceso de formulacion de los programas
sectoriales, tanto la dependencia coordinadora de sector
como el conjunto de organismos auxiliares vy
fideicomisos que agrupa, deben ampliar sus
mecanismos de coordinacion y concertacidn en las
actividades que lleven a cabo, con el fin de cumplir con
eficiencia las tareas del desarrollo. La dependencia
coordinadora de sector, en la elaboracidn de sus
programas sectoriales, debe involucrar la participacion
de sus organismos auxiliares, tanto en la fijacion de
objetivos y metas, como en el establecimiento de
estrategias y lineas de accidn; para ello, es necesario
que utilice mecanismos que no deterioren y minimicen
la actividad creadora y auténoma de sus organismos
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auxiliares; por el contrario, debe emplear aquellos que
fortalezcan los canales de comunicacién y coordinacién
de esfuerzos, a fin de reducir al maximo la duplicidad de
éstos y un gasto excesivo de recursos. Por su parte, los
organismos auxiliares y fideicomisos deben tener
definidos claramente los objetivos que justifican su
creacion, para posteriormente presentar, a su respectiva
coordinadora de sector, propuestas de programas,
proyectos, manuales de organizacién y operacion, entre
otros, con el objeto de involucrarse verdaderamente en
la definicién, ejecucidn, control y evaluacién de los
programas sectoriales, y no ser ajenos a los
compromisos que ha adquirido el sector al que se
agrupan. En la programacién sectorial, esta forma de
operacion posibilita que la relaciéon entre estas
entidades sea por medioc de la coordinacion y
cooperacion y no por una jerarquia o subordinacién.

La realizacidon de la programacion sectorial requiere la
participacidén efectiva, comprometida y concertada de
las unidades administrativas centrales y auxiliares
involucradas en su ejecuciéon. En la estructura organico-
funcional del sector es deseable que exista por lo menos
una unidad administrativa que se encargue
especificamente de llevar a cabo las tareas de
planeacién. Contar con una unidad administrativa
encargada de la planeacién, no significa ampliar el
aparato publico, crear mecanismos burocraticos en la
solucién de los problemas planteados o hacer mas
complejas e ineficientes las relaciones entre los
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componentes de la estructura sectorial; significa mas
bien, que existan unidades administrativas a las que se
les reconozca explicitamente la funcién para integrar y
coordinar las acciones vinculadas a la planeacion. El
titular de la dependencia coordinadora de sector, es
guien debe reconocer formalmente gque exista un area
administrativa responsable de llevar a cabo el proceso
de planeacion, v a la cual se proporcionen los medios y
recursos suficientes para desempeiiar eficientemente
las tareas encargadas en el cumplimiento de los
objetivos sectoriales. La unidad de planeacion, con la
coordinacién de otras areas administrativas del sector,
debe encargarse basicamente de intervenir en la
elaboracion del Plan Estatal de Desarrollo, elaborar los
programas sectoriales, coordinar las actividades de
planeacion con los organismos auxiliares y fideicomisos,
vigilar que las acciones del sector se conduzcan
conforme a los objetivos v prioridades del desarrollo
estatal, y cumplir con la programacion de actividades
establecidas en los programas operativos anuales.

La programaciéon sectorial, bien delineada ¥y
estructurada debe tener como sustento una legislacion
congruente y eficaz que fundamente la sohdez del sector
administrativo. Si bien, no se carece de leyes ¥y
reglamentos, estos no siempre se han traducido en
acciones, obras o mecanismos gque mejoren el
funcionamiento sectorial en el cumplimiento de las
politicas generales de desarrollo. Por lo cual, se requiere
de leyes, normas y acuerdos actualizados que atiendan
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las condiciones vigentes econémicas, politicas y sociales
sobre las que actia fodo proceso de programacion
sectorial. Las modificaciones realizadas en esta materia
deben ser paralelas al ritmo con que se transforman las
estructuras sociales, econémicas y politicas del estado.

