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RESUMEN

La funcidn de los planes municipales de desarrollo es plantear de manera sistematica una serie
de acciones que alimenten estrategias dirigidas al crecimiento y beneficio de alguna region,
tomando en cuenta sus caracteristicas y recursos. Sin embargo, en la literatura se reportan
diferentes cuestionamientos y criticas acerca de los elementos a considerar al momento de
realizar un plan municipal. Algunas posturas de los gobiernos, agencias de planeacién y autores
establecen enfoques de planeacidn que consideran en menor medida sus caracteristicas por lo
gue en algunos casos los planes carecen de utilidad como guias de accidon y decisidn. Asi, este
trabajo tuvo como propdsito identificar los elementos basicos que se tendran que considerar
para realizar un plan de desarrollo municipal cuando se pretenda implantar en un municipio con
alta marginacién. El objeto de estudio abordado fueron los procesos de planeaciéon que han
seguido los municipios, gobiernos y agencias de planeacidon para realizar sus planes. La
metodologia consistié en comparar procesos de planeacidn y disefiar uno que considerara la
condicién de marginacion. Después se realizd una visita al municipio de San Juan Tabaa para
realizar entrevistas a personas que han ocupado el cargo de presidente municipal e identificar
los elementos que han utilizado para realizar planes de desarrollo (proceso de planeacién) y
contrastarlo con el proceso disefiado. Los resultados mas significativos de la investigacion son:
los elementos basicos identificados que conforman un proceso de planeacién para municipios
altamente marginados y la evidencia de elementos y conceptos de planeacién implantados en
planes municipales. Aunque fue posible determinar los elementos basicos del proceso de
placentacidn, éstos suelen ser generales y contemplan las instancias tipicas de la planeacion, sin
embargo, lo que le da relevancia son los aspectos diferenciados de la region que se le impregnan

al proceso y darles un enfoque tactico.

Palabras clave: Planeacion municipal proceso de planeacién, marginacion.



INTRODUCCION

Los gobiernos locales son, sin duda alguna, el eslabén mas débil del federalismo mexicano
(Cabrero y Arellano, 2011) y muestra de ello son sus planes de desarrollo. La funcién, en teoria,
de estos planes es alcanzar el bienestar social asi como detonar las potencialidades de la region
en beneficio de sus habitantes, asi lo reconoce la Constitucién Mexicana en los articulos 26 y 115,
donde da al municipio las facultades para definir sus propios planes y crear las condiciones
necesarias que permitan establecer sus propios procesos de planeacién, sin embargo, los
municipios sufren de una estructura de gobierno y gestidon obsoletos, y en algunos casos nulos.
Los ayuntamientos municipales no cuentan con los elementos y rigor metodoldgicos que permita
el disefio de procesos de planeacién que culminen en legitimos planes de desarrollo. La
elaboracidén de planes de desarrollo se ha convertido en una tarea burocratica y administrativa
gue dista de la esencia que debieran tener, por lo consiguiente, estos documentos carecen de
utilidad como guias de accion y decisidn. Se vuelven, debido a su inoperancia, en circulos viciosos
en los que realizan esfuerzos para describir una y otra vez las condiciones del municipio.

El presente estudio tuvo por propdsito disefiar un proceso de planeacidon municipal, en particular,
un proceso que siguen los municipios con la condicién de marginacién. Al considerarse un caso
particular de los municipios, los municipios con alta marginacidon presentan caracteristicas de
especial interés en planeacién. La tesis defiende la idea de que en los municipios marginados
siguen procesos de planeacién, sin embargo, no se encuentran estructurados y son indefinidos
conceptualmente. Ademas, los planes municipales reflejan una desarticulacién entre planes
federales y estatales; por lo que es pertinente plantear un proceso de planeacidon que permita
operacionalizar los normas y estrategias definidas por los niveles de gobierno superiores al
municipio.

El trabajo contempla, principalmente, de tres estrategias de investigacion. La primera fue una
revision de la literatura donde se presenta los diferentes enfoques de desarrollo que puede
adoptar una region. La segunda estrategia fue la investigacidn y caracterizacién de procesos de
planeacién empleados por agencias internacionales, en este caso, CEPAL, BID y GIZ. La tercera
estrategia fue la aplicacién de entrevistas a personas que hayan ocupado el puesto de presidente
municipal en una comunidad marginada del estado de Oaxaca, la cual presenta una serie de
caracteristicas que permitieron alimentar y verificar el proceso de planeacidn que se plantea en
esta tesis.

El estudio tiene los siguientes supuestos importantes. Por un lado, se supone que los municipios
mexicanos elaboran planes de desarrollo municipal debido a una concepcién de planes como



documento administrativo que avale los proyectos emprendidos, impregnado de gran
subjetividad y mediante un enfoque meramente descriptivo. Otro supuesto es que la planeacion
municipal contempla distintos enfoques de desarrollo, los cuales estan acorde a los intereses,
caracteristicas y restricciones de la region y la poblacion que la habita. Por otra parte, se asume
la idea que los gobiernos municipales carecen de una estructura metodoldgica que permita la
elaboracidn de planes que sean consistentes con los planes estatales y federales; ademas de ser
funcionales en términos practicos. Adicionalmente, se considera que los municipios requieren de
mecanismos que permitan la adopcion de politicas publicas y que se traduzcan en decisiones y
acciones concretas.

Las limitantes del estudio de caso estan relacionadas principalmente con el proceso, tratamiento
y analisis de datos recogidos en las entrevistas. Ademas, estas limitantes estan relacionadas con
la busqueda de la participacion por parte de los entrevistados.

El presente documento tiene la siguiente estructura:

* El primer capitulo describe la problematica municipal y su relacidn con la formulacion de
planes. Se discute acerca de los elementos que intervienen en la elaboracion de planes
municipales.

* El segundo capitulo revisa los elementos, enfoque y estrategias que son seguidas en los
municipios de acuerdo a la literatura vigente. Propone un marco tedrico donde se define
la forma de planear los municipios. También, se presenta el concepto de marginacion
como eje principal del proceso propuesto.

* El tercer capitulo presenta los procesos de planeacidn que siguen agencias
internacionales de desarrollo, en particular, en el &mbito municipal-regional. Se revisa sus
posturas mediante el marco de Linbloom (2010) y se proponen los elementos un proceso
de planeacion para municipios altamente marginados. En este mismo capitulo, se
describen los resultados obtenidos en el caso de estudio y se describen las
recomendaciones resultantes de la comparacidn del proceso de planeacion propuesto y
lo encontrado en la comunidad de Tabaa.

Finalmente, se presentan las conclusiones y recomendaciones para trabajo futuro. Hacia el final
del documento se situan los anexos y referencias de la tesis.



CAPITULO 1. PROBLEMATICA EN TORNO A LA FORMA DE
PLANEAR EN LOS MUNICIPIOS

1.1 Contexto

Al término de la Revolucién Mexicana el nuevo régimen tenia la tarea de crear la infraestructura
para unificar al pais e impulsar el desarrollo. Al principio esta responsabilidad fue asumida por el
gobierno federal, de tal manera que se tuvieron que centralizar los recursos nacionales.
Progresivamente, los gobiernos de los estados fueron desarrollando y consolidando su manera
de administrar sus propios recursos. El municipio parecia ser la forma de organizacion mas
adecuada (Vallarta, 2002).

De acuerdo con Renddn (1995), el municipio es la entidad politica juridica integrada por una
poblacién asentada en un espacio geografico determinado administrativamente, que tiene
unidad de gobierno y se rige por normas juridicas de acuerdo a sus propios fines. Por otro lado,
en la Enciclopedia de la Politica’, se sefiala que es la circunscripcion en que se divide
administrativamente un Estado, dotado de cierto grado de autonomia para manejar los asuntos
de su competencia y regida por un cabildo, consejo o ayuntamiento cuyos miembros son elegidos
por los vecinos del lugar. El municipio mexicano es libre en cuanto a su régimen interno pero se
subordina a la legislacidon estatal y nacional; desde la perspectiva juridica la naturaleza del
Municipio en auténoma.

En 1983, los municipios recibieron  autonomia econdmica y una serie de nuevas
responsabilidades que le dan el caracter que hoy en dia perduran. Los poderes que la
Constitucion atribuye al municipio son:

El poder para que la comunidad se organice de manera libre y auténoma.

El poder de la comunidad sobre su territorio.

El poder de generar bienestar en la comunidad de manera permanente en su
vida cotidiana.

El poder de la organizacion municipal para establecer relaciones con otras
entidades publicas, sociales y privadas.

Personalidad juridica propia.
= Patrimonio propio.

! Borja, Rodrigo, Enciclopedia de la Politica, Fondo de Cultura Econémica, México,2012.



Por otro lado, las responsabilidades adquiridas por los gobiernos municipales son:

= Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal.

= Participar en la creacion y administracion de sus reservas naturales.

= Participar en la formulacidon de planes de desarrollo regional, en concordancia con los
planes generales de la materia. Siendo que cuando los Estados o el Gobierno Federal
elaboren proyectos regionales, se debe asegurar la participacion de los ayuntamientos
municipales.

= Autorizar, controlar y vigilar el uso del suelo y en sus jurisdicciones territoriales.

= Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana.

= QOtorgar licencias y permisos para construcciones.

= Participar en la creacién y administracién de zonas de reservas ecolégicas y en la
elaboracidn y aplicacién de programas de ordenamiento en la materia.

= (Celebrar convenios para la administracién y custodia de las zonas federales.

De acuerdo con los lineamientos anteriores, los municipios mexicanos adoptan distintas
caracteristicas de acuerdo a la geografia politica y desarrollo econdmico; de tal manera que en
México encontramos municipios rurales, municipios metropolitanos, municipios urbanos
(grandes, medianos y pequefios) y municipios mixtos (Barbosa, 1993).

Hoy en dia, los Estados Unidos Mexicanos cuentan con 2.456 municipios ubicados en 32
Entidades Federativas. Las entidades con mayor nimero de municipios son: Oaxaca con 570,
Puebla con 217 y Veracruz con 210; sin embargo, estos municipios no concentran la mayor parte
de la poblacion. En el afio 2010, de acuerdo con el Ultimo Censo de Poblacion, 7% del total de
municipios cuentan con mas de 50.000 habitantes, mientras que el 60% de los municipios
cuentan con menos de 2.500 habitantes (INEGI, 2012).

En cuanto a la division regional, el territorio nacional se dividié en ocho regiones de acuerdo con
su localizacién espacial y caracteristicas similares: noreste, norte, noroeste, occidente, centro,
golfo, sur y peninsula. En el Cuadro 1 se pueden ver las distintas regiones, los estados que
comprenden y el porcentaje de poblacidn del pais que las habitan.
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Porcentaje de poblacion
del pais [%]

Estados que comprende

Baja California, Baja California Sur,
Noroeste . . 9.2
Sonora, Sinaloa y Nayarit.

Chihuahua, Coahuila, Durango, Zacatecas
Norte . i 10.6
y San Luis Potosi.

Noreste Nuevo Ledn y Tamaulipas. 7.1

. Aguascalientes, Jalisco, Colima,
Occidente ] . . 16.5
Michoacan y Guanajuato.

Distrito Federal, Querétaro, Puebla,

Centro Hidalgo, Morelos, Tlaxcala y Estado de 33.8
México.

Golfo Veracruz y Tabasco. 8.6

Sur Guerrero, Oaxaca y Chiapas. 104

Peninsula Quintana Roo, Yucatan y Campeche. 3.8

Cuadro 1. Regiones segun localizacion espacial
Fuente: Cabrero y Arellano (2011)

Asi, la diversidad de los municipios existentes a lo largo del territorio nacional es basta, donde
sus necesidades, poblacién y su papel dentro de cierta region requiere de analisis y estudios que
permitan ubicar sus propiedades y caracterizarlas. Estos estudios deberian identificar a los
municipios mediante el reconociendo de sus condiciones enddgenas y exdgenas que permitieran
dilucidar sus elementos de interés y relevancia que permitieran especificar planes municipales.

1.2 La planeacion en el municipio mexicano
1.2.1 Sistema Nacional para la Planeacion Democratica

La planeacidn es una practica realizada en todos los dambitos del gobierno mexicano, es
establecida como una atribucidn y obligacién. Esta practica es tomada como un mecanismo
racional y sistematico que precisa objetivos, metas, estrategias y prioridades; también, asigna
recursos, instrumentos y responsabilidades que permite disefiar programas, obras, acciones y
servicios que promuevan el bienestar de los habitantes.

La planeacién es una practica realizada por los tres érdenes de gobierno y en conjunto formalizan

el Sistema Nacional de Planeacion Democratica. Este sistema toma a la planeacion como un
instrumento de trabajo y compromiso del presente régimen de gobierno. Es una practica politica
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gue pretende transformar la sociedad mediante distintos ambitos de accién: global, sectorial,
institucional, estatal y regional.

La estructura del sistema parte de una divisidn funcional, en donde las actividades de planeacién
tiene su fundamento juridico en la Ley de Planeacién y la Ley Orgdnica de la Administracion
Publica Federal, donde se precisan areas de responsabilidad y coordinacion de las dependencias
y entidades para llevar a efectos la planeacion nacional del desarrollo. La divisién funcional se
define como:

1. Nivel Global

En este nivel, se encuentran ubicadas las acciones que se refieren a los aspectos mas
generales de la economia y la sociedad, incluyendo los regionales y aquellos que no
guedan circunscritos en un solo sector o entidad. La planeacién en el ambito regional
consiste basicamente en las actividades de coordinacidon de los responsables de ejecutar
programas sectoriales e institucionales que inciden regionalmente. De acuerdo con la Ley
de Planeacion y la Ley Organica de la Administracién Publica Federal actia como
dependencia de integracidn de las actividades de planeacion.

2. Nivel Sectorial

Este nivel, corresponde a la divisidon efectuada por la administracidn publica para atender
aspectos especificos de economia y sociedad. La responsabilidad que emana de la
planeacién recae en el titular de la dependencia respectiva, quien para cumplirla se apoya
en su unidad de planeacion. Esta tiene como funciones integrar programas, presupuestos
y otros instrumentos de politica de corto y mediano plazo, tomando en cuenta la
propuesta de los grupos interesados y de los gobiernos de los estados.

3. Nivel institucional

El nivel estatal lo conforman organizaciones paraestatales de la administracidn publica:
organismos descentralizados, empresas de participacion estatal, fondos y fideicomisos.
Este nivel se articula con el nivel global mediante la definicién de prioridades nacionales
y sectoriales. La Ley de Planeacion indica que las entidades de la administracién publica
federal elaborardn programas institucionales de mediano plazo cuando lo determine
expresamente el Presidente de la Republica.
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La estructura bésica el Sistema de Planeacién Mexicano® la conforma una red de vinculos entre
dependencias y entidades de los gobiernos federal, estatal y municipal, e instituciones y
organismos de los sectores social y privado coordinadas mediante:

* Los responsables de las dependencias de la administracidn publica federal

* Los responsables de las actividades de planeacion de cada Entidad Federativa

* Los gabinetes especializados como 6rganos asesores del sistema

* Las comisiones intersectoriales que se establezcan para coordinar actividades de
planeacién

* Los responsables de las actividades de planeacién municipal mediante convenios de
coordinacion

* Los mecanismos de participacién social

Por otro lado, se contempla un proceso de planeacién, el cual, se define como el conjunto de
actividades que en el corto y mediano plazo permitan instrumentar, controlar y evaluar el Plan
Nacional de Desarrollo y los diversos productos derivado del Sistema Nacional de Planeacién
Democratica. Con esto se pretende que el mediano plazo quede vinculado con el corto plazo para
gue se puedan corregir las desviaciones en la ejecucion de lo planeado. De acuerdo con la Ley de
Planeaciéon se han precisado las técnicas y metodologias a utilizar; se han establecido
procedimientos basicos en cada una de las etapas del proceso y se han fijado instancias de control
y evaluacién que permiten accionar mecanismos de toma de decisiones y las formas de
participacion de los sectores social y privado.

Las etapas del proceso de planeacion que contempla la LP consisten en:

2 Este nombre esta contemplado en el Articulo 26 de la Constitucién de los Estados Unidos
Mexicanos.
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ETAPA DEFINICION

Es el conjunto de actividades para la elaboracidn del PND y los programas
a mediano plazo. En este punto se definen objetivos, estrategias y politicas

Formulacién de caracter global, sectorial y regional; especificacién de las areas o
aspectos de los planes o programas que seran objeto de coordinacidn entre
los responsables de su elaboracién.

Es el conjunto de actividades a realizar para cumplir con los planteamientos
Instrumentacién del PND y los programas a mediano plazo, en acciones concretas a través
de la elaboracion de programas concretos.

Es el conjunto de actividades que identifica el grado de cumplimiento de
los planes y programas a fin de localizar posibles desviaciones y verificar si

Control . . .
el proceso funciona de acuerdo con las normas, técnicas y tiempos
establecidos.
.. Es la valoracidn cualitativa y cuantitativa de los resultados de la planeacion.
Evaluacion

También abarca el funcionamiento del sistema en su conjunto.

Cuadro 2. Etapas del proceso de planeacion contemplado en la Ley de Planeacion.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Montemayor, Rogelio; el Sistema Nacional de Planeacion
Democradtica. Juridicas, UNAM.

1.2.2 La planeacién del Desarrollo Municipal

La planeacion del desarrollo municipal es una actividad de racionalidad administrativa (INAFED,
2015), encaminada a acoplar las actividades econdmicas con las necesidades bdsicas de la
comunidad. Entre la que destacan:

* Educacion

e Salud

* Asistencia social

* Vivienda

e Servicios publicos

* Mejoramiento de las comunidades rurales

Se supone que a través de la planeacién, los ayuntamientos podran mejorar sus sistemas de
trabajo y aprovechar con mayor eficiencia los recursos financieros de los gobiernos federales y
estatales que son transferidos a los gobiernos locales para el desarrollo de proyectos productivos
y de beneficio social.
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El propdsito de la planeacion del desarrollo municipal es orientar las actividades econdmicas para
obtener el maximo beneficio social a partir de los objetivos siguientes:

= Asegurar el desarrollo de todas las comunidades del municipio.

= Promover la participacidn y conservacién del medio ambiente.

= Programar las acciones del gobierno municipal estableciendo un orden de prioridades.

= Movilizar recursos econdmicos de la sociedad y encaminarlos al desarrollo de actividades
productivas.

= Prever las acciones y recursos necesarios para el desarrollo econdmico y social del
municipio.

= Procurar un desarrollo urbano equilibrado de los centros de poblacién que forman parte
del municipio.

En la Ley Organica Municipal se determina la facultad del Ayuntamiento para participar en la
planeacién del desarrollo, mediante la formulacién, aprobacion y ejecucidon de planes vy
programas que tiendan a promover y fomentar las actividades econdmicas dentro del municipio
e integrar las necesidades de infraestructura urbana, equipamiento y servicios publicos.

De acuerdo con el INAFED, el proceso de planeacion del desarrollo municipal debe involucrar las
participacién de los tres érdenes de gobierno, para lo cual existen los siguientes organismos para
su coordinacion:

= Comité de Planeacién para el Desarrollo Estatal (COPLADE)

= Convenio de Desarrollo Social (CDS)

=  Comité de Planeacién para el Desarrollo Municipal (COPLADEM)
= Convenio de Coordinacion Estado - Municipio (CODEM)

El COPLADE es un organismo publico descentralizado del gobierno estatal, dotado de
personalidad juridica y tiene como funciones coordinar las relaciones de los gobiernos federal,
estatal y municipal, derivadas de las actividades de planeacion; elaborar y actualizar el plan
estatal de desarrollo; proponer a los gobiernos federal y estatal programas anuales para el estado
y sus municipios; y evaluar los programas y acciones concentradas entre la federacién y el estado.

El CDS coordina las acciones y programas estipuladas en el PND, constituye un acuerdo de
colaboracién entre los gobiernos estatales y el gobierno federal por medio de compromisos
juridicos, financieros y programaticos, para desarrollar las acciones previstas en los planes y
programas de desarrollo. A través de este convenio la federacidn transfiere a los estados y a los
municipios los recursos necesarios para el cumplimiento de los compromisos derivados de los
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planes y programas de desarrollo, donde se conjunta la accién de los tres érdenes de gobierno.
Los recursos que por medio del CDS se destinan estan destinados al impulso de los siguientes
rubros:

= Proyectos productivos
= Educacion

= Equipamiento urbano
= Vivienda

= Empleo

= Medio ambiente

El COPLADEM es un organismo publico descentralizado con personalidad juridica y patrimonio
propio, creado por decreto del ejecutivo estatal por ley del congreso local. Este organismo estd
encargado de promover y coordinar la formulacién, instrumentacién y evaluacion del plan
municipal de desarrollo.

El CODEM es un convenio celebrado por el gobierno de la entidad federativa con sus respectivos
gobiernos municipales, para transferir recursos, realizar acciones y obras conjuntas. Los
compromisos derivados atienden los siguientes aspectos:

= Programas de inversion y gasto a favor del municipio.
=  Promocion y fomento econémico.

= Administracion de obras y servicios publicos.

= Adquisicidn y suministro de bienes municipales.

1.2.2.1 Proceso de Planeacion Municipal

El proceso de planeacion municipal, de acuerdo al INAFED, esta definido como el conjunto de
actividades que, a corto y mediano plazo, permitan formular, instrumentar y evaluar el plan
municipal de desarrollo y sus programas. Define cinco etapas: formulacidn, discusién vy
aprobacion, ejecucidn control y evaluacion.

Es importante sefialar que este proceso de planeacién lo sugiere el INAFED para el ambito
municipal. En este esquema se afiade un apartado de discusidn y aprobacion, con respecto al
proceso de planeacién contemplado en la LP. A continuacion, en el Cuadro 3, se listan sus etapas
y su definicion:
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ETAPA DEFINICION

En esta etapa se elaboran diagndsticos econdmicos y sociales que
relejen la situacion real y las necesidades del municipio. Se definen
objetivos y prioridades para sefialar las urgencias y las necesidades
y se sefialan las estrategias y politicas a seguir. Se establece la

Formulacién compatibilidad con el PMD y los responsables de su elaboracién. Se
realiza una previsién de recursos y se busca la concertacién con
grupos sociales. Otra parte de esta etapa es, determinar la
importancia de los objetivos planteados y asi, decidir el momento
de su implantacién y su asignacion de recursos.

En esta etapa, el Ayuntamiento junto con el Cabildo, analiza el

] .. .. contenido del Plan Municipal de Desarrollo y su posibilidad de
Discusion y aprobacion )

llevarlo a cabo. Una vez aprobado, el Cabildo se hace responsable

de vigilar su ejecucion.

Ei .. En esta etapa, las premisas establecidas en el plan se traducen a
jecucion . ) .
acciones concretas mediante programas operativos.

En esta etapa se busca identificar el grado de cumplimiento del plan
Control y el avance de programas, para localizar desviaciones y verificar si el
proceso funciona de conformidad con lo establecido.

En esta etapa se hace una valoracion cualitativa de los resultados

de la planeacién. Se procura que la evaluacion debe hacerse

Evaluacis durante la ejecucién del plan y una vez concluido para verificar si
valuacion los objetivos que se plantearon fueron logrados. Los resultados de

la evaluacién son experiencias acumulables que sirven para mejorar

futuros planes y programas municipales.

Cuadro 3. Etapas del proceso de planeacion municipal contemplado por el INAFED.
Fuente: Elaboracion propia a partir de la Guia Técnica 4 del INAFED. Disponible en
www.inafed.gob.mx. Consultado el 12 de Octubre de 2015.

1.2.2.3 Plan Municipal de Desarrollo

El Plan de Desarrollo Municipal es el resultado principal de la aplicacion del procesos de
planeacién. Segun el INAFED, en él se plasma el programa de gobierno del ayuntamiento y las
acciones en coordinacién de los tres érdenes de gobierno, asi como la participacion de la
sociedad y el sector privado. El PDM, es un documento que refleja el acuerdo de voluntades de
los diferentes grupos y sectores del municipio. Debe elaborarse o actualizarse al inicio de cada
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periodo constitucional de la administracién municipal y las adecuaciones o modificaciones, se
referencian a acciones y programas de corto y mediano plazo.

Se sugiere que la estructura del documento del PDM cuente con lo siguiente:

=  Presentacion

= Introduccién.

= Diagndstico.

= Demandas Sociales.

=  Objetivos.

= Politicas.

= Estrategias

= Lineamientos estratégicos sectoriales.

= Programas y metas.

= Programacion- presupuestacion.

= Instrumentacidn, seguimiento y evaluacién.
= Anexos estadisticos y cartografia municipal.

1.2.2.4 Descripcion del Contenido del Plan

De acuerdo con la Guia Técnica 4 (INAFED, 2015), se sugiere en cada uno de los puntos de la
estructura del documento del PDM las siguientes consideraciones:

Diagndstico.- Este apartado debe contener las condiciones territoriales del municipio e identificar
las necesidades, problemas y recursos potenciales de desarrollo. Se propone estudiar los

siguientes temas.

Demandas Sociales.- Son peticiones y sugerencias de la poblacion en campania, foros, consultas
y audiencias.

Objetivos.- Son aquellas situaciones que se quieren lograr o alcanzar con la instrumentacion del
plan. Los objetivos se establecen mediante las necesidades detectadas.

Politicas.- Son las directrices generales a las que se apegan las acciones del plan y constituyen los
ordenamientos bdsicos que pretenden garantizar su éxito.

Estrategias.- Son el conjunto de acciones que llevaran a cabo para instrumentar una politica.
Lineamientos estratégicos sectoriales.- Consisten en aquellas actividades que se realizan de

conformidad con el sector de actividad de que se trate, ya sea agropecuario, turismo, pesca,
salud, educacién, comunicaciones, comercio, etc.
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Programas y metas.- Son acciones calificables que se desprenden del plan.

Programacidn y presupuesto.- Son actividades que se seiialan a realizar cada afio, se consideran
los recursos estimados con base a los presupuestos de egresos de afios anteriores y son
canalizados a obras.

Instrumentacion, seguimiento y evaluacion.- En esta parte del plan se definen los responsables
para la implantacidn, el seguimiento y la evaluacién de las actividades programas.

1.3 Problematica de la planeacién en el Municipio Mexicano

La desigualdad regional es el resultado de la tradicion del poder centralizado que se instaurd por
el Estado, el cual concentré funciones con una tendencia progresiva. Las zonas desarrolladas
concentraron recursos y mano de obra especializada, asi resulté que la mayoria de las regiones
encontraron grandes dificultades para intervenir en el progreso del pais (Martinez, 1983).

Para autores como Cabrero (1995), el papel que juega el municipio sobre la region aun esta lejos
de ser un papel estratégico en el desarrollo y bienestar regional, la institucion municipal en
México adolece de obsolescencias en su estructura de gobierno y administraciéon. El
Ayuntamiento como instancia, hoy por hoy no esta disefiado para enfrentar los retos que
implican problemas locales y regionales.

De acuerdo con Mejia-Lira (1994), la planeacidn municipal debiera estar orientada a acciones
concretas que surgen de las necesidades y demandas de los habitantes, y que a la vez debieran
ser generadoras de politicas publicas como respuestas gubernamentales. Los procesos de
planeacién municipal, hasta ahora, se han traducido principalmente en la elaboracion de un
documento llamado plan, mds que en un proceso que defina las bases de actuacion de los
diferentes agentes implicados.

Los siguientes parrafos intentan puntualizar los elementos en los que el municipio mexicano,
particularmente en su forma de planear, presenta disfuncionalidades. Partiendo de un estudio
realizado por el Centro de Investigacién y Docencia Econdmica (CIDE, 2011), se argumenta que
dicha disfuncionalidad es causada por la inoperancia de los planes municipales ya que pareciera
que estan realizados para cumplir administrativamente y no para definir las acciones a
emprenderse para el desarrollo municipal. A continuacién se describen cinco puntos que
prenden explicar la disfuncionalidad de los planes:

19



En la estructura gubernamental, los municipios cuentan con periodos cortos de gobierno
(muy pocos paises se encuentran en el mismo caso), no existe la posibilidad de
reeleccion inmediata (un caso atipico a nivel internacional); lo cual lleva a lapsos
insuficientes para poder concretar proyectos de trascendencia significativa. En el
sentido anterior, en términos de planeacidn, debido al horizonte de planeacién
restringido, los planes municipales, generalmente, no establecen acciones especificas
con tiempos definidos que se deberian emprender para atender las necesidades
particulares de la ciudadaniay de la region en donde se encuentra el municipio. (Sanchez
et al, 2013).

El actual disefio municipal promueve una subutilizacién de los recursos asignados a
proyectos, los cuales, con frecuencia quedan inconclusos debido a la falta de
continuidad de los planes y programas municipales entre periodos de administracion,
sobre todo si el gobierno saliente es de diferente tendencia politica al gobierno entrante
(CIDE,2011).

Bajos niveles de profesionalizacién hacen a la administracion municipal una tarea
improvisada al modo de prueba y error. Se dan casos de funcionarios con una escasa o
nula preparacion para tratar asuntos publicos (Cabrero y Arellano, 2011). Esta situacion
propicia que la tarea de generar planes de desarrollo regional no sea facil y recaiga, en
un gran numero de casos, en agencias de planeacion.

La posicidon del municipio mexicano como escaso promotor del desarrollo regional. En
México, el 35% de los municipios se coordina con otros municipios conurbados para
procesos de planeacion. En la Grafica 1 se muestra el porcentaje de municipios que se
coordinan con municipios circundantes por accion. Las acciones que contempla la
grafica son en términos de planeacion urbana, tramites y regulacidn, servicios publicos
(alumbrado publico, drenaje, suministro de agua potable, etc.), seguridad, transporte,
finanzas publicas y otros (asuntos como uso de dreas verdes, vertederos de basura,
actividades terciarias, etc.)
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Porcentaje de ayuntamientos que se coordinan
con municipios conurbados, por accion
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Planeacién  Tramitesy Servicios Seguridad  Transporte Finanzas Otros
urbana regulacion publicos publicas

Grdfica 1. Porcentaje de ayuntamiento que se coordinan con municipios conurbados, por accion.
Fuente: IMCO, 2011

* De manera general, en los municipios encontramos los siguientes problemas de planeacién

(los cuales se enfatizan de acuerdo al tipo de municipio) (Cabrero,2011; Sanchez et al, 2010;
Mejia-Lira, 1994; IMCO, 2011; CIDE, 2011; INAFED, 2015).

(0}
o

O O O O

Se reconoce la existencia de acciones programadas.

Inconsistencias en las metodologias contempladas para la realizacidon de los planes. La
variedad de practicas realizadas para llevar a cabo dicha tarea va desde la contratacién
de consultores externos hasta la realizacién por parte del gobierno estatal. A pesar de los
esfuerzos de distintas instancias de gobierno.

Los planes muestran elementos descriptivos del municipio sin establecer necesariamente
las causalidades o contexto del problema.

Poco uso de proyecciones a futuro o prondsticos.

Uniformidad de las politicas por parte de los gobiernos federal y estatal que pretenden
orientar la administracion municipal sin tomar en cuenta aspectos que diferencien los
distintos tipos de municipios.

Poca o nula participacion ciudadana en la creacién de los planes y programas.

Los proyectos, programas y planes tiene un alto grado de ineficiencia e ineficacia.
Fragilidad del marco normativo.

Ausencia de instrumentos de gestidn para incorporar una vision integral del desarrollo
local, es decir, consideraciones parciales de los factores enddgenos y exdgenos de la
comunidad.

Persistencia por sistemas administrativos obsoletos.
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0 Atraso o disparidad social.

1.4 Los municipios marginados

1.4.1 Concepto de Marginacion

De acuerdo con (Bunge, 1999) la marginalidad predica sobre individuos, la marginacién sobre
entidades geograficas y la marginalidad econémica sobre relaciones sociales de produccion.

La exclusion social es un concepto que describe el proceso en el cual los individuos que antes
fueron incluidos en los beneficios del desarrollo durante el tiempo de riqueza ahora son
excluidos, principalmente del mercado laboral, debido a las consecuencias de la globalizacién.
Este concepto en ocasiones se refiere a individuos, a procesos de trabajo o, a veces también, a
relaciones de trabajo y por ende no hay una definicién exacta de su extensién. En otras palabras,
el concepto de exclusidn social es vago.

Ahora bien, el concepto de marginalidad esta situado en la teoria de la modernizacién. Es
marginal aquella zona geografica que no ha adoptado ni las normas ni los valores ni las actitudes
del hombre moderno (Germani, 1962). EI DESAL (Desarrollo Social para América Latina) distinguio
cinco dimensiones del concepto marginalidad, todas ellas respectivas a los individuos y no a las
entidades. Estas son: la dimensién ecolégica (los marginales viven en circulos de miseria), la
dimensidn sociopsicoldgica (el marginal no tiene capacidad para actuar y no puede mejorar su
condicién por si mismo), la dimensién sociocultural (el marginal tiene bajo nivel de vida, de salud,
de vivienda, de educacidn y de cultura), la dimensién econdmica (los marginales tienen empleos
inestables y pocos ingresos) y la dimension politica (el marginal no es representado por alguna
organizacién politica y tampoco participan en la solucién de problemas sociales ni propios).

Por otro lado, la marginalidad econdmica tiene como clase de referencia a las relaciones sociales
de produccién y no a los individuos como la marginalidad de DESAL. Los marginales, segun la
marginalidad econdmica, son las personas que estan insertas en relaciones sociales de
produccién no participantes en la acumulacién de capital.

Sobre marginacion, que es el concepto de interés para esta tesis, se tiene que es un concepto
utilizado por CONAPO para ayuda en materia de politica social y en la definicidén de estrategias.
Abstractamente, la marginacién, intenta reflejar el disfrute o el acceso de la poblacién al
desarrollo. Es importante destacar que la marginacidn no afecta necesariamente a las personas
que viven en localidades definidas con esta caracteristica. Sobre la medicidn de la marginacion
se han propuesto diferentes indices y sobre ellos se trata a continuacién.
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El Producto Interno Bruto se usé durante mucho tiempo como un indicador para medir el
desarrollo de una entidad (estado o nacién). Con el paso del tiempo, y especificamente durante
la segunda mitad del siglo XX, crecid la idea de que el PIB tenia ciertas limitaciones para proyectar
el desarrollo integralmente, es decir, se necesitaba considerar ademds de las necesidades
satisfechas de la poblacién, la calidad y las condiciones de vida de la poblacién misma.