Las unidades administrativas de planeacién deben
Instrumentar mecanismos que permitan una mayor
relacion entre las actividades de programacion y las
etapas del proceso de planeacién; de tal modo que los
esfuerzos realizados en esta materia no sélo se
circunscriban a la elaboracién de un documento o al
establecimiento de objetivos y lineas de accidn. La
planeacion es mas que esto, su proceso implica, ademas
de la elaboracién de los programas de trabajo anuales,
un control y una evaluacion, con los cuales podemos
determinar las causas de incongruencias, desviaciones
u omisiones presentadas en el proceso de ejecucion y en
base a ello reahza los ajustes y rectificaciones
necesarias. A estas etapas debe dedicarse mayor
atencidn y tiempo, pues expresan la forma y medida en
que se van alcanzando los objetivos planteados y la
eficacia con que esta operando el sector administrativo
en la promocién del desarrollo econémico y en la
atencién de las demandas sociales que le han sido
encomendadas. Realizando el conjunto de tareas que
cada etapa implica, puede darse un verdadero proceso
de programacién del desarrollo estatal que articule las
estrategias y lineas de acciéon definidas en el Plan de
Desarrollo con la programacidén sectorial y la asignacién
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presupuestal con los objetivos y metas a cumplir por los
programas operativos anuales. Solo asi sera factible
arribar a la fase de control y evaluacion de los
resultados alcanzados, identificando ademas 1a medida
en que éstos han logrado impactar en la satisfaccion de
las demandas soctales planteadas e incluidas para su
atencién en un programa de gobierno.
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Anexos

ANEXO 1
ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS MAS IMPORTANTES
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL
ESTADO DE MEXICO (1945-1995)

PERIODO ORGANISMO DESCENTRALIZADO

Alfredo Del Mazo Vélez ' — Direceién de Pensiones
1845-1951)

Salvador Sanchez Colin — Instituto de Proteccion de 1a Infancia
(1851-1957) — Impulsora Minera de Anganguen, S.A. de C.V.

~ Instituto de Fomento e Investigaciones
Agropecuarias del Estado

Juan Fernandez Albarrin — Instituto de Seguridad Sociat dei Estado de
(1963-1969) México y Municipios
Carlos Hank Gonzalez — Instituto de Accidn Urbana e Integracién Social

(1969-1975) — Protectora e Industrializadora de Bosques

— Cuautitlan Jzealla

— Programa de Regeneracion Integral de la Zona
Oriente

— Alimentos Lerma, S.A.

— Productora Agroindusirial Epdail del Estado de
México

— Tapetes Mexicanos, S.A

~ Comision Estatal de Agua y Saneamiento del
Hstado

— Casa de las Artesanias e Industrias Rurales del
Estado de México

— Constructora del Estado de México

— Ingtituto de Proteccidn v Asistencia a la Ninez
del Estado de México

- Fideicomiso de la Ciudad de Nezahualedyotl
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..continuacion

MO DESCENTRALIZAI

- Instituto de Desarrollo de Recursos Humanos '

del Estado de México
— Distribuidora de Gas Natural del Estado de
México
Jorge Jiménez Canta - Instituto Mexicane para la Infancia y la Familia
(1975-1981) del Estado de México

— Empresa para la Prevencion y Control de la
Contaminacion del Agua en la Zona Toluca-
Lerma y ¢l Corredor Industrial

— Comisidn Coordinadora para el Desarrolio
Agricola ¥ Ganadero del Estado de México

— Sistema para el Desarrollo Integral de la
Familia del Estado de México

— Fideicomiso de Crédito Refaccionario
- Fertilizantes del Estado de México
- Canstructora CODAGEM, S.A.

—~ Fonda de Actividades Sociales ¥ Culturales del
Estado de Méxica

— Fabrica de Implementos Agricolas CODAGEM,
SA

- Comisitn Estatal de Parques Naturales v de la
Fauna

— Comercializadora CODAGEM, S.A.
~ Club de Fiatbol Profesional Nezahualcdyotl
— Unidad de Servicios Mecinicos CODAGEM, S.A

— Administracidn de Servicios Agricolas
Integrales del Estado de México (SAIMEX), de
R.L.

— Proyectos Productivos del Estado de México,
S.A.

— Almacenes, Servicios y Transportaciones
Extraordinarias a Comunidades Agropecuarias,
S.A
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...continuacion

PERIODO ORGANISMO DESCENTRALIZADO

- Fideicomisos ara la Promocién y Desarrollo de
Industriag Mediana y Pequefia del Estado de
Meéxico

— Comisiém Estatal de Estudios Juridicos

- Instituto de Capacitacién y Adiestramiento para
el Trahajo (ICATT)

— Filiales Saimex
— Patronato Cultural Otomi

— Comisién de Planeacidn para el Desarrolle de la
Zona Atlacomuleo

— Comité de Planeacién para el Desarrollo del
Estado de México

Alfredo De] Mazo Gonzalez — Fondos de Desarrolio Econdémico Regional (8)
(1981-1986) ~ Comisién del Transporte del Estade de México

— Fideicomiso para ¢l Desarrollo de Parques en
Zonas Industriales del Estado

- Fideicomiso para La Construccién y Operacion
de Centros de Abaste Popular

— Consorcio de Comercio Exterior, S.A. de C.V.