En 1990 el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) propuso un informe sobre
el desarrollo humano donde se establecié por vez primera el IDH (indice de Desarrollo Humano)
el cual contempla salud, educacién e ingresos.

En México, el Indice de Marginacién (IM) ha sido la principal medicién y toma en consideracién
nueve indicadores socioecondmicos de carencias: poblacién analfabeta de 15 anos o mas,
poblacidn sin primaria completa de 15 afios o mds, ocupantes en viviendas sin drenaje ni servicio
sanitario, ocupantes en viviendas sin energia eléctrica, ocupantes en viviendas sin agua
entubada, viviendas con algun nivel de hacinamiento, ocupantes en viviendas con piso de tierra,
poblacién en localidades con menos de 5.000 habitantes, poblacién ocupada con ingreso de
hasta dos salarios minimos. Por otro lado, el CONEVAL mide la pobreza por ingresos y el indice
de rezago social, asimismo reconoce que la pobreza el multidimensional.

El IM diferencia entre entidades federativas, municipios y localidades segun las carencias de la
poblacidn y este indice se calcula a partir de la informacion recabada por censos de poblacién y
vivienda. Consta de cuatro niveles de desagregacion: entidades federativas, municipios,
localidades y dreas geoestadisticas basicas urbanas (Gutiérrez, 2008). A su vez, el IM municipal
tiene cuatro dimensiones estructurales, éstas son: falta de acceso a la educacién, residencia en
viviendas inadecuadas, ingresos monetarios insuficientes y habitar en localidades con menos de
5.000 habitantes.

Es a partir de estas dimensiones que se generan los nueve indicadores socioecondmicos antes
mencionados. Con ellos se utiliza el analisis de componentes principales que resume los nueve
indicadores en un nimero mas pequefio de variables independientes con otras propiedades
(Pefia, 2002). Pero, el IM tiene ciertas limitantes siendo una de ellas el hecho de que no es posible
evaluar los cambios en la marginacidén a lo largo del tiempo, lo que deriva en que no se pueden
comparar los cambios observados en el valor del IM en dos tiempos diferentes de una entidad
particular, siendo sélo posible cuando se comparan diferentes entidades en el mismo intervalo.

Segun Céardenas (2010), no es posible utilizar el IM para medir la efectividad de los programas del
tipo gubernamentales cuyo objetivo es disminuir el rezago social. Concretamente, el IM no es util
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para valorar los avances en la disminucion de la marginacion de una entidad ya que no es
comparable a lo largo del tiempo (Gama-Hernandez, Gutiérrez-Pulido, 2010).

Es el Indice Absoluto de Marginacién (IAM) el que permite tal comparacién en el tiempo para una
sola entidad. Fue propuesto por CONAPO y se obtiene directamente de los porcentajes de
carencias y les da la misma importancia; sin embargo, esta igualdad en la ponderacion es
considerada una falla estructural lo que hace al IAM un mal instrumento para medir los avances
en la reduccién de la marginacién.

Debido a las fallas del IM y del IAM, es necesario encontrar un indice que si permita medir los
avances mencionados. Ese otro indice es el IME (indice de Marginacién para Evaluacién) que da
importancia similar a los nueve indicadores mediante una formula matematica (véase Gama-
Hernandez, Gutiérrez-Pulido).

El IME permite ver los cambios de la marginacién de una entidad en el tiempo, mientras que el
IMy el IAM no lo reflejan. Sin embargo, CONAPO agrupa a los municipios en funcion del IM y por
ende se obtienen municipios con medidas de muy alta marginacion o muy baja marginacion
(Gama-Hernandez, Gutiérrez-Pulido). EI Cuadro 4 muestra el esquema conceptual de la
marginacién definido por el CONAPO, estas dimensiones definen los nueve indicadores
socioecondmicos en los que contempla el IM.

De manera general las cuatro dimensiones se describen:
* Educacion
En esta dimensién lo que se considera es el nivel de analfabetismo de la poblaciény el nUmero
de personas sin educacién primaria completa.

* Vivienda

En esta dimensidn se consideran las viviendas sin servicios o caracteristicas como: ausencia
de drenaje, ausencia de energia eléctrica, ausencia de agua entubada y existencia de piso de
tierra.

e Distribucidn de la poblacién
Se considera un municipio marginado si la localidad cuenta con menos de 5,000 habitantes.
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* Ingresos monetarios
En esta dimensidn, se consideran marginados aquellos municipios donde el mayor porcentaje
de su poblacion perciba ingresos de hasta dos salarios minimos.

Cuadro 4. Esquema Conceptual de la Marginacién. Fuente: Indice de marginacidn por entidad
federativa y municipio 2010. CONAPO, 2010.

1.4.2 Municipios altamente marginados en México

La estimacion del IM para los 2.456 municipios en el afio 2010 sefala que nuestro pais se
encuentra en una profunda desigualdad en el proceso de desarrollo. En cifras, 849 municipios
tienen grado de marginacidon muy alto y alto, donde viven 11.5 millones de personas, es decir,
10.3 [%] de la poblacion nacional.

Los estados de Guerrero, Chiapas y Oaxaca son las entidades federativas con grado de
marginacién mas alto, donde viven 10.7 [%] de la poblacién nacional, esto es, 12 millones de
personas. El Mapa 1 muestra las entidades federativas con indice de marginacién muy alto, alto,
medio, bajo y muy bajo.
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Mapa 1. Grado de Marginacidn por Entidad Federativa en 2010. Fuente: CONAPO, 2010.

Por otro lado, 663 municipios tienen grado de marginacién bajo y muy bajo, donde habitan 79.6
millones de personas, esto es, 70.9 [%] de los habitantes del pais. Por su parte, los municipios
con grado de marginacién medio albergan a 21.2 millones de individuos, que constituyen el 18.9
[%] de la poblacion total.

1.5 Planteamiento de la problematica

Los puntos anteriores describen los componentes que conforman la problematica de la
planeacion del desarrollo del municipio mexicano y su impacto en el desarrollo regional, la cual
esta conformada por el tipo de administracion municipal, el gobierno y los distintos tipos de
municipios. En particular, la presente tesis se basa en la idea de la inoperancia de los planes
municipales de desarrollo debido a las inconsistencias e incoherencias estructurales. Los
procesos de planeacidn planteados por la LP e INAFED son una guia que busca estructurar el
ejercicio de planeacién municipal, sin embargo, pareciera que no consideran la naturaleza de los
municipios.
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La interrelacidn de estos elementos considerados al momento de planear son ineficientes, en la
mayoria de los casos se observan relaciones aisladas y parciales que generan capacidades
exogenas en las regiones (Flores, 2012); estas capacidades son generadas por el detrimento de
municipios, lo que ocasiona inmigracion de los recursos ademas de generar polos de desarrollo.

Las deficiencias propias del municipio, aunadas a la politica centralista del gobierno federal,
ocasionan el desarrollo de ciertas regiones por encima de otras, generando un fendmeno de
subpoblaciéon y marginacion en regiones no desarrolladas y sobrepoblacion en regiones
desarrolladas.

1.5.1 Formulacion del problema

Con base a la problematica descrita anteriormente, el planteamiento del problema es el
siguiente:

Los planes municipales de desarrollo presentan una serie de inconsistencias
estructurales y funcionales que llevan a imprecisiones en la definicion de politicas,
objetivos, metas, estrategias y acciones. Por otra parte, las formas de planear
regionalmente los municipios se basan en las directrices planteadas por los
programas de desarrollo federal, no necesariamente en las condiciones
caracteristicas enddgenas y exogenas de los municipios. Consecuentemente, no se
encuentran procesos diferenciados de planeacién que consideren las
caracteristicas y condiciones de los municipios.

1.5.2 Objetivo

Disefiar un proceso de planeacion regional municipal (su estructura y funcion) a
partir de la combinacién de principios de los modelos de planeacidn utilizados por
instituciones internacionales promotoras del desarrollo regional (GIZ, CEPAL y BID).
El proceso de planeacidn estard dirigido a la formulacidon de planes regionales-
municipales bajo condiciones de marginacion.

Con base en los antecedentes, este trabajo pretende abordar como objeto general de estudio a
los procesos de planeacion municipal, particularmente de municipios marginados. Considerando
gue los procesos de planeacién municipal vigentes estan basados en diferentes practicas, el
objeto particular de estudio es el papel del proceso de planeacidon como guia de accién-decisidon
gue permita la elaboracién de planes municipales de desarrollo.
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CAPITULO 2. Enfoques y estrategias de Desarrollo Regional-
Municipal

El presente capitulo tiene por objetivo describir los enfoques de desarrollo regional- municipal.
Estos enfoques describen las estrategias que adoptan los gobiernos municipales, asi como los
elementos y consideraciones que las conforman. Por otro lado, se revisaron algunos enfoques de
planeacion, apropiados para efectos de la investigacion, con el fin de tomar elementos
metodoldgicos acordes a la propuesta.

2.1 Perspectivas de desarrollo regional

A partir de Moncayo (2003), se describe la literatura vigente sobre el desarrollo regional
mediante los siguientes enfoques: perspectiva politica, perspectiva econdmica y perspectiva
ambiental.

2.1.1 Perspectiva politica.

Precisa que en la medida en la que las economias nacionales se vuelven més abiertas®, comienzan
a dejar de ser facilmente distinguibles de las economias regionales de tal manera que los paises
y regiones se van integrando antes de ser distintas. El éxito de una regién se debe a las
caracteristicas locales y en parte a las condiciones externas. Los factores locales o endégenos
dependen cada vez mas de la condicidon de la gente de la regidén, los empresarios, fuerza de
trabajo, y en menor medida de los recursos naturales o incluso los costos de transporte asociados
con la localizacion.

Esta postura debiera ser promovida por una serie de politicas que conduzcan el desarrollo. El eje
de las politicas se define como Estado-Nacién (Alburquerque,1999). El Estado-Nacion es un actor
del desarrollo local que promueve, estimula y regula el funcionamiento de los sistemas
productivos locales. Su éxito depende de la estimulacidon de la innovacién y la capacidad
emprendedora local y regional, las politicas del gobierno central descansan sobre la dinamica de
las comunidades donde las empresas, las autoridades publicas y la sociedad pueden establecer
los compromisos.

Este tipo de enfoque reduccionista, “de rama” (Lindbloom, 2010), que prioriza la direccionalidad
“arriba-abajo” y los condicionantes macroecondmicos para analizar las potencialidades de

3 Se entiende por economias abiertas a los intercambios entre su ambiente interno y su contexto
transaccional.
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desarrollo, se mantiene en propuestas académicas y experiencias sobre los impactos de los
procesos globales y de cambio estructural sobre el territorio, pero no incorpora apropiadamente
la perspectiva de los actores en los procesos locales de desarrollo, desconociendo la capacidad
constructiva y movilizadora de la politica local. Tales déficit luego se traducen en fallas
metodoldgicas, con consecuentes limitaciones a la hora de diagnosticar la realidad local y disefar
politicas especificas (Madoery,2001).

2.1.2 Perspectiva econdmica.

La idea de desarrollo econdmico y la competitividad presentan un caracter mas localizado,
coinciden distintos enfoques:

La Nueva Geografia Econdmica (Fujita y Frugman, 2004). Este enfoque propone un instrumento
analitico que define la causa por las que algunas regiones atraen mayor actividad productiva y
poblacidn respecto a otras. Intervienen factores como la localizacidn geografica, la distancia a las
costas y los costos de transporte. De acuerdo con este enfoque, la produccidn de un pais tiende
a centrarse en ciertas regiones y con ello genera diferencias en el desempefio econdmico de las
regiones locales; conduce a una concepcion en la que la innovacién, acumulacién y formacién de
fuerza laboral tienen un cardcter localizado. Storper (1995) introduce el término territorializacion
para describir el conjunto de actividades econdmicas que dependen de los recursos de cierta
region. La Nueva Geografia Econdmica propone una perspectiva incrementalista de desarrollo
basada en el potencial enddgeno de los territorios. Bajo este enfoque el gobierno local tiende a
convertirse en socio, facilitador y regulador de consorcios publico-privados; por otro lado,
permite que el gobierno municipal defina sus propias estrategias para asegurar recursos
econdmicos y forjar alianzas con otras regiones.

La acumulacion flexible. Este enfoque propone el concepto de desarrollo localizado mediante la
produccidn en masa con estructura basada en la especializacidn flexible de productos. La idea
principal es un distrito o sistema local de pequefias empresas, la concentracién de PYMES con
redes de cooperacidon entre ellas (competencia cooperativa) y una estrecha relacién con la
comunidad. Este tipo de enfoque esta dirigido a la produccion de bienes estandarizados dirigidos
a mercados homogéneos con productos de especificaciones especiales.

La competitividad. Este enfoque se refiere a la conceptualizacién y la medicidn comparativa del
desarrollo regional. La capacidad de una regidn a sostener y expandir su participacion en los
mercados.

El diamante de Porter. En este enfoque formulado por Porter (1990) se establecen cuatro
determinantes:
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1. Condiciones de los factores de produccién. Factores basicos: recursos naturales,
clima, localizacién, fuerza laboral y capital.

2. Condiciones de demanda.

Industrias relacionadas o de apoyo: empresas proveedoras y usuarias.

4. Estrategias de las empresas y regulacién de la competencia interna. De la
interaccion de estos elementos se derivan las ventajas competitivas. Asimismo,
el enfoque establece las ventajas de los clusteres y las ventajas competitivas de
regiones. Las cuales tiene que ver con el hecho que este tipo de configuracion
usualmente se vincula mediante relaciones horizontales, es decir, comparten
clientes, tecnologias y servicios de apoyo.

La competitividad sistémica. Propone un esquema con cuatro vértices donde se define:

1. El nivel meta: estructuras bdsicas de organizacion juridica, politica y econdmica.
El nivel macro: mercados eficientes de factores, bienes y capital.

El nivel meso: politicas de apoyo especifico, formacion de estructuras de la
sociedad.

4. El nivel micro: las empresas que buscan simultdneamente eficiencia, calidad,
flexibilidad y rapidez de reaccidn, en redes de colaboracion mutua. En este
enfoque se concede especial atencidn al nivel meso, que se concibe, como un
problema de organizacion y de gestidn, y de complementariedad de las acciones
del Estado y el sector privado.

2.1.3 La perspectiva ambiental

El desarrollo sustentable se refiere al equilibrio entre los recursos (econdmico, humano, natural,
institucional y cultural) que intervienen en el desarrollo de una regién (Dourojeanni, 2000).
Requiere de la conduccidon de politicas econdmicas, de gestién de recursos naturales y de
tecnologia. La sostenibilidad de un territorio esta dada, por una parte, por la continuidad de
suministro de recursos naturales y servicios ambientales esenciales para la supervivencia de la
comunidad, y por la otra, por el adecuado aprovechamiento de dichos recursos.

Enfoque biorregional. Acorde con el Instituto de Recursos Mundiales (WRI) y la Unién
Internacional para la conservacion de la Naturales (IUCN); una biorregion es: “Un territorio de
agua y suelo cuyos limites son definidos por los limites geogrdficos de comunidades humanas y
sistemas ecoldgicos. Tal drea debe ser suficientemente amplia para mantener la integridad de las
comunidades bioldgicas, hdbitats y ecosistemas de la region.” Este enfoque tiene seis elementos
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basicos:

La dimensidn geografica de la region

Las comunidades interesadas en dicha regién
Tecnologia e informacion disponible
Mecanismos institucionales y gubernamentales
Economia de incentivos

o Uk wnN R

Administracion adaptativa.

A manera de resumen, Moncayo (2003), propone esta tabla que resume el paradigma del

desarrollo regional. De acuerdo con el autor, los gobiernos locales han adoptado algunas o una

combinacidn de estas perspectivas.

PARADIGMA DE DESARROLLO REGIONAL
Perspectiva politica

Estado-Region Descentralizacién

Perspectiva econémica

Nueva Geografia Econdmica Crecimiento enddgeno
Economia de aglomeracién
Acumulacion flexible Distritos industriales
Medio innovador
Competitividad Ventajas competitivas locales

Perspectiva ambiental
Definicién de biorregiones
Tabla 1. Paradigma de desarrollo regional
Fuente: Moncayo (2003)

2.2 Desarrollo Regional-Municipal

A partir de la idea de Boiseir (1991), se describe el tipo de conocimientos sobre la regiéon a

considerar para detonar el desarrollo regional-municipal®. El autor divide en dos a esta estructura

cognitiva: conocimientos estructurales y conocimientos funcionales.

Los conocimientos

estructurales permiten identificar que una regidon es un sistema abierto y complejo. Los

4 . .. . . .
El desarrollo regional-municipal se considera como al conjunto de elemento endégenos y

exogenos.
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conocimientos funcionales permiten entender la causalidad y la dindmica entre el desarrollo
economico y el desarrollo social de dicha regidn.

Estos denominados conocimientos son insumos para la etapa de diagndstico, hablando en
términos de planeacion, el autor sostiene que observando su estructura y su funcién se pueden

definir las estrategias de desarrollo municipal dentro de su region.

Esta estructura cognitiva indaga la manera en como se articula una region de acuerdo a sus
factores enddgenos y exdgenos.