- Centro de Investigaciones Aplicadas al
Desarrollo Industrial

— Impulsora de Riego Tecnificado del Estado de
Mexico

- Sistemas Didacticos Mexiquenses

— Comisidn para la Regularizacién del Suelo del
Estado de México

— Centro de Acopio Toluca, San Antonie 1a Isla
-~ Centros Estratégicos de Cyecimientn

- Consejo Mexiquense de Recursos para la
Atencién de la Juventud

- Fando de Desarrolle Turistico del Estado

- Fideicomiso Para el Desarrollo Agroindustrial
del Estado de México
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PERIODO

_..continuacién

Alfredo Baranda Garcia
{1986-1987)

ORGANISMO DESCENTRALIZADO

— Colegio Mexiquense, A C.
— Instituto Catastral del Estado de México

— Instituto de Investigaciones y Capacitacion
Agropecuaria, Acuicola y Forestal del Estado de
México

— Instituto Mexiquense de Cultura

— Instituto de Salud del Estado de México

Mario Ramédn Beteta Monsalve
{1987-1989)

— Fondo Estatal de Fomento y Apoyo a la Micro y
Pequefia Industria del Estado de México

— Fondo para el Fomento de las Exportaciones de
Productos Manufactureros

— Instituto de Investigacidn y Desarrollo
Artesanal y Microindustrial del Estado de
México

— Aevopuertns y Servicios Auxiliares del Estado
de México

— Junta Local de Caminos del Estado de México

Ignacio Picharde Pagaza
(1989-1993)

— Protectora de Bosques

— Instituto Tecnoligico de Estudios Superiores de
Ecatepec

— Universidad Tecnoltgica de Nezahualedyotl

— Instituto de Informacitn e Investigacién
Geografica, Estadistica y Catastral del Estado
de México

- Servicios Educativos Integrados al Estade de
Meéxico

— Instituto de Capacitacion y Adiestramiento para
el Trabajo Industrial*

— Instituto para el Desarrollo de la Seguridad en
el Trabajo*
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ANEXOS

...continuacion

Emilio Chuayffet Chemor
(1993-1995)

ORGANISMO DESCENTRALIZADO

— Consejo Estatal para el Dasarrollo Integral de
los Pueblos Indigenas del Estado de México

— Colegio de Estudios Cientificos ¥ Teenolbgicos
del Esiado de México

- Universidad Tecnoldgica Fidel Veladzquez

-~ Instituto de Investigacion y Fomento de las
Artesanias del Estado de Méxica

- Fondo de Solidaridad Empresarial del Estado de
México

(*) Dichos organismos cambiaron su madalidad de desconcentrados a descentralizados.

FUENTE: Elaborado por los autares en base al documento Dos Décadas de Cambios
Administrativos en el Estado de México.
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ANEXO 2

CRONOLOGIA DE LAS PRINCIPALES ACCIONES DE
PLANEACION EN EL ESTADO DE MEXICO

ACTIVIDAD

OBJETIVO

1931

Publicacidn de la Ley de Proteccitn a la
Indusiria

Fomentar el desarrollo industrial
mediante exenciones Gscales,
aumento de la produceién e
incremento del empleo

1937

Pubkeacidn de la Ley Sobre Proteceién
de los Centros de Turismo

Estimular la actividad turistica
mediante exenciones tributarias

1942

Expedicion de la Ley de Planificacién y.
Zonificacion del Estado de México

Estatuir a la Junta Central de
Planeacién como la maxima
autoridad en el diseno, ejecucion
y financiamiento de la obra
piiblica

1944

Publicacion de la Ley de Proteccidn a la
Industria en ¢l Estado Libre y
Soheranc de Méxica

Estimular la instalacion de
nuevas industrias en el Estado de
México, asi como la ampliacién de
las ya existentes

1956

Expedicién de la segunda Ley de
Planificacién y Zonificacidn

Resolver problemas derivados del
crecimiento urbano del Estado a
través de la regulacion y
zonificacién de sus poblaciones y
del control de la obra pablica

1958

Promulgacion de la Ley de
Plaoificacién del Estado

Establecimiento del Comité Estatal de
Planificacién

Repgular el desarrollo urbano, el
uso del suelo ¥ la creacién de
infraestructura y equipamiento
urbana

Formular estudios y proyectos de
obras y de ejecucidn, asi como la
celebracidn de convenios para
adquirir 0 enajenar bienes
inmuebles
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ACTIVIDAD

Expedicién de la Ley para el Control
por parte del gobierno, de sus
organismos descentralizados y
empresas de su propiedad o
participacion

ANEXOS

...continuacién

OBJETIVO

Establecer las funciones de
control y vigilancia sobre el sector
paraestatal

1971

Modificacidn de la Ley de Planificacién

Elaborar y organizar estudios y
actividades tendientes a la
determinacion de objetivos, y a la
formulacion de planes orientados
hacia ¢l mejoramiento de las
condiciones sociales

1971

Creacidn de la Junta Consultiva de
Planificacion

Otorgar asesoria sobre proyectos
¥ gjecucién de obras asi como el
tramite y gestién de procesos y
acciones relativas a ia
enajenacion de superficies de vias
piblicas

1975

Creacitn del Comité Promotor del
Desarrollo del Estadoe

Promover y coordinar la ejecucion
de las obras de las diferentes
dependencias federales v
fomentar las diversas actividades
de los integrantes de 1 poblacién
de la entidad

1976

Publicacion del Decreto mediante el
cual se amplian las funciones de los
Comitég Promotores del Desarrollo
Socicecondmico de los Estados

Responsahilizarse de la
promocion y coordinscién de las
actividades federales en relacién
con los asentamientos humanos
de sus respectivas entidsdes

1976

Publicacion de 1a Ley Orgénica del
Poder Ejecutivo

Ampliar las atribuciones de la
Direccién General de Hacienda
relacionadas con el proceso de
planeacifin
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1977

ACTIVIDAD

Dotacifn a los COPRODES de
Personalidad Juridica y Patrimonio
Propio

__continuacién

OBJETIVO

Fortalecer sus cometidos de
asesorar y coadyuvar en la
planificacién y programacion a
nivel local

1977

Promocién de la suscripeion de los
Convenios Unicos de Coordinacién
enire el gobierno federal ¥ los estados

Disponer de un medio para
transferir recursos financieros ¥
auditoria técnica de la federacion
a los gobiernos estatales

978

Establecimiento de los Programas
Estatales de Inversiin

Precisar sus caracteristicas como
programas descentralizados,
modificando la estructura
financiera de algunos de eilos
para propicar la participacién de
los estados y de los beneficiarios

1979

Se ajustd la estructura financiera de los
Programas Estatales de Inversién

Racionalizar el proceso de
programacidn-presupuesiacion
del estado

1980

Modificacion del Convenic Unico de
Coordinacién a la Sectorizacidén de la
Administracidn Federal

Incorporacién del Programa Integral
para el Desarrollo Rueral al CTU.C.

Facilitar la coordinacion de
acciones tanio de dependencias
como de actividades paraestatales
sectorizadas

Promover el desarrollo de
comunidades rurales marginadas

1981

Formuilacién del Programa Bases para
una nueva Estrategia de Desarrollo

Elaboracién del Programa de Gobierno
1981-1987

Establecer los principios basicos
del gjercicio del poder publico y
las bages de congruencia de las
estrategias, objetivos y
pricridades del estado

Reordenar los asentamientos
humanos, la alimentacién, la
educacifn, justicia, vivienda,
agua y abasto
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1941

ACTIVIDAD

Abrogacidn de los decretos gue crearan
a los COPRODES, transformandolos en
Comités Estatales de Pianeacitn

ANEXOS

...continuwacién

- QBJETIVO

Promover ¥ coadyuvar en la
formulacién, actualizacidn e
instrumentacidn del Plan Estatal
de Desarrollo y compatibilizar los
esfuerzos realizados a nivel
federal, estatal y munteipal

1981

Publicacidn de ks Ley Orgdnica de la
Administracion Pablica Estatal

Creacidon de la Secretaria de Planeacitn

Modificacion de la Direccién General de
Hacienda para dar origen a la
Secretaria de Finanzas

Regular la organizacion ¥
funciouamiento de la
administracion pablica central ¥
paraestatal del estado

Responsabilizarse de las
funciones relacionadas cou el
proceso de planeacion

Responsabilizarse del ejercicio del
gasto plblico y de 1as actividades
hacendarias y ficancieras

1983

Reforma a la Constitucién estatal en
sus articulos 70 y 89

Otorgar a la Legislatura local la
faculiad para dictar leyes para la
planeacidon democritica del
desarrollo del estado