En la tabla 2, se caracterizan los conocimientos propuestos.

CONOCIMIENTO ESTRUCTURAL CONOCIMIENTO FUNCIONAL
Identificacion de la region como un sistema Identificacion de los procesos de intercambio
abierto y complejo. con el contexto.
Tipo de organizacion Conocer la estructura del entorno.
Mecanismos de toma de decisiones Conocer la estructura interna.

. . Identificacidn de factores causales de
Definicion de funciones o o
crecimiento econdémico.
. . Identificacidn de factores causales de
Definicién de funciones .
desarrollo social
Tabla 2. Tipos de conocimiento

Fuente: Boiseir (1991)

2.2.1 Desarrollo enddgeno

De acuerdo a la idea de Garofoli (1995), se entiende por desarrollo enddgeno a la capacidad para
transformar el sistema socio-econdmico regional; la habilidad para reaccionar a su contexto y la
habilidad para introducir formas especificas de regulacion social a nivel local que favorecen el
desarrollo de las caracteristicas anteriores.

Por otro lado, Vazquez-Barquero (1997) afirma que las teorias de desarrollo endégeno se
diferencian de los modelos de crecimiento enddgeno en la manera de abordar la cuestion de la
convergencia. Considera que en los procesos de desarrollo econdmico lo verdaderamente
importante es identificar los mecanismos y los factores que favorecen los procesos de
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crecimiento y cambio estructural y no si existe convergencia entre las economias regionales o
locales. Y afiade que las teorias del desarrollo endégeno toman en cuenta como factores a la
flexibilidad de la organizacién de produccion y a la capacidad de integrar los recursos de las
empresas y del territorio como el sostén de la competitividad de las regiones. De acuerdo con
este autor, el desarrollo endégeno obedece a la formaciéon de un proceso emprendedor e
innovador, en el que la region no es un receptor pasivo de las estrategias de las grandes empresas
y de las organizaciones externas, sino que tiene una estrategia propia que le permite incidir en la
economia local.

En Boisier (1993) se sostiene que la endogenidad del desarrollo regional se debe entender como
un fendmeno que se presenta en cuatro planos que se intersectan entre si.

1. El plano de lo politico, en el cual se identifica como una creciente capacidad
regional para tomar decisiones relevantes en relacidn a las diferentes opciones
de desarrollo y en relacion a la capacidad de disefiar y ejecutar politicas de
desarrollo, y sobre todo, la capacidad de negociar.

2. El plano econdmico, se refiere en este caso, a la apropiacién y reinversion
regional de parte del excedente a fin de diversificar la economia regional,
dandole al mismo tiempo un sustento a largo plazo.

3. El plano cientifico y tecnolégico, como la capacidad interna de un sistema
regional para generar sus propios impulsos tecnolégicos de cambio, capaces de
provocar modificaciones cualitativas en el sistema.

4. El plano cultural, como una matriz generadora de la identidad socio-territorial.

De esta manera, segun el autor, se generan escenarios con una variedad de actores publicos y
privados de cuya interaccion surge la sinergia necesaria.

Desde un enfoque sistémico, el desarrollo enddgeno puede ser entendido como una propiedad
emergente de una regidn que posee factores politicos, econédmicos, tecnoldgicos y sociales;
altamente sinergético.

2.2.2 Desarrollo exégeno

En Boiseir (1991), se define el establecimiento del entorno de cierta region a partir de tres
escenarios:
e Escenario contextual. Se refiere al tipo de apertura econémica (interna o externa).
* Escenario estratégico. Se refiere al tipo de organizacidn y la gestion.
* Escenario politico. Enfoque adoptado por el gobierno local.
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El crecimiento econdmico territorial depende de seis factores:

1.

2.
3.
4

La acumulacién de capital.

La acumulacién de conocimiento (progreso técnico).

La acumulacién de capital humano.

El “proyecto nacional” y su componente territorial (que asigna papeles
estratégicos a cada territorio, afectando su sendero de crecimiento a largo
plazo).

El marco de la politica econdmica nacional y sectorial.

La demanda externa.

2.3 Estrategias de desarrollo regional

Murray y Todd (1981) caracterizan a los factores considerados en la eleccién de estrategias
internas y externas de desarrollo en organizaciones gubernamentales. Particularmente, los

autores se centran en los factores que implican la reduccion de fondos a los gobiernos locales.

Las decisiones o elecciones las divide en dos principales componentes: estrategias de respuesta

interna y estrategias de respuesta externa.

Estas estrategias son tomadas sin que necesariamente estén dentro de alguno de los enfoques

descritos anteriormente, los autores las definen dentro de un enfoque general de desarrollo.

2.3.1 Estrategias de respuesta interna

Este tipo de estrategias estan definidas por siete factores, a continuacidn se puntualizan.

Planificacién racional de prioridades

En este factor se examinan las diversas funciones y programas de la organizacion y se identifica

el valor o impacto que tiene la estrategia en ellos. Las estrategias con menor impacto o aquellas

gue se consideren con menos aportes, se les asigna menor cantidad de recursos.

Eleccidon por politicas exteriores

Implica hacer recortes en los programas o funciones que van a producir la mayor presidn sobre

las agencias de financiacion a detener sus propios recortes.
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* Reduccion por politicas internas
Consiste en cortar los fondos de los programas de la organizacién, aquellos que menos resisten
en el tiempo (a pesar de la importancia de su contribucién al logro de los objetivos
fundamentales).

e Reduccidn homogénea
Este factor contempla la reduccion en igual proporcién de todos los programas o funciones de la
organizacion.

e Postergacién
Involucra el aplazamiento de la estrategia con el objetivo de conseguir tiempo, de tal manera
gue en el futuro se pueda retomar.

e Abdicacion
Implica abandonar la estrategia de tal manera que los gobiernos de mayor jerarquia (estatal o
federal), tomen la resolucion de la misma.

* Sin eleccién
Este factor contempla la idea de que el gobierno local no puede hacer nada ante la continuidad
del programa o estrategia tomada. Esta decisién esta en funcién de determinaciones adoptadas
por el gobierno estatal o federal. Por ejemplo, el replanteamiento de alguna institucion.

2.3.2 Estrategias de respuesta externa

Estas estrategias estan definidas por seis factores, a continuacidn se puntualizan cada una de
ellas:

* Argumentacion racional
Esta factor tiene como fin tratar de reducir el impacto en la organizacion de medidas tomadas
por elementos externos. En este punto se contemplan la preparacién de informes y estudios.

¢ Fuentes alternativas de fondos

Se contempla la captacién de recursos por parte de fuentes distintas a los gobiernos. Estas
fuentes radican principalmente en fundaciones, poblacién, empresas, etc.
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* Amenazas politicas externas
Este factor considera el uso de estrategias de que tiene como fin mitigar la presion de factores
externos, estos pueden ser: plazos o deudas.

* Promesas politicas externas
Lo que busca este factor es obtener plazos por parte de los factores externos mediante
compromisos o negociando.

* Coalicion
En este factor se supone la uniéon entre uno o mas municipios con el fin de afrontar algun
problema en comdun.

e Pasividad
Se asume que la organizacidn toma la estrategia de asumir la situaciones. Este factor considera
gue internamente no se toma otra opcién mas que aceptar la situacién en cuestion.

2.4 Estrategias de desarrollo municipal

Segun Richardson (1981) se conocen diez estrategias prototipo que se han adoptado en los
gobiernos locales para conducir el desarrollo de su municipio:

No intervencién (no hacer nada).

Desarrollo de la ciudad policéntrica principal.
Descentralizacion de las regiones centrales.
Countermagnets.

Centros de servicios rurales.

Metrdpolis regionales y el desarrollo del subsistema.
Centros de crecimiento.

Ejes de desarrollo.

Cabecera municipal.

L oo N WN R

10. Ciudades secundarias.

La eleccidn de alguna estrategia depende en gran medida de las condiciones especificas de cada
region. El éxito de una estrategia de desarrollo depende de un compromiso politico a largo plazo
(se habla de un horizonte de planificacion de 4 a 7 afios). Las estrategias se pueden clasificar a
su vez de acuerdo a sus factores, los cuales pueden ser enddgenos o exdgenos.
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El sector urbano requiere intervenciones mds complejas que las del sector rural. Muchos son
problemas relacionados a la prestacién de servicios publicos derivados de los efectos de la
congestiéon tales como el abastecimiento de agua, la evacuacion de aguas residuales, la
disposicion de residuos sélidos, vivienda, transporte, etc.

Las intervenciones en el sector rural, en especial los relacionados con el bienestar social, o son
técnicamente sencillas (por ejemplo, escuelas primarias, centros de salud), o dependen de la
autoayuda y la participacidn de la comunidad. Las cuestiones relacionadas con la poblacidn rural
tienen que ver con el numero, el tamafno y las distancias entre los municipios, su estructura
econdmica, las relaciones entre el sector agricola y los mercados asi como el equilibrio entre
empleo agricola y no agricola. Las estrategias de desarrollo rural son fundamentales para elevar
el nivel de vida en los paises menos adelantados, especialmente en aquellos en los que la
poblacidn rural es la mayoria. Sin embargo, no hay que olvidar que la planeacién nacional debe
tener en cuenta tanto el sector urbano como el rural y que los objetivos por lo general incluyen
la promocidn del crecimiento y la eficiencia econdmica, la mejora de la equidad y la reduccién de
la pobreza, la preservacion de la calidad ambiental y el mantenimiento de la seguridad nacional.

La primer estrategia es el laissez-faire (no hacer nada), resulta en la polarizacién continua para
la ciudad principal, esto puede ser inaceptable politicamente. Al adoptar este enfoque, el
gobierno pierde la oportunidad de orientar el patrén de urbanizacién.

Desarrollo de la ciudad policéntrica principal. Consiste en el desarrollo policéntrico de la region
de la ciudad principal, este es un ejemplo de urbanizacion guiada. Se basa en las hipdtesis de que
las economias de aglomeracion de la ciudad principal ofrecen ventajas sin igual ademas de la
promocidén de una reorganizacion del territorio metropolitano mas eficiente. El inconveniente de
este enfoque es que el resultado es una regidn metropolitana mds grande y mas polarizada que
en el caso de laissez-faire.

Descentralizacion de las regiones centrales. Se trata de la descentralizacién dentro de la region
del nucleo, es un refinamiento del enfoque Il. Implica una regién central mucho mas grande con
la promocidn de los centros urbanos fuera de la regidn metropolitana contigua. El mérito de esta
estrategia varia de pais a pais. Por otra parte, esta estrategia también es incompatible con Ia
busqueda de equidad espacial.

El enfoque countermagnet. Se refiere al fortalecimiento de una o dos ciudades principales

(secundarias) a una distancia considerable de la ciudad principal, con la idea de considerarlas
como competidoras de la ciudad mas importante para la industria y los migrantes. El elemento
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clave en este enfoque es combatir la polarizacion hacia la ciudad principal. El patrén mas disperso
de urbanizacidn seria una estrategia de colocar el maximo énfasis en el desarrollo rural.

Centros de servicios rurales. Promueve muchos centros de servicio pequefios en los niveles
inferiores de la jerarquia urbana. El objetivo es hacer que las condiciones rurales sean atractivas
y que la poblacion no tenga incentivos para migrar a la ciudad.

Metrdpolis regionales y el desarrollo del subsistema. Trata de combinar algunos de los elementos
de las estrategias 4 y 5, centrandose en todos los niveles de la jerarquia urbana regional en una
o dos regiones del sistema espacial nacional. Se da énfasis considerable a la ciudad mas grande
considerandola como la cuspide de la jerarquia urbana en su propia regién y la planificacién de
su desarrollo de una manera que maximiza los efectos secundarios a la baja en la ciudades mas
pequenas.

El enfoque de centros de crecimiento. Implica la seleccién de un nimero limitados de centros
urbanos con potencial econdmico demostrado. Estos centros funcionan como sitios para la
descentralizacidn de las industrias o los focos para el desarrollo de otras nuevas.

Capitales de provincia. Consiste en la promocién de todas las capitales subnacionales (de la
provincia, departamento o estado). Es por lo general un enfoque mucho mas disperso porque la
mayoria de los paises tienen un gran numero de unidades politicas subnacionales. Este enfoque
se asocia con medidas para fortalecer la planificacién subnacional y para promover la
descentralizacion administrativa. Sin embargo, es invariablemente ineficiente ya que al menos
algunas de las capitales provinciales carecen de potencial de desarrollo.

Ciudades secundarias. Supone la promocion de un numero limitado de ciudades secundarias, tal
vez un conjunto de las capitales de provincia, donde el potencial de desarrollo econdmico es un
criterio clave para determinar que ciudades deben ser seleccionadas. Por lo tanto, representa un
enfoque orientado a la eficiencia de elementos interregionales.

Las estrategias de desarrollo son complementarias, mas que una alternativa, a las estrategias de
desarrollo regional; sin embargo, pueden tomar muchas formas y deben ser disefiadas de
acuerdo al contexto de la region, teniendo en cuenta las caracteristicas de la distribucién de la
poblacién y el sistema de la ciudad, el nivel de desarrollo econdmico, el sistema politico, la
estructura social, el ambiente cultural y las caracteristicas fisicas y topograficas.
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2.5 Planeacion estratégica en el gobierno municipal

En Poister (2005), se define al propdsito de la planeacidon estratégica como la manera de
mantener un balance favorable entre las organizaciones y su ambiente a largo plazo.

Por otro lado Bryson (1995), sugiere que la planeacién estratégica es un esfuerzo disciplinado
para la toma de decisiones que lleven a acciones de forma guiada de lo que una organizacion
hace y por qué lo hace.

En el ambito municipal, un plan estratégico permite a los gobiernos municipales evaluar el
progreso hacia las metas, definir sus propdsitos, establecer directrices, y una declaracién de
impacto, incluida la comunicacion de las medidas de productos y resultados a alcanzar (Dupont-
Morales & Harris, 1994). Los conceptos de la gestidn estratégica utilizados en el sector privado
pueden ser utilizados entre los sectores publico y privado con algunas modificaciones (Jackson,
1993).

De acuerdo con Atkinson y McCrindell (1997), el proceso de planeacién estratégica en los
gobiernos comienza con la definicidn de los principales objetivos de |la organizacién. Es a través
del desarrollo y la definicién de objetivos principales que los gobiernos establecen el nexo entre
su organizacion y sus grupos de interés. Los objetivos secundarios apoyan opciones estratégicas
de la organizacién sobre como se decide perseguir sus objetivos principales y las relaciones que
debe tener con las partes interesadas para tener éxito en su eleccidn estratégica.

Algunas organizaciones tratan de asegurar sus planes estratégicos en todos los niveles, esto
requiere grandes divisiones y subdivisiones; implica desarrollar sus propios planes estratégicos
internos, planes anuales, planes de negocio, planes de acciéon o apoyo que contemplen metasy
objetivos (Hendrick 2000; Poister y Van Slyke 2002).

2.6 Planeacion tactica en el gobierno municipal

Se acuerdo con Morrisey (1996) la planeacion tactica define con claridad qué desea o que
pretende lograr la organizacién, cdmo y cuando se realizard las actividades y quién serd
encargado. También es el medio a través del cual se implanta el plan estratégico de Ia
organizacion.

La planeacion tactica se enfoca en la direccidn y la posicidn futura de la organizacién, parte de la
idea de enfocarse en el destino a corto plazo y en cdmo llegar a ese punto. Esta destinada a la
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ejecucion de acciones, se ubican las areas de mejora, se traducen a necesidades a cubrir y
finalmente se definen las metas y resultados a corto plazo.

La planeacidén tactica de ubica dentro de la planeacidon estratégica y esta se alimenta de las
estrategias definidas. El en diagrama 1 se muestra su la manera de relacionarse con la planeacién
estratégica y su insumos.

Diagrama 1. Ubicacion de la Planeacion Estratégica
Fuente: Benito Sanchez Lara (2015)

Se definen tres instancias de la planeacidn tactica: formulacion del problema, ideacién y seleccidon
de soluciones y evaluacion y control. Dentro de la formulacion del problema se ubican y se
contextualizan el problema y se define un diagndstico e identificacion de restricciones. En la
instancia de la ideacidn y seleccidon de soluciones; se define la medicion del desempefio y con ello
se enuncian objetivos y estandares para dar paso a la formulacién del plan. Finalmente en la
instancia de evaluacion y control se hace la revision del plan.

La planeacion tactica es un proceso dinamico que requiere comunicaciones en todas las
direcciones; sin embargo, tiene que haber un sentido de direccidn desde un nivel superior para
qgue pueda conjuntar cualquier tipo de plan cohesivo. Se precisa la necesidad de informacion
desde niveles inferiores para asegurar para que no se pasen por alto los factores criticos y que
los objetivos establecidos tengan una probabilidad razonable de logro.
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En el dmbito municipal, los planes municipales de desarrollo deben establecer rutas de accién-
valor (estas rutas se establecen entre planes superiores como el PND o Planes estatales de
desarrollo) para precisar en la definicién de politicas, objetivos, metas, estrategias y acciones;
supone llevar a su efectividad mediante guias de accion y decision.

2.7 Estrategia de trabajo

A lo largo de este capitulo, se revisaron distintos enfoques de desarrollo regional, asi como las
estrategias de desarrollo, que toman en consideracidn factores enddgenos y exdgenos de cierta
region. El marco tedrico descrito hace referencia a los enfoques de desarrollo regional-municipal
define numerosas experiencias de desarrollo surgidas, son muestra de los esfuerzos por afrontar
la complejidad que conlleva el desarrollo de un municipio. El desarrollo local es, desde el punto
de vista econdmico-productivo, una ldgica territorial diferenciada, desde el punto de vista socio-
cultural, una légica relacional construida y desde el punto de vista politico-institucional, una
l6gica de gobernabilidad pautada (Madoery, 2001).

Los enfoques de desarrollo, las estrategias y los enfoques de planeacidn citados pretenden dar
andamiaje a proceso de planeacidon que propone esta tesis. Para efectos de esta investigacion, el
diagrama 2, muestra la logica seguida para disefiar un proceso de planeacion para municipios
altamente marginados.

Diagrama 2. Interrelacion del marco tedrico con el disefio de Proceso de Planeacion Propuesto.
Fuente: Elaboracion propia.
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La estrategia de trabajo consistid en la comparacién de elementos de tres procesos de
planeacidn, pertenecientes a organizaciones que se dedican a la planeacidn regional, mediante
el marco propuesto por Lindbloom (2010). Tomando como base dicha comparacion y teniendo
en cuenta la condicidn de marginalidad se definieron los elementos de la propuesta de proceso
de planeacidn. Para la validacion de la propuesta, se estudié un municipio (San Juan Taba3,
Oaxaca) donde a manera de investigacion-accion se alimento la propuesta:

1. Se realizé un instrumento de investigacion que permitié identificar la manera en la que
se elaboran los planes de desarrollo municipal, en particular, el proceso de planeacién
gue conduce su elaboracion.

2. Serealizd una visita a la regidn con el propdsito de aplicar el instrumento de investigacién
a personas que hubieron ocupado el cargo de presidente municipal.

3. Se analizo las respuestas de los entrevistados para encontrar los aspectos de planeacién
y contrastarlos con el proceso propuesto.

4. Se alimenté el proceso propuesto con la evidencia recabada en la comunidad.

5. Se presentd proceso de planeacion refinado que contempla los aspectos de planeacién
que se han realizado en el municipio.
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CAPITULO 3. Disefio de un proceso de planeacién para
municipios altamente marginados

El presente capitulo explica la construccion del proceso de planeacion para la formulacion de
estrategias diferenciadas para municipios que responden a la condicién de marginacién. Se
comienza describiendo los diferentes procesos de planeacidon planteados por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), la Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit
(GIZ) y la Comisidon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL); con la intencién de
destacar las bondades y restricciones de cada proceso. Bajo la perspectiva de Lindbloom se
comparan estas bondades y restricciones para obtener las mas adecuadas para los municipios
marginados. Por ultimo, se propone un proceso de planeacién que responda a las condiciones
descritas y se desarrolla un caso de estudio en el municipio de San Juan Tabad, Oaxaca; con la
finalidad de validar el proceso de planeacién propuesto.

Para desarrollar el proceso de planeacidn se siguid la siguiente estrategia:

1. Investigacién de procesos. Se identifican las caracteristicas y restricciones de los procesos
de planeacién empleados por los organismos antes mencionados, destacando los
procesos de planeacidon mas alla que los proyectos resultantes de dichos procesos.

2. Comparacion de elementos de los procesos de planeacién. Bajo la perspectiva de
Lindbloom se compararon los procesos de planeacién con la finalidad de determinar las
caracteristicas (incrementalistas o comprensivas) que presentan y se buscé ademas las
mejores prdcticas de cada proceso.

3. Disefio de propiedades del sistema de planeacién. El resultado de este andlisis es la
reformulacién de un proceso de planeacidn que contemple las bondades y restricciones
de cada uno de los procesos de planeacién antes analizados. La propuesta considera la
condicidn de marginacidn, es decir, considera las cuatro dimensiones de marginacion que
define el CONAPO.

4. Estudio de caso. Se seleccioné un municipio con alto indice global de marginacién

(CONAPO, 2010). Se siguié un curso de accidn-investigacion que permitié mejorar el
proceso de planeacidn propuesto y darle validacidn.
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3.1 Procesos de planeacion regional

3.1.1 Proceso de planeacion regional de CEPAL

El proceso de planeacion presentado por CEPAL (CEPAL, 2012) tiene por objetivo la elaboracién
de estrategias de desarrollo local que permitan a los gobiernos y a la comunidad local definir sus
lineas de accion en un marco de desarrollo participativo e integral.

El proceso de planeacidn se encuentra inmerso en una metodologia que se basa en un esquema
de planeacion sistémico del desarrollo local, conformado por cuatro dreas cuyas tematicas son:

Desarrollo econémico local y fomento productivo.
Ordenamiento territorial y desarrollo de infraestructuras.
Desarrollo social y capital humano.

P wnN e

Desarrollo institucional, articulacidn de actores y participacion.

Se parte de la aseveracion de que el desarrollo regional estd condicionado por el entorno
externo, que puede ser favorable en mayor o menor medida, pero contempla que las
posibilidades del desarrollo local radican en la factibilidad de explotar el potencial de sus recursos
enddgenos. Los objetivos de desarrollo los clasifica genéricamente en:

e Creacién de empresas y empleos.

¢ Innovacidn tecnoldgica.

e Redes de cooperacion.

* Formacidn de recursos humanos y desarrollo social.

Asimismo el potencial de los recursos los clasifica en:
* Fisicos (Geolocalizacion, Naturales, Climaticos).
*  Humanos.
* Econdmicos.
* Financieros.
e Tecnoldgicos.
* Socioculturales.
* Capital social.

El potencial de los recursos es fundamental para que el proceso sea exitoso debido a que estd

asociado al grado de confianza existente entre los actores sociales de una sociedad, las normas
de comportamiento civico practicadas y el nivel de asociacién. Resalta que la diferencia entre un
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territorio exitoso y uno que no lo es, puede explicarse, al igual que otras condiciones, por el
surgimiento y potenciacidon de este capital intangible.

Sugiere que los agentes de cambio encargados de impulsar el proceso deben ser tanto publicos
como privados, resumiéndolos en autoridades locales, universidades, cdmaras empresariales,
centros de formacion, agencias de desarrollo local y demas instituciones que transmitan
confianza a la comunidad. En ultima instancia, el proceso de planeacién disefia lineamentos
estratégicos que se pueden derivar en acciones politicas o proyectos de inversion.

El diagrama 3 ilustra el proceso de planeacion usado por CEPAL:

Diagrama 3. Proceso de planeacion CEPAL
Fuente: CEPAL, 2012.
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La légica de formulacion de estrategias a partir de este proceso de planeacién esta integrada por
diferentes aspectos:

* Determinacion de los objetivos estratégicos a partir del conocimiento del potencial
econdmico local, andlisis de los recursos y potencialidades de la zona, asi como de las
principales carencias y obstaculos que pudieran existir.

e Creacién de los medios que involucren a todos los agentes econdmicos en este proceso.

* Creacidén o procuracién de las condiciones generales e infraestructura que permita el
surgimiento de iniciativas econdmicas teniendo en cuenta las necesidades y objetivos
perseguidos.

* Medidas de acompafiamiento relacionadas con la formacion de recursos humanos
adecuado a las demandas del mercado emergentes.

* Medidas de acompafiamiento relacionadas con los programas de indole social, subsidios
especificos y aspectos relacionados con la salud y educacion.

En el diagrama 4 se presentan las fases que componen el proceso de planeacion con las
actividades metodoldgicas que se asocian a cada una de ellas.
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Diagrama 4. Fases del proceso de planeacion de la CEPAL

3.1.1.1 Fases del proceso de planeacién de CEPAL
a) Diagnéstico

Proporciona la informacidn necesaria para conocer la capacidad de desarrollo del territorio.
Se sugiere arrancar de diagndsticos existentes a nivel local, pueden estar basados en
informacién secundaria pero deben ser analizados por los participantes del proceso de
planeacién con la idea de conformar un panorama preliminar de la situacidn del territorio.
La informacion recolectada puede provenir de entrevistas a informantes clave (no
especificados) y mediante observacion directa a visitas del terreno.

b) Vocaciones
Se definen como la aptitud, capacidad o caracteristicas especiales que tiene cierta regién para

su desarrollo. Responde a la pregunta ¢Qué es lo que la hace diferente a otras regiones? Son
propias de la regién, entendida como una imagen de marca diferenciada a la localidad para
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potenciar estrategias de desarrollo. Para definir la vocacién de una region se construye una
matriz de ventajas, problemas y deseos; se alimenta de la informacién recolectada en el
diagnostico.

c) Objetivos estratégicos y especificos

Tomando en cuenta el resultado de las fases anteriores, se sintetizan los resultados mediante
arboles de problemas. Se identifican medios y fines asi como la situacidon esperada que
significaria la resolucion de los problemas detectados. Los fines y situacion esperada
asociados a esta fase son la base para plantear los objetivos estratégicos y especificos que se
debieran alcanzar.

d) Estrategia de desarrollo local
La estrategia se define como el camino seleccionado para alcanzar los objetivos propuestos,
utilizando un andlisis FODA. Mediante este analisis se determinan las variables internas

(fortalezas y debilidades) y externas (oportunidades y amenazas) que pueden condicionar el
alcance de los objetivos.

e) Politicas, programas, proyectos y acciones

Se identifican actividades encaminadas a alcanzar los objetivos sefialados a través de la
estrategia seleccionada, se identifican las actividades a desarrollar que se expresan
especificamente en politicas, programas, proyectos o actividades para el desarrollo.

f) Sistema de monitoreo de seguimiento del plan

En esta fase se disefia un modelo de seguimiento para el cumplimiento de los objetivos

estratégicos del plan propuesto, en concreto, se define el seguimiento para la medicién del
cumplimiento de metas y se especifican los compromisos institucionales.
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3.1.2 Proceso de planeacion de la GIZ

El proceso de planeacién de la GIZ parte de la idea de cooperacién técnica proporcionando
insumos para socios (duefios del sistema) para implantar un proyecto. Se entiende por socios a
aquellas organizaciones o unidades de trabajo con las que colaboran directamente, pueden ser
distintos (bancos locales, asociaciones civiles, organizaciones no gubernamentales o el propio
gobierno). A los destinatarios de los proyectos se les denomina “grupos objetivo”. Se reconoce
la heterogeneidad de los stakeholders, por ello este proceso de planeacién contempla la
participacidn e integracidon de los distintos puntos de vista. Por otro lado, se definen como
insumos a los recursos necesarios que posibiliten la realizacion de los proyectos, estos recursos
pueden ser financieros, técnicos, tecnoldgicos y humanos.

El proceso estd sujeto a politicas, objetivos y criterios de asignacidon de recursos econémicos y
rendicion de cuentas del gobierno alemdan a través de la BMZ (Ministerio Federal para la
Cooperaciéon Econdmica y Desarrollo). De la cual se desprenden los directrices de:

* Combatir a la pobreza

* Injusticia social

* Proteccién al medio ambiente

e Mejorar la situacidn de las mujeres

* Ayuda de emergencia

En la diagrama 5 se observa la cadena de servicios prestados por GIZ
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Diagrama 5. Cadena de servicio de GIZ
Tomada de ZOPP: Objetives-oriented Project Planning. (GTZ,1997)

Para el proceso de planeacidn de GIZ, |la planeacidn significa que los grupos destinatarios (grupos
objetivo) y las organizaciones asociadas (incluyendo GIZ) desarrollan un entendimiento comun
de los objetivos de tal manera que respondan las siguientes preguntas:

* ¢Qué se quiere lograr?
e ¢Con qué se cuenta?
e ¢(Qué tiene que cambiar? (Estrategias para alcanzar los objetivos de los proyectos

definidos)
* ¢Quién es el responsable?

Se considera bien logrado el proceso de planeacién bajo los siguientes criterios:

* La gestidon del proyecto y el grupo objetivo aceptan el plan como una guia para sus
acciones.
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* Los duefios del sistema aceptan el plan como justificacidon para el uso de los fondos
publicos.

e El plan debe satisfacer los deseos de todos los stakeholders principales.

* El plan debe ser operativamente viable.

* El plan debe ser tecnolégicamente factible.

En el diagrama 6 se ilustra el proceso de planeacion seguido por GIZ.

Diagrama 6. Proceso de planeacién de GIZ
Tomada de ZOPP: Objetives-oriented Project Planning. (GTZ,1997)
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3.1.2.1 Fases del proceso de planeacion de GIZ

a) Objetivos

Los objetivos son una orientacién para guiar a los actores del proceso de planeacion. Esta
guia permite desarrollar visiones y metas, se vale de emociones tales como la intuicidon y la
creatividad. GIZ categoriza los objetivos de la siguiente manera:

* Objetivos de politica de desarrollo. Son aquellos definidos por BMZ y los gobiernos
gue van acorde a la politica de desarrollo de la regidn.

* Objetivos generales. Objetivos propios de cada proyecto, contemplan las areas clave
gue deben abordarse.

* Objetivos de desarrollo. Se centran en la atencidn de todos los actores que participan
en el proceso de desarrollo de un proyecto. Describe el cambio de los grupos objetivo.

b) Analisis de la situacién
A manera de evaluacidn diagndstica, se evalua la situacion de los participantes, los problemas
y potencialidades y el medio ambiente.

El analisis de los participantes se centra en los principales actores, sus intereses, metas y sus
interrelaciones.

El andlisis de problemas y potencialidades se refiere a identificar las “necesidades sentidas”
por parte del grupo objetivo y traducirlas en problemas raiz. Los métodos de tratamiento de
los problemas y su potencial incluyen analisis FODA, arboles de problemas, arboles de
objetivos y descripcion de escenarios.

El andlisis del medio ambiente se refiere al analisis del entorno del proyecto, define los
factores relevantes que influyen en el proceso de planeacion que no pertenecen a la region.

c) Estrategia del proyecto

La estrategia de proyecto define cdmo (el proyecto) planea operar a fin de lograr sus
propdsitos. Incluye los recursos que se necesitan y los riesgos derivados del cumplimiento de
los objetivos.

d) Responsabilidades y roles

Los grupos destinatarios (duefios del sistema) son los responsables del proceso de desarrollo,
los socios son responsables por los resultados y GIZ contribuye a que el proyecto concuerde
con los intereses (coordinador). El proceso de planeacién contempla descubrir hasta qué
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punto los grupos destinatarios pueden alterar su situacién por su cuenta y detectar en dénde
necesitan apoyo. También, detecta hasta qué punto los socios pueden generar salidas por sus
propios medios y dénde necesitan soporte de GIZ.

3.1.3 Proceso de planeacion del BID

El Banco Interamericano de Desarrollo no cuenta con un proceso de planeacidn explicito, es decir,
un documento que exprese las fases con las que intervengan en el desarrollo local. Sin embargo,
se revisaron distintos documentos (Llorens, et. Al; 2002) donde se encontraron evidencias de un
proceso de planeacidn que conlleva las mismas fases.

Los casos estudiados cuentan con los siguientes elementos: formulacidn estratégica del proceso,
desarrollo local orientada hacia la creacion y el desarrollo de empresas, concertacidon publico-
privada para la ejecucion conjunta de acciones, articulacidn del sistema productivo local y un
cierto grado de desinstitucionalizacion del proceso.

La totalidad de los casos revisados opta por estrategias basadas en la cualificacion e impulso del
desarrollo endégeno, es decir; recursos locales, pero sin cerrar puertas a la captacidon de
inversiones exteriores.

Hay tres motivaciones concretas para el desarrollo econdmico local de acuerdo con el BID:

* En unos casos es una respuesta a crisis sobrevenidas en municipios o regiones
relativamente desarrolladas con relacion al resto del pais.

* En otras ocasiones surge como respuesta a una situacion de necesidad extrema, de lucha
contra el subdesarrollo y la emigracion.

e Casos en los que el proceso es una forma de gestionar el desarrollo de una forma

participativa y estratégica.

Las acciones de desarrollo local deben ir dirigidas a la consecucidn de resultados, por eso, en
todos los casos fue necesario redisefiar el proceso de forma que se asegure la continuidad de los
esfuerzos de manera que:
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* Se liguen la reflexidn estratégica y la construccién de la visién a largo plazo con la
capacidad de actuacion, lo que normalmente requiere la participacion de las
administraciones publicas.

e Se asegure la continuidad del ejercicio mas alla del esfuerzo inicial. Para ello se necesita
una fuerte participacion social y politica.

a) Formulacién de la vision estratégica

Se explicita la vision estratégica para el territorio, ésta se construye con criterios participativos
de agentes sociales y empresariales. Se crea un plan estratégico en el que se debe identificar:

* Lavoluntad de llegar a un escenario futuro determinado.

* Las oportunidades y amenazas que se relacionan con la comunidad territorial.

* Los puntos fuertes y débiles de dicha comunidad en materia de infraestructura,
equipamiento, formacioén, etc.

* Las estrategias para obviar las amenazas y conseguir que las oportunidades cristalicen.

b) La estrategia de desarrollo subnacional del BID

La estrategia del BID para el desarrollo subnacional cuenta con las siguientes lineas de
intervencion:

* Clarificacién de las relaciones intergubernamentales: distribucion de responsabilidades
para las diferentes administraciones. La decisién de gasto se basa en un sistema de
prioridades y en las limitaciones de presupuesto.

* Sistemas de gobernacion: se establecen mecanismos de representacion y supervision
ciudadana.

* Capacidad institucional de gobiernos subnacionales.

* Pautas de financiamiento para la suficiencia de los recursos para el desarrollo de
funciones especificas. Se usan recursos propios y transferencias que no perjudiquen las
preferencias de gasto publico. Se aplican tasas por los servicios prestados junto con una
regularizacién rigurosa para controlar el endeudamiento y mantener la salud fiscal.
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c) Efectividad de los programas de fomento de desarrollo productivo local

Segln el BID, no existe un programa de desarrollo econdmico local disefiado con un enfoque
integral, por lo que resulta imposible cuantificar su efectividad.

3.2 Comparacion de procesos de planeacion

De acuerdo con Lindbloom (2010) existen dos perspectivas para solucionar una situacion
problematica.

La primera perspectiva considera lo siguiente (raiz):

* Comienza enumerando por orden de importancia una y cada una de las variables
interrelacionadas con el conflicto e intentar maximizar (o minimizar) cada uno de los
valores de tal manera que se alcance el objetivo que resuelva la situacion problematica.

* Se enumeran cada una de las opciones que se tienen, calificando cada uno de los
resultados esperados.

* Se comparan sistematicamente todas las opciones para determinar cual alcanza la
cantidad mas grande de valores.

La segunda perspectiva considera lo siguiente (rama):
* Se fija un objetivo principal, en forma explicativa o consiente.
* Dado este objetivo, se esbozan las opciones politicas a tomar y luego se compararan.

e Se articula una opcién, una eleccién final, combinando la eleccién de los valores y la
eleccién de los instrumentos destinados a alcanzar los valores.

La siguiente tabla sintetiza los aspectos analizados y su descripcion:
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Aspectos Racional comprensiva (raiz) Comparaciones limitadas
sucesivas (rama)

Objetivos Clarificacion de valores o de La seleccidn de los objetivos de
objetivos valory el
distintos del analisis empirico analisis empirico de la accidon
de politicas necesaria no son
alternativas y habitualmente  distintos entre si, sino que estan
indispensable interrelacionados.
para él.
Medios y fines Se enfoca la Dado que los medios y los fines
formulacion de politicas por no son
medio del distintos, a menudo resulta
analisis de medios y fines. inapropiado o limitado el
Primero se aislan analisis de medios y fines.
los fines, y luego se buscan los
medios para
alcanzarlos.
Validez politica La prueba de una politica La prueba para una politica
"buena" es "buena" es, en
gue pueda demostrarse que general, que varios analistas se
constituye los pongan de acuerdo en una
medios mas apropiados hacia  politica (sin estar de acuerdo en
los fines que sea el medio mas apropiado
deseados. para llegar a un objetivo
comuUnmente aceptado).
Analisis El analisis es completo; se El analisis queda drasticamente
toma en limitado si:
cuenta todo factor importante i). Se descuidan posibles
y pertinente. resultados importantes.

ii). Se descuidan importantes
politicas alternativas
potenciales.

iii). Se descuidan importantes
valores afectados.

Teoria A menudo hay que basarse Una sucesion de comparaciones
claramente reduce mucho o elimina la
en la teoria. dependencia de la teoria.

Tabla 3. Comparacion de perspectivas para la solucion de problemas. Elaboracion propia a partir
de Lindbloom (2010).
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De acuerdo con Lindbloom, al primer enfoque se le conoce como el de raiz o racional
comprensivo. Al segundo lo llama de la rama o comparaciones limitadas sucesivas. Con base en
ello, se compararon los tres procesos de planeacién antes descritos; esto con la finalidad de
caracterizar la naturaleza de los procesos e identificar las bondades y restricciones que
presentan. Teniendo en cuenta lo anterior, se construye un nuevo proceso de planeacion para
municipios con alta marginacion.

Para poderlas comparar bajo estas perspectivas, se construyd una matriz que identifica aspectos
comunes de cada proceso de planeacién y se le asignd una postura (raiz o rama). Esta postura
permite identificar la vocacién de las instituciones.

Objetivos Medios y fines Validez de politica Analisis Teoria
CEPAL Raiz Raiz Rama Rama Raiz
Glz Raiz Raiz Rama Rama Raiz
BID Raiz Raiz Rama Rama Rama

Tabla 4. Andlisis comparativo de acuerdo a Lindbloom (2010)
Fuente: Elaboracion propia

Partiendo de lo anterior se puede considerar los siguiente:

* Los procesos de planeacién tienen una vocacion principalmente por el enfoque de raiz en
lo que respecta a la formulacion de objetivos, se busca la clarificacion de propdsitos
mediante un diagndstico, esto es, se inicia con un andlisis situacional de la regidn donde
todos los proyectos propuestos parten de sus condiciones enddgenas. La seleccién de
objetivos y el analisis diagndstico estan relacionados pero dependen en primera instancia
de las directrices marcadas por las organizaciones que las realizan (CEPAL, GIZ Y BID) y
los gobiernos.
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* Los procesos en cuestion se enfocan en la formulacidn de politicas por medio de analisis
de medios y fines (raiz). Esto debido a que estdn sujetos a recursos que los limitan. Se
caracterizan los fines y se alcanzan con base en los medios disponibles. En el caso de GIZ
y CEPAL los medios disponibles estan sujetos principalmente al gobierno local; en el caso
de BID no se especifican.

e Se encuentra la misma vocacién en los tres aspectos en lo que se refiere a la eleccidén de
las politicas. Los involucrados en el proceso se ponen de acuerdo en la politica, puede ser
o no el medio mas apropiado, pero es en general el mayormente aceptado. En el caso de
GlZ, las herramientas que emplea para desarrollar sus proyectos, en particular ZOPP, se
basan en la participacion de los involucrados.

* Los tres procesos de planeacion presentan andlisis similares, cuentan con herramientas
que les permiten discernir la causalidad de los problemas. No obstante, no se puede
asegurar que sean analisis completos dado que se centran en aquellas situaciones que
responden a los valores de las organizaciones que representan.

* En lo que respecta a la aplicacion de la teoria, CEPAL y GIZ se apegan claramente a un
marco tedrico y metodologia que permite estructurar la intervencién en la region. En el
caso de BID no se encontré una metodologia explicita; sin embargo, el proceso de
planeacién que propone contempla la reestructuracién de los elementos tedricos con la
finalidad de alcanzar los objetivos aceptados para el proceso de planeacion.

En general, los procesos de planeacién propuestos por estas organizaciones buscan satisfacer
directrices marcadas por ellas. Al ser organizaciones ajenas a los gobiernos locales, buscan llegar
a un consenso con los involucrados para legitimar el proceso de planeacion. En términos de
planeacion, cada proceso contempla las tres instancias de la planeacién (diagndstico,
prescripcidon y control), concentrandose mas en la evaluacién diagnodstica; se parte de ella 'y es
fundamental para cualquiera de los procesos descritos.

Para concluir la comparacion, se puede decir que los procesos analizados presentan un enfoque
“hibrido” conforme lo plantea Lindbloom; sin embargo, puede observarse que en el aspecto de
validez politica y andlisis la perspectiva predominante es la de rama. Esto coincide con las
recomendaciones hechas por Vazquez Barquero (2000), donde se expone que es posible adoptar
una estrategia que permita reconstruir el sistema productivo a partir del potencial y del saber—
hacer de la ciudad o regién de que se trate.
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3.3 Disefio de elementos del proceso de planeacién

Los elementos del proceso de planeacidon propuesto, ademas de utilizar los procesos de
planeacion analizados, fueron construidos utilizando los conceptos descritos en el capitulo 2.
Asimismo, al ser un proceso que contempla la condicién de marginacién, se considerd la
definicién de marginacién descrita en el capitulo 1.

El proceso de planeacién propuesto aglutina las bondades de los procesos revisados desde un
enfoque tactico. La propuesta busca guiar la relacion entre el municipio y el desarrollo regional
a partir de una visién de desarrollo a partir de acciones concretas disefiadas por el municipio.
Esta acciones se basan en cuatro consideraciones (Arrollo y Sdnchez, 2003):

Primera.- Es necesario identificar los principales flujos de interaccion entre los asentamientos del
municipio y otro municipios contiguos o distantes, e incluso con el resto de la regién. Para una
efectiva promocién econémica se debe evaluar los impactos de las inversiones publicas y
privadas. El propdsito principal seria aprovechar las oportunidades que brindan estas
interacciones.

Segunda.- Dicha identificacion fundamentaria convenios de colaboracién con otros gobiernos
municipales para aprovechar economias de escala, inversiones y acciones conjuntas para el
desarrollo de su capital social, estableciendo redes y regionalizaciones para propdsitos
especificos.

Tercera.- La planeacién municipal puede traducirse en una planeacion conjunta entre gobiernos
municipales para la promocion de desarrollo econdmico local.

Cuarta.- Para este esquema de planeacidon conjunta es necesario promover cambios
institucionales desde la normatividad de planeacion municipal. El proceso de planeacién
municipal debe adoptar y considerar el desarrollo regional a partir de acciones definidas
emprendidas por el propio municipio.

Los principios del disefo del proceso de planeacion sigue las instancias tipicas de la planeacion:
diagnostico, implantacion y evaluacidn-control. El proceso de planeacién propuesto trata de
definir con claridad qué se desea o qué se pretende lograr, cobmo y cuando se realizara y quién
serd el encargado de llevarlo a cabo. Se enfoca en el futuro de la organizacidon a corto plazoy en
como llegar a ese punto.
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Sigue el enfoque tactico (Morrisey, 1996) en el sentido que se apega a las directivas y
normatividad (estrategias en el PND). Respecto a las metas y acciones, las primeras se relacionan
con los medios a través de compromisos y programacion de actividades. Estas se alinean a los
objetivos del plan estratégico (PND y PDE). En cuanto a las acciones, éstas deben ser especificas
y detalladas, dirigidas al logro de resultados y dominadas por el incrementalismo disjunto. Este
enfoque incrementalista (rama) concuerda con los lineamientos de Lindloom (2010), Vazquez
Barquero (2000) y Sanchez et al (2013). En el Diagrama 7 se muestra la ubicacion del proceso de
planeacién propuesto dentro del Sistema de Planeacién Municipal Mexicano como parte de un
enfoque tactico.

Diagrama 7. Ubicacion del Proceso de Planeacion Propuesto dentro del Sistema de Planeacion Mexicano.

PDM.- Planeacion del Desarrollo municipal. PND.- Plan Nacional de Desarrollo. PPMM.- Proceso de
Planeacion Propuesto para Municipios Altamente Marginados. Elaboracion propia a partir de Morrisey
(1996).

Por otro lado, el proceso de planeacion propuesto parte de las practicas realizadas por las
Agencias de Planeacion revisadas (BID, CEPAL Y GIZ). Se tomaron aquellas que cumplian con el
enfoque tdctico y permitian programar proyectos. Se compararon mediante Lindloom (2010) y
Morrisey (1996) y se consideraron aquellas que plantean un desarrollo incremental (rama). Para
ello se dividieron en etapas como muestra en la Tabla 5. En ella se muestra la formar que realizan
en cada etapa de sus procesos de planeacién.

60



Etapa de Etapa de Etapa de
, ., .. ., . Etapa de Etapa de
Agencia de planeacion formulacién de formulacién de formulacién de . .. .
L. . . .. implantacion monitoreo
problematica directivas objetivos
Identificacion de
vocaciones
territoriales que L
e g ., Definicion de
Andlisis fungen como Creacion de una metac
documental, lineas de accion. i cartera de o
CEPAL ) : Andlisis FODA. Seguimiento del
entrevistas y Se definen proyectos. _
. ., cumplimiento de
agentes locales. objetivos y Programacion o
. objetivos.
después
estrategias que los
alimenten.
Definicion y
e rogramacion del
El andlisis e prog
Identificacion de proyecto por
Parte de los contempla los " . . L
obietivos politicos enfoaues de necesidades medio de una Definicion de
GlZz ) P d sentidas” y matriz. Contempla indicadores de
y de desarrollo de desarrollo de la . ~
., ., traducirlas a recursosy desempeiio.
la regidn. region como , .
S problemas raiz. responsabilidades
directivas. .
de los involucrados
(socios).
Definicion de un
escenario futuro Los proyectos Se establecen
deseado. realizados solo criterios
BID Establece la obedecen a participativos de No especificado. No especificado.
brecha entre la directrices agentes sociales y
situacion actualy | definidas por BID. empresariales.
el futuro deseado.

Tabla 5. Elementos de planeacion utilizados por BID, CEPAL y GIZ.

Fuente: Elaboracion propia.
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El proceso de planeacion plantea cinco etapas generales:

1. Etapa de formulacién de la problematica. En esta etapa se busca realizar una evaluacién
diagnodstica del municipio a partir de un andlisis documental, posteriormente se identifican
las vocaciones del municipio. Estas vocaciones responden a la identificaciéon de factores
endogenos que permitan el desarrollo del municipio asi como sus limitantes. Después, se
estructura la problematica que enfrenta el municipio y la region.

2. Etapa de formulacién de directivas.- En esta etapa se definen y jerarquizan las lineas
estratégicas de accion a partir de los problemas encontrados en el municipio. Es necesario la
identificacion y sintesis de la informacion con la que cuente el Ayuntamiento. También, se
contempla un analisis de los posibles efectos que conlleven esta lineas estratégicas.

3. Etapade formulacidon de objetivos.- Esta etapa definen los logros a los que el municipio desea
llegar de manera tactica, es decir, se establecen metas. Esta etapa parte del supuesto de
participacién por parte de la comunidad. Se contempla la formulacién de varios objetivos,
uno o mas por cada linea estratégica.

4. Etapa de implantacion.- En esta etapa de describen los roles de las personas que participan,
suministros y tiempo que se estima para llevar a cabo los objetivos planteados.

5. Etapade monitoreo.- Esta etapa esta presente alo largo del proceso de planeacion. Se verifica
que las acciones realizadas alimenten las lineas estratégicas de accion. Esta etapa contempla
la idea de modificar las lineas estratégicas de accion en caso de ser necesario.

Descripcidn del Proceso de Planeacidon propuesto

1. Etapa de formulacidn de la problematica.

Establecer la condicion del municipio
a. Documentacidn. Se realiza un andlisis documental del municipio mediante fuentes
federales, estatales y municipales. En esta etapa se busca caracterizar al municipio
mediante datos cualitativos y cuantitativos que permitan ver su condicion de
marginacién. También se busca el plan de desarrollo municipal (si existe) con el
fin de encontrar las politicas de desarrollo vigentes.
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Vocacidn. Se identifican las vocaciones del municipio, esto es, analizar los factores
endogenos que permitan el desarrollo de la regidn. Responde a las preguntas:
écudles son los intereses de la poblacidn?, équé se produce en la regidén? y écémo
es que hacen bien lo que producen? Esta etapa se realiza mediante investigacion
documental apoyada de observacidn directa y entrevistas a la poblacién.

Establecer su condicién de marginacién. Dados los datos obtenidos de la
documentacién, se busca establecer su causalidad mediante mapas mentales
(cognitivos). Es una primera aproximacion a la estructuracion de la problematica.

Estructuracion de la problematica. Mediante el uso de arboles de problemas, se
jerarquizan las situaciones sospechosas a causar la condicién de marginacion. La
condicidn de marginacidon se acota a cuatro dimensiones: vivienda, educacion,
distribucién de la poblacidn e ingreso monetario. Se realiza un analisis para cada
una de las dimensiones.

Planteamiento del problema. Se comparan los resultados de la estructuracién de
la problematica, la vocacidn del municipio y el analisis documental con la finalidad
de establecer inconsistencias, consideraciones y omisiones. El resultado obtenido
de este analisis es el pronunciamiento del problema. Es importante sefialar que la
problematica se centra en las dimensiones de marginacion descritas.

2. Etapa de formulacién de lineas de accién (directivas).

Separar la problematica de acuerdo al sentido de urgencia de los problemas

a.

C.

Jerarquizacion los problemas formulados. Por medio de reuniones de planeacion
con el cabildo del municipio y con la poblacién se jerarquizan los problemas por
nivel de urgencia e importancia, para ello se construye una matriz de importancia-
urgencia.

Sintesis de informacién. Mediante la matriz de importancia-urgencia y el
diagnéstico realizado, se resume la informacion a través de un mapa conceptual
donde se asocien estos resultados parciales obtenidos.

Analisis de fortalezas. Con la informacidn obtenida, se construye una matriz FODA.

Posteriormente se realiza una comparacion entre las fortalezas y debilidades,
oportunidades y amenazas para establecer las posibles lineas de accién a seguir.
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d.

Desempefio de directivas. Se requiere de la definicion de criterios que permitan
evaluar las directivas. Estos criterios se encuentran en consenso a la poblacién del
municipio y deben manifestar la comunidad de la regién, es decir, se basan en la
importancia que le da la comunidad. Se propone evaluarlas mediante un analisis
costo-beneficio que permita identificar las ventajas para el municipio.

Identificar los efectos de las lineas de accidn. Utilizando la informacién descrita en
el planteamiento de la problematica, se busca responder las siguientes preguntas:
élas lineas de accion generadas repercuten en la problematica?, ése puede medir
el efecto mediante algun indicador? Si la respuesta es negativa en alguna de las
preguntas se deben reformular las directivas a través de la matriz FODA. En el caso
gue se puedan contestar de manera positiva a ambos cuestionamiento se puede
seguir con el proceso.

Jerarquizacidn. Una vez identificadas los efectos de las lineas de accidn, el cabildo
presentard a la comunidad opciones a la comunidad de las lineas de accidn
planteadas. En esta etapa se busca responder a la pregunta: équé es mas
importante para el municipio? Es importante sefalar que en primera instancia
estas lineas de accidn deben surgir del Ayuntamiento para después presentarlas a
la poblacién y las legitimen. El Cabildo generara un nidmero limitado de directivas
entre las cuales la poblacion pueda elegir y participar. En ésta etapa se emiten las
lineas de accion de desarrollo a implantarse.

3. Etapa de formulacién de objetivos.

A partir de las estrategias generadas se definen las metas y objetivos de cada una de ellas.

a.

Definicion de objetivos y metas. En esta etapa se deben analizar las limitantes que
imposibiliten el alcance de las lineas de accidn, para ello se deben responder a las
preguntas:

= iQué se quiere lograr?

= (Con qué se cuenta?

= (Qué se tiene que cambiar?

= (Quién es el responsable?

Teniendo en cuenta estas preguntas se pueden definir objetivos para la
implantacion de las lineas de accién. También es importante destacar que en este
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caso, los objetivos son a un nivel tactico, es decir, buscan esclarecer de manera
puntual a lo que se quiere llegar con determinada linea de accion.

Revisién de objetivos. Se verifica la consistencia entre objetivos, esto es, se revisa
que no se superpongan. Esta etapa debe ser desarrollada por el planeador (por
planeador se entiende quién o quienes estén a cargo de llevar a cabo el proceso
de planeacién) para tener un control de los mismos.

4. Etapa de implantacion. En esta etapa se busca definir los roles de los participantes, los

recursos y el tiempo necesario para poder alcanzar las estrategias definidas. Se

consideran las acciones realizadas en el pasado y los programas de caracter federal que

puedan coadyuvar con los objetivos propuestos.

a.

C.

Definicion de acciones. Mediante una matriz de planeacidon (programacion de
proyectos) se enuncian los involucrados, sus respectivos roles asi como sus
responsabilidades; los recursos asignados y el tiempo para su cumplimiento;
indicadores y la forma de obtener la informacidn que los alimenta. Esta matriz se
realiza mediante la participacién de los responsables e involucrados para legitimar
su participacion.

Definicion de indicadores. Paralelo a la etapa anterior, se establecen la variables
relevantes para poder establecer su métrica y rango. Es paralela debido a que
conforme se llega a los acuerdos, estos indicadores pueden modificarse:
dependen directamente de quien es el responsable y su capacidad para obtener
la informacion.

Administracion del proyecto. Tomando a la matriz de planeacién como
documento de referencia, se establece un cronogramay las acciones relacionadas
a él. La matriz es un instrumento que permite monitorear el avance del proyecto.

5. Etapa de monitoreo. En esta etapa se verifica que el proceso alimente a las lineas de

accion definidas. Se definen mecanismos de realimentacién que permiten ajustar las

acciones a las estrategias propuestas. También es posible modificar dichas lineas para que

se ajusten a los valores de marginacion del proceso de planeacidn.

El proceso de planeacidn inicia con una necesidad por parte del municipio con la condicién de
marginado, los agentes de cambio quedan definidos por el agente de cambio (planeador), el
gobierno local y la comunidad interesada en el proceso. La funcién del agente de cambio es la
de establecer los lineamientos metodoldgicos y tedricos de tal manera que la comunidad
entienda el proceso y le quede claro. Su funcién es facilitar y conducir el proceso de planeacién.
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Diagrama 8. Proceso de Planeacidn Propuesto. Elaboracion propia.
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El gobierno local facilita la informacidn y los recursos necesarios (disponibles) para la puesta en
marcha del proyecto. La comunidad interesada participa de manera activa a lo largo del proceso,
es duefia de los proyectos y los legitima con el gobierno local.

3.4 Estudio de caso. Evidencias de planeacion en el Municipio de San Juan Tabad, Oaxaca.

En capitulos anteriores se discutio la problematica de los municipios asociada a los procesos que
siguen para la elaboracion de planes municipales. Se presentd una propuesta de proceso de
planeacion que permite considerar la condicidon de marginacion, basado en factores exdgenos y
enddgenos de la regidn. En este capitulo se busca alimentar la propuesta mediante un caso de
estudio que se realizd en el municipio de San Juan Tabad, Oaxaca; que permitiera evidenciar los
elementos de planeacidn prevalentes en la regidn, los enfoques de desarrollo vy el tipo de
estrategias operacionales realizadas en el municipio.

3.4.1 Caracteristicas del Municipio de San Juan Tabad

San Juan Tabad esta situado en la Sierra Norte de Oaxaca a 153 [km] de la capital del estado.
Cuenta con 26,79 [km?] de superficie, que representa el 0.03[%] de la superficie total de Oaxaca.
De acuerdo con datos del Programa de Desarrollo para Zonas Prioritarias (PDZP) (SEDESOL,2015),
Tabaa cuenta con 1.331 habitantes; de las cuales 698 son mujeres y 633 son hombres; 1.097
habitantes hablan una lengua indigena (zapoteco) y la totalidad de la poblacién se encuentra en
hogares censales indigenas.

Cruzando informacién del Consejo Nacional de Poblacién (CONAPQ) y del PDZP, se identificd que
Tabaa tiene un grado de marginacidn que oscila de alto a muy alto (inconsistencia entre datos
oficiales).

De acuerdo con el ayuntamiento de San Juan Taba3, la principal actividad econdmica se centra
en el cultivo y venta de café organico, frutas tropicales (principalmente mango y papaya), maiz,
frijol y cafia de azucar. La actividad econdmica responde a las caracteristicas del suelo y clima de
la region.

La region donde se encuentra ubicado el municipio de San Juan Tabad corresponde a la Sierra
Norte, limita al norte con San Cristdbal Lachirioag; al sur con San Baltazar Yatzachi el Bajo; al
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oeste con San Andrés Solaga; al este con San Andrés Yaa y San Melchor Betaza. Tabaa pertenece
al distrito politico de Villa Alta.

De acuerdo con datos del Ayuntamiento de San Juan Tabaa, existe colaboracidon entre los
municipios colindantes en materia de seguridad, agua potable, preservacion de recursos
naturales y comercio. A esta asociacion se le llama Sector Zoogocho.

3.4.2 Estrategia de investigacion

El estudio de caso considerd como objeto de andlisis la existencia de un proceso de planeacién
prevalente entre los presidentes municipales que han gobernado Tabad; especificamente, en
otras palabras, los elementos basicos de los procesos de planeacién que llevaron a cabo durante
sus gestiones, sus enfoques y los factores que consideraron para llevar a cabo su administracion.

El estudio de caso consistié en recabar evidencia cualitativa mediante entrevistas a personas que
tomaron el cargo de presidente municipal en San Juan Tabaa. Cabe destacar que el puesto de
presidente municipal es de caracter honorario, es decir, la comunidad lo elije por medio una
votacién en la que participan solamente los hombres de la comunidad y es por periodo de un afio
sin posibilidad de reeleccion.

La aplicacién del instrumento de investigacion se llevd a cabo entre febrero y marzo de 2015.
Dentro de este periodo se visitd el municipio y se aplicaron las entrevistas; en total se lograron
concretar siete. Durante el mes de febrero se pactaron dos reuniones previas a la visita y la visita
misma, que tuvo duracidon de una semana, se realizé a finales de febrero y principios de marzo.

Por las caracteristicas del estudio de caso se determind entrevistar al nUmero maximo de
personas disponibles que hubieron sido presidentes municipales. Durante las reuniones previas
a la visita se constatd que sélo nueve personas estaban disponibles para realizacién las
entrevistas; sin embargo, siete fueron las que aceptaron su aplicacion.

3.4.2.1 Disefio del instrumento

Se disefid un cuestionario que permitiera llevar a cabo la entrevista. Para ello se considerd a
Foddy (1993) el cual, en entre otras cosas, expresa que los errores para obtener informacién
incurren en los siguientes aspectos:

e Preguntas que el encuestado o entrevistado no entienda.
e Problemas asociados a la redaccién y registro de informacién erréneos.
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e Falta de interés por parte del entrevistado.
e Reluctancia del entrevistado para admitir ciertos datos.

Considerando los errores mas comunes expuestos por Foddy, se construyd un cuestionario que
sirvid de guia para la realizacidn de las entrevistas. Estd conformado por tres secciones que
buscan evidenciar distintos aspectos y pruebas del proceso de planeacion seguido por los
presidentes municipales.

El método de investigacion por entrevistas fue elegido por diversos factores (Denscombe,2007),
entre los que destacan:

e La profundidad de la informacion: las entrevistas producen gran informacion.

e Prioridades: las entrevistas son un buen método para la produccién de datos basados en
prioridades, opiniones, ideas y experiencias. Los informantes tiene la oportunidad de
expandir sus ideas, permitiendo al investigador identificar lo que se considera factores
cruciales.

e Flexibilidad: como método para la recopilacién de informacién, las entrevistas son
probablemente el método mas flexible. Los ajustes a las lineas de investigacidn se pueden
hacer durante la misma entrevista.

e Tasaderespuesta alta: las entrevistas son generalmente predispuestas y programadas, lo
gue permite tener una relativa tasa de respuesta alta.

e Validez: El contacto directo con los informantes permite verificar su exactitud y relevancia
a medida que se recogen. Posibilitan reducir los malos entendidos, de manera que el
investigador pueda corroborar la informacién al momento.

La guia de preguntas fue disefia bajo tres categorias: enfoque de desarrollo, desarrollo municipal-
regional y lineas de accion.

En la categoria de enfoque de desarrollo se pretendié indagar acerca los elementos
preponderantes que consideraron los gobernantes de Tabaa que estan involucrados con los
programas federales y estatales en los que se encuentran adscritos, las preocupaciones vy
potencialidades de la regidn, si los proyectos generados tienen una relacion con el enfoque de
desarrollo, la existencia de métricas que permitan evaluar los proyectos y su relacién con el
enfoque de desarrollo.

En la categoria de desarrollo municipal se busc6 documentar la manera en que diagnostican las

condiciones del municipio y de la region, la informacién que se utiliza y cdmo es que se analiza.
También, en esta categoria se buscé identificar los involucrados y la forma en que intervienen.

69



En la categoria de lineas de accion se esperd encontrar evidencia del tipo de factores que
dominan al momento de tomar decisiones y el tipo de decisiones que se han tomado (respecto
al costo, medio ambiente, comunidad, etcétera). Ademds de indagar sobre si el municipio ajusta
sus procesos y proyectos a las directrices de los objetivos de los programa federales o estatales.

De manera general, la investigacidn busca contrastar los procesos de planeacién seguidos por los
presidentes municipales de Tabaa entre si para poder identificar los patrones de planeacién
preponderantes.

3.4.3 Andlisis de Resultados

Una vez aplicado el instrumento, esta seccidn tiene como propdsito describir y analizar las
evidencias halladas. Se presentan una resumen de las respuestas de los presidentes municipales
que participaron en las entrevistas, asi como informacion adicional que se logré obtener por
parte de personal que ha laborado con el Ayuntamiento de Tabad. Para ubicar la informacion
recabada se estructuraron los resultados de acuerdo al cuestionario que siguio las entrevistas.

3.4.3.1 Enfoque de desarrollo

Los primeros resultados a reportar se relacionan con el enfoque de desarrollo que prevalece en
el municipio de San Juan Tabaa. De acuerdo con la informacién recabada, los presidentes
municipales tienen una percepcién de desarrollo que concuerda con factores econémicos y
sociales. Se observa que la mayoria de ellos ahondan en decisiones del tipo costo-beneficio, es
decir, aquellas que econdmicamente factibles con mayor beneficio para la comunidad.

Se observa que a partir del afio 2000 los presidentes municipales adoptan, ademads, la postura de
desarrollo ambiental. Consideran importantes las decisiones que estan encaminadas al cuidado
y preservacién de sus recursos naturales. Respecto a esto, 5 de los 7 entrevistados expresaron
que durante su gestion se tomaron actitudes orientadas a la perspectiva ambiental (Dourojeanni,
2000).

Se encontro que a nivel regidn, la perspectiva prevalente concuerda parcialmente con el enfoque
de biorregion. De acuerdo con las entrevistas, las comunidades aledafias a Tabaa comparten
informacidn, tecnologia y mecanismos gubernamentales que se relacionan con la integridad de
los habitats y ecosistemas de la region. Argumentaron que este tipo de relaciones son de gran
importancia para Tabad dada la vocacién del municipio que ellos mismos definieron como
agricola.
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Por otro lado, se asevera que a lo largo de las gestiones de los presidentes municipales éstas se
encontraron normadas por una perspectiva politica, cuyos factores endégenos dependen cada
vez mas de la condicion de la region y los factores de produccion presentes en la comunidad.

Del mismo modo, en cuanto a los programas de desarrollo adoptados por el municipio, se
observa que las posturas de la totalidad de los presidentes municipales tienen una correlaciéon
directa a los enfoques antes mencionados y se afiaden otros mdas como los programas de salud.
Los programas vigentes se pueden agrupar de siguiente manera:

Programas de apoyo al campo (SAGARPA).
Programas de infraestructura.
Programas de salud.

P wnNe

Programas disenados por parte de la Comisidn Nacional para el Desarrollo de Pueblos
Indigenas.
5. Programas estatales diversos.

Los proyectos emprendidos durante las administraciones de los entrevistados se polarizan en dos
actitudes:

e Proyectos enfocados Unicamente al campo.
e Proyectos de infraestructura e ingenieria civil.

A lo largo de las administraciones estudiadas, los proyectos emprendidos cumplen de manera
general el enfoque de desarrollo descrito. Sin embargo, se entiende que son propuestos y
proyectados a nivel estratégico, es decir, carecen de una estructura que permita la definicién de
acciones, horizontes de tiempo cortos, parametros e indicadores que permitan medir su avance.
El Ayuntamiento no cuenta con elementos que permitan programar los proyectos y llevar su
avance, la mayoria son definidos y llevado de manera verbal.

Se constata que el enfoque de desarrollo municipal depende directamente de los programas
federales y estatales. Seis de los entrevistados manifesté que los proyectos estaban a cargo
directamente del municipio, aunque tuvieron que apegarse estrictamente a la normatividad que
les marcaban dichos programas.

También es posible identificar que la totalidad de los proyectos son avalados por la Asamblea

General. Esta organizacion esta conformada por miembros de la comunidad, especificamente
hombres mayores de 35 afios, los cuales aportan sus opiniones y en conjunto se definen aspectos
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de los proyectos. De acuerdo con la informacion obtenida, el enfoque de esta organizacion
corresponde al del desarrollo social.

Se puede verificar que los entrevistados comparten opiniones similares en lo que respecta al
enfoque de desarrollo. Los presidentes municipales toman posturas de desarrollo econdmico,
social y ambiental. Los proyectos involucrados se basan en estas posturas; sin embargo, carecen
de coherencia estructural y funcional con respecto a los enfoques. Se verificd que los
componentes que definen a los proyectos no guardan jerarquia con respecto a las directivas que
marcan dichos enfoques, es decir, estos elementos son definidos sin tener alguna relacién entre
ellos. Al ser definidos de esta manera tampoco siguen su jerarquia de tal manera que son
esfuerzos aislados llevando a imprecisiones al momento de definir los planes para llevarlos a
cabo.

3.4.3.2 Desarrollo Regional-Municipal

El municipio de San Juan Tabaa se organiza de acuerdo a sus usos y costumbres. Los presidentes
municipales son elegidos una vez al afio, asi como el resto del cabildo. En el cabildo recae la
responsabilidad de definir, gestionar y administrar los proyectos definidos por la Asamblea
General. De acuerdo con el instrumento de investigacion, la totalidad de los proyectos son
aprobados y supervisados por la Asamblea General. Anualmente se reunen el cabildo electo y los
miembros de la asamblea para planificar los requerimientos, recursos y alcances.

La totalidad de los entrevistados expresaron que en dichas reuniones se diagnostica las
condiciones del municipio; empero, no se encontrd en ningun caso evidencia de la
documentacion del diagndstico mencionado. La informacidén que se utiliza se centra en las
experiencias, opiniones y perspectivas de la comunidad.

En cuanto a los mecanismos utilizados para llevar a cabo los acuerdos logrados, se encuentra que
hay diversidad de opiniones de los presidentes municipales. A continuacion se enlistan algunas

de ellos :
1. Acuerdos verbales.
2. Listas de acuerdos (Minutas).
3. Supervision directa.
4. Reuniones con el cabildo.
5. Comparacion de costos estimados contra reales.
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Los entrevistados expresaron que el mecanismo mas recurrente fueron los acuerdos verbales,
suponen que los involucrados estan comprometidos y se cumplen los acuerdos con la asamblea
y el cabildo. De ser lo contrario, la mayoria de los presidentes entrevistados expresaron que la
comunidad presiona a los involucrados para que se lleve a cabo lo acordado.

Al cuestionarles acerca de la entidades (estatales y federales) que han intervenido en los
proyectos, refirieron que el gobierno federal ha participado de manera mas activa (por activa se
entiende mediante recursos econdmicos y técnicos), con respecto al gobierno estatal. Las
intervenciones se han realizado bajo diversos programas mediante instituciones federales.

En cuanto a la vocacidn de la region, los presidentes municipales coincidieron que la vocacién de
Tabad es la agricultura: las personas y el gobierno aceptan su vocacién y gran parte de los
proyectos emprendidos estan alineados con ella. En general, la poblacién y el gobierno
comparten la idea de desarrollo econdmico con base en la inversién en proyectos de cardcter
agropecuario.

Acerca de los proyectos se encontraron, en general, dos formas distintas de concebirlos. Algunos
presidentes municipales partieron del catdlogo de programas que ofrece el Estado, una vez
elegidos algunos, se presentaron ante la comunidad para su aceptacidn. Por otra parte, la
mayoria de los presidentes municipales dijeron que partieron de las necesidades del municipio y
buscaron el programa que les permitiera obtener los recursos para cubrir dichas necesidades.
De manera comun, la totalidad de los entrevistados estuvo de acuerdo con la idea de que los
proyectos que realizaron tuvieron su origen a partir de una necesidad identificada y consensuada.

No se hallé informacidn acerca del analisis de los proyectos y quienes lo llevan a cabo. Los
presidentes municipales argumentaron que la informacion generada por los proyectos es
solamente documentada, es decir, se describe lo que realizd de manera general mediante
documentos con valor legal.

Los proyectos carecen de continuidad. Los entrevistados dieron diversos puntos de vista acerca
de la continuidad de los proyectos, pero en general se encontré que el periodo de un afio de
gobierno no les permite concretarlos. Relataron que al comienzo de una nueva administracion
puede suceder que el presidente municipal electo no concuerde con la definicién, ejecucién o
presupuesto del proyecto. Esto genera que los proyectos cambien su definicidon, se interrumpan
o queden “abandonados”. Por otra parte, también argumentaron que la Asamblea General
interviene en estos casos y si es de importancia para el municipio, funge como un ente regulatorio
que interviene para asegurar la continuidad de los proyectos.
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Se observa que la mayoria de proyectos realizados en el municipio son de caracter agricola que
van acorde a la vocacién de municipio. De acuerdo con los entrevistados, la vocacién responde a
los factores endégenos que cuenta la regién: aprovechamiento de los recursos naturales y
explotacidn de las areas de cultivo. La forma de plantear los proyectos se ha mantenido a lo largo
de los afos, sin embargo, se encuentra evidencia de que los cambios que se han realizado
(normativos, restricciones, reglamentos) responden a las directrices marcadas por el estado. Se
encuentra evidencia de guias de planeacion que consideran conceptos como diagndstico, metas
y estrategias; sin embargo, son aplicados al libre entendimiento de los gobernantes. No se
encontro evidencia de documentacion de los proyectos salvo la legal. Los objetivos tienen mas
un caracter de metas y son definidos en conjunto con la comunidad, no se encontraron
mecanismos que controlen el cumplimiento de estos planteamientos.

3.4.3.3 Lineas de Accidn (Directivas)

Las lineas de accidn encontradas responden a dos tematicas principalmente: directivas de
desarrollo municipal y directivas de desarrollo regional. Las lineas de accién de desarrollo
municipal apuntan a la alineacién de las estrategias estatales, aunque no se encontré evidencia
de acciones especificas que las considere. Estas lineas de accidn se rednen en tres grades grupos:
econdmicas, desarrollo rural y de bienestar social. De cierta manera, Tabaa se encuentra inmerso
en el seguimiento de dichas estrategias a través de los programas. De acuerdo con las entrevistas,
en general, los presidentes municipales manifestaron adoptar las estrategias de los programas,
sin embargo, en lo conceptual no se evidencid acciones especificas consistentes. De acuerdo con
Sanchez et al. (2010), existe una desarticulacion entre las estrategias adoptadas y las seguidas
como propias del municipio. La inoperancia de los programas, responde a una ruptura entre
conductores comunes.

Las estrategias de desarrollo regional responden al enfoque Centros de Servicios Rurales de
acuerdo con Richardson (1981). Se busca mejorar y fomentar que las condiciones rurales sean
atractivas y que la poblacion no tenga motivos para migrar de Tabada. Por otro lado, con este
enfoque se busca que el municipio sea atractivo para las poblaciones aledafias, y que se
encuentren servicios que reduzcan la dependencia que tiene el municipio de Tabaa con respecto
a Villa Alta, que es la capital de distrito. La informacidn obtenida apunta que Tabaa considera las
posturas de los municipios aledafios. Como ya se menciond anteriormente, existe una agrupacién
denominada sector Zoogocho donde se discuten temas de interés para la region. Otra estrategia
es la de la preservacidn de los ecosistemas presentes en la region, el actual presidente municipal
destacd que esta actitud los norma desde hace varios afios.

A manera de conclusién de esta seccidn se puede destacar lo siguiente:
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e El proceso de planeacién, de manera general, se ha mantenido constante a lo largo del
tiempo. Los presidentes municipales han expresado que emplean casi los mismos
elementos conceptuales para formular los proyectos, sin embargo, se observa que dichos
conceptos son aplicados con libre albedrio.

e El proceso de planeacidon en el municipio de San Juan Tabad considera las posturas
estatales y federales; sigue de manera general las directrices planteadas por el estado.
Sin embargo, es notoria la desarticulacion al momento de implantarlos.

e No se encontro evidencia de la creacion de planes municipales, el proceso de planeacién
no es aterrizado en un plan donde se especifiquen los acuerdos y decisiones. Existen
documentos que de alguna manera pretenden oficializar los proyectos pero distan de
tener la estructura de un plan.

e El proceso contempla la vocacion del municipio. El proceso de planeacion seguido por los
gobernantes de Tabaa considera a los factores de produccidn regional; por ejemplo, la
agricultura, para tomar decisiones. La mayoria de los proyectos, gestion, legislacién y
administracion municipales toman como base las necesidades y problemas que involucra
la agricultura.

e Los procesos de planeaciéon consideran la postura de gobiernos municipales
predecesores, mas no necesariamente la continuidad de los proyectos. Los presidentes
de Tabad consideran, como primera estrategia de gobierno, continuar lo que el
presidente anterior emprendidé aunque durante el transcurso de su gobierno pueden
modificar e incluso cancelar el proyecto.

e Los procesos de planeacién de Tabaa abarcan las instancias de diagndstico e
implantacion. Los presidentes municipales informaron que los proyectos no cuentan con
mecanismos de control, como indicadores, que les permitan establecer pardmetros de
evaluacion.

e De acuerdo con el marco de Linbloom (2010), el proceso de planeacién hallado presenta
un enfoque “hibrido”; sin embargo, puede observarse que en el aspecto de validez
politica y analisis la perspectiva predominante es la de rama (incrementalismo disjunto).

e En cuanto a la situacién de marginacion, se considera que el proceso de planeacién que
ha seguido Tabaa lo considera de manera implicita debido a los programas que adopta,
aunque la finalidad no es esa.

Con la informacidon y experiencia obtenida del caso de estudio se realimentd el proceso de
planeacién propuesto en esta tesis.
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3.5 AJUSTE DEL PROCESOS DE PLANEACION PROPUESTO

En el Capitulo 3 se describieron los subsistemas del procesos de planeacién propuesto, este
apartado tiene como objetivo alimentar el proceso con lo observado en el estudio de caso. A

continuacion se enuncia los consideraciones a tomar en cada uno de los subsistemas propuestos.

El proceso de planeacion contempla cinco etapas:

1. Etapa de formulacidn de la problematica.
De acuerdo con lo planteado anteriormente, se busca establecer la condicién del municipio con
el fin de diferenciarla. Se mantiene la idea de encontrar los intereses de la poblacién y los factores
de produccion de la region. En cuanto a la documentacion, se requiere identificar los conductores
comunes entre los planes federales y estatales con el objeto de operacionalizarlos en el
municipio. De acuerdo a lo observado en la region, los conductores comunes prevalecen hasta
los niveles municipales (existe consistencia), pero, se requiere que el municipio los identifique y
establezca rutas de valor-accion (Sanchez et. Al., 2010); estas rutas estan definidas como la
traduccion de valores establecidos en el orden normativo (en este caso federal o estatal) en
acciones concretas. En el proceso propuesto se considera la creacion de mapas mentales
(cognitivos) que permitan estructurar la problematica para establecer su condicién de
marginacion; sin embargo, resultaria conveniente no acotarlo en términos de la marginacién
debido a que podria generar también un acotamiento en la definicidon de la problematica. Sin

embargo, los proyectos deben obedecer a esta condicién.

2. Etapa de formulacién de lineas de accion
Considerando el horizonte de planeacién de un afo, se refuerza la idea de la jerarquizaciéon de
los problemas identificados. Este subsistema debe considerar la jerarquizacién de Ia
problematica mediante una matriz de importancia-urgencia. Esta matriz podria desempefiar el
papel de un referente para nuevos proyectos y para darles continuidad. La poblacion que ha

participado activamente (por ejemplo la Asamblea General descrita en el caso de estudio), puede
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participar en este ejercicio de jerarquizacidn, nutriendo su elaboracion y legitimandolo. Cabe
destacar que estas estrategias son de caracter tactico, es decir, tienen como objetivo culminar

en acciones concretas mas que como directrices.

3. Etapa de formulacién de objetivos
En este subsistema se considera la idea de hallar las limitantes que imposibiliten el alcance de las
estrategias definidas, se afade una interrogante a este apartado: éexisten programas que
coadyuven al cumplimiento de la estrategia? De acuerdo al caso de estudio, existen programas
de caracter federal y estatal que contemplan los planteamientos normativos de los niveles de
gobierno superiores (por ejemplo la cruzada contra el hambre, el Programa para Mejoramiento
de la Produccién y Productividad Indigena). De ser cierto que exista un programa que apoye
dichas estrategias, se formularia el objetivo en terminos de reunir los elementos necesarios para
la aplicacion de los programas en la comunidad. En esta etapa entraria la idea de definir las rutas

de valor-accion.

4. Etapa de implantacién
De acuerdo con la visita al municipio de San Juan Tabaa, la participacién ciudadana es activa y
constante. Los proyectos realizados a lo largo de los periodos de gobierno de los entrevistados,
contaron con la participacion de los habitantes mediante mano de obra y recursos econémicos
(tequio). Se refuerza la idea de legitimar su participacion por medio de documentacion donde se
definan los reponsables, indicadores y recursos asignados. La matriz de planeacion propuesta

tiene el objetivo de estructurar esta participacion.

5. Etapa de monitoreo
El gobierno en turno es quien lleva el control del cumplimiento de los objetivos para cada una de
las estrategias definidas. Debe llevar un seguimiento de los indicadores planteados y verificar si
se estan cumpliendo los objetivos. En esta etapa también se considera la idea de ajustar los

objetivos, al ser éstos de cardacter tactico podrian ser replanteados en términos de: horizonte de
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tiempo, alcances, recursos y responsables. Esta flexibilidad permite al proceso de autoajustarse
en cualquiera de las etapas del proceso.

En cuanto a los elentos y relaciones del proceso de planeacion propuesto (estructura) se
mantiene, pero se distingue en las relaciones. Estas deben establecerse de manera que el
Ayuntamiento conduzca el proceso de planeacion. En cuanto a los elementos se podria nutrir de
diversas herramientas las cuales para ser consideradas o desechadas se recomienda su

implantacion.
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CAPITULO 4. Conclusiones

El proceso de planeacion propuesto contempla elementos empleados por las agencias de
planeacion internacionales CEPAL, BID y GIZ. Define los elementos importantes que se consideran

en la planeacion de municipios con la condicién de marginacion. Los elementos importantes son:

e Etapa de formulacion de la problematica municipal: busca diferenciarla mediante el
analisis de factores endégenos y exdgenos de la regién. Se define la vocacién del
municipio y se contrasta con su condicién de marginacion. Se jerarquizan los problemas
y se busca su estructura causal.

e Etapa de formulacion de lineas de accion: busca establecer estrategias de desarrollo
locales, es decir, las lineas de accién que debe seguir el municipio con base en la
identificacion de sus potencialidades y limitantes. También, busca esclarecer los efectos
de los distintas estrategias.

e Etapa de formulacidén de objetivos: el objetivo de este subsistema es la formulacién de
objetivos concretos que contemplen los intereses comunes de la region.

e Etapa de implantacidon: define los roles de los involucrados para que se cumplan los
objetivos planteados, se definen lineas de accién que contemplan la asignacion de
recursos y tiempos establecidos. Se definen indicadores que permitan evaluar el
desempeiio de las lineas de accion.

e Etapa de monitoreo: Verifica que las estrategias planteadas sean cumplidas con base en
el cumplimiento de los objetivos planteados. Estas estrategias son consideradas para

horizontes de planeacidén cortos.

El proceso planteado, ademas, se nutrid de los elementos obtenidos de la visita a una comunidad
marginada, donde se hallé que no cuentan con una estructura para la realizacion de planes. Se
evidencid que contemplan conceptos de planeacidn que les han permitido llevar sus proyectos,

sin embargo, se encontré que no son interpretados inadecuadamente.
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Respecto a los supuestos asumidos, se verificé que los municipios carecen de estructuras
metodoldgicas que les permitan estructurar planes de desarrollo funcionales y coherentemente

estructurados con los planes de orden superior (planes estatales y federales).

El marco tedrico permitié revisar los enfoques de desarrollo, tipo de planeacién y las estrategias
qgue abordan los gobiernos locales. Es evidente que existe un gran numero de practicas que en
menor o mayor medida coadyuvan al desarrollo de las comunidades, sin embargo, en el caso
mexicano no se aprecia una metodologia o politica de planeacién que discrimine entre las
condiciones de los municipios. El gobierno mexicano emite programas de desarrollo disefiados
para municipios con ciertas caracteristicas pero no establece las lineas de accién que permitan

cumplirlos.

En cuanto a los procesos de planeacidn revisados para emitir la propuesta, se encontré que los
enfoques que contemplan son fundamentalmente exdégenos y enddgenos. Las perspectivas, en
general, abarcan los aspectos econdmicos, sociales y tecnoldgicos. Los procesos de planeacion
tienen una vocacidn principalmente por el enfoque de raiz en lo que respecta a la formulacidn
de objetivos; se inicia con un analisis situacional de la regién donde todos los proyectos
propuestos parten de sus condiciones enddgenas. La seleccidon de objetivos y el analisis
diagnostico estan relacionados pero dependen en primera instancia de las directrices marcadas
por las organizaciones que las realizan (CEPAL, GIZ Y BID) y los gobiernos. Los procesos en
cuestion se enfocan en la formulacién de politicas por medio de analisis de medios y fines (raiz).
Se caracterizan los fines y se alcanzan con base a los medios disponibles. En el caso de GIZ y
CEPAL los medios disponibles estan sujetos principalmente al gobierno local; en el caso de BID

no se especifican.

En cuanto el caso de estudio, permitié realimentar la propuesta verificando los elementos de
planeacién encontrados en la comunidad. Se constataron los supuestos planteados y ademas se
encontrd que los planes son vistos como un documento probatorio mas que una documento que

sirva como guia de accion. Uno de los puntos mas destacables fue la evidencia del papel de la
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vocacidn en el proceso de planeacidn, se encontré que la opinién unitaria de los presidentes
municipales que los proyectos son concebidos bajo la perspectiva de la comunidad. Se destaca la

participacién ciudadana, en particular, de esta comunidad y su interés por involucrarse.
El proceso de planeacién propuesto requiere de su implantacién para poder ajustar las sus

herramientas y verificar su desempefo. Se recomienda para trabajo futuro seguir alguna

metodologia de investigacidn-accion con el fin refinar su aplicacidn.
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ANEXOS

A. Guia de Preguntas Para Entrevistas

¢Cual es el organigrama de la autoridad del gobierno municipal?

¢Cual es el organigrama de la autoridad comunitaria?

¢En cuantos/ en que programas de desarrollo se encuentra adscrito el municipio?

¢Cémo se llegd a esos programas de desarrollo? (enfocarse en aspectos politicos, econdmicos y ambientales)

¢Qué aspectos se consideran para definir un proyecto?

De los aspectos anteriores, écuales cobran mayor relevancia?/épor qué cobran relevancia?

En el municipio, iqué elementos influyen en la definicion de proyectos?

¢Se mide el impacto que tienen los proyectos en la poblacion?

¢Cémo se mide ese impacto? (dimensidn)

¢Existe una manera de recibir sugerencias de poblacién?

¢Como se da cuenta que un proyecto es exitoso?

¢Como considera los riesgo de los proyectos?

¢Existe alguna manera de medir si un proyecto fue provechoso? (métricas, indicadores econémicos)

En la escala de 1 al 10 (dénde 10 es excelente y 1 es nulo)équé tanto éxito tienen los proyectos vigentes?

De las diferentes formas de financiamiento (programas, bancos de desarrollo, recuersos propios, etc.) écual
ha utilizado el municipio?

¢Cuales considera que son los factores de produccion relevantes del municipio?

¢Como influyen las condiciones geograficas en la decisiones?

¢Con qué frecuencia se evalua las condiciones del municipio?

¢Como se evaludn esas condiciones