1983

Aprobacion de la Ley para la
Caoordinacién ¥ Canirol de Organizmos
Auxiliares y Fideicomisos del Estado de
Méxicn ¥ su respectivo Reglamenta

Integrar a la planeacidn global y
sectorial del estado el conjunto de
los organismos auxiliares del
gebierna
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1984

ACTIVIDAD

-Emisién del Acuerdo por el que los
Organismos Auxiliares y Fideicomisos
de la Administracién Piblica del
Estado, se agrupan en sectoxes a efecto
de que sus relaciones con el ejecutivo
del estado en cumplimiento de las
disposiciones legales aplicables, se
realicen a través de las dependencias
del ramo a que corresponda

Publicacidn del Acuerdo por el que se
determina la participacion del
Ejecutivo, de las Secretarias
Coordinadoras de sector y de los
Directores del sector central en los
Consejos Consultivos y Organos de
Gobierno de los Organismos Auxiliares
y Fideicomizos de la administracion
publica estatal

_..cantinuacidn

OBJETIVO

Beorganizar a la administracidon
publica en sectores
administrativos para la
promociim del desarrallp
ecandmicoe y social del estado

Definir las auioridades y
funcionarios centrales que deben
presidir log drgauos de gobierno
de los organismos auxiliares, en
razén de la importancia de cada
une de ellos

1984 Suseripeitn del Convento de Desarrollo | Conjuntar recursos estatales y
Municipal con los 121 Ayuntamientos | municipales para dar respuesta a
de la entidad las demandas sociales

1984 Promulgacion de la Ley Estatal de

Planeacion

Elaboracién del Plan de Desarrollo del
Estado de México 1984-1987

Formalizay las acciones de
planeacién con vigencia,
otorgando la importancia
requerida al procesa de
planeacion en el estada

Contar ¢on un nuevo instrumento
rector de las acciones de la
admintstracigo piblica estatal
para incorporar instrumentos de
la planeaciom nacional
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ACTIVIDAD

Fuzion de las Secretarias de Finanzas y
Planeacion

_..continuacidn

OBJETIVO

Facultar a una sola Secretaria en
¢l manejo de la planeacion, gasta
publico, actividades hinancieras y
hacendarias del estado

14990

Elaboracién del Plan Estatal de
Desarrolle 1990-1993

Elaboracién de los Programas Estatales
Integradores de la Inversién Pablica

Mejorar la calidad de vida de los
habitantes del Estado de México,
incrementando la prodoctividad y
el empleo, consolidar la
integracién social y fortalecer la
vida democritica

Racionalizar la asignacion del
gasto en base a las caracteristicas
de cada region segin la
potencialidad de los recursos
naturales, infraestructura y
nrganizacién

1930

Publicacién del Acuerde del Ejecutivo
por el que se reagrupan y resectorizan
log Orgauismos Anxiliares y
fideicomisns sujetos al proceso de
desincorporacion ¥ se abroga el
Acuerdo de sectorizacion de 1984

Agrupar a un sector especial a
cargo de la Secretaria de la
Contraloria a los organismos
auxiliares sujetos al proceso de
desincorporacion.

1391

Apoyo a los 121 municipios para da
elaboracién de sus respectivos Planes
de Desarrollo 1991-1993

Otorgar a los ayuntamienios la
base para la programacion,
antorizacion y aprobacion de las
obras solicitadas y cubrir
mediante los programas de
inversién las necesidades
prioritarias de cada localidad
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ACTIVIDAD

Publicacién del Plan Esctatal de
Dtesarrallo 1993-1999

_..continuacion

OBJETIVO

Combatir la pobreza extrema,
modernizar y preservar la vida
rural, dignificar de la vida
urbana, y diuamizar la economia
como palanca para un desarrollo
social mas justo

1994 Integracién de [a Guia para la Homogeneizar la presentacidn de
elaboraeion de los programas los programas sectoriales de
sectoriales de mediano plazo 1993-1989 | mediance plazo que elaboren las

dependencias centrales

1994 Modificacion del Convenio Unico de

Desarrolle dando origen al Convenio de

Desarrclla Social

Fortalecer las bases y
mecanismos de coordinacién de
acciones y aplicacidn de recursos
entre los Ambitos federal, estatal
y municipal, asi como realizar
tareas conjuntas que en contra de
la pobreza extrema lleva a cabo el
Programa Nacional de
Solidandad.

FUENTE: Elaborado por los autores en base al documento “Retos y perspectivas de Ia
planeacién en ¢l Estado de México™.
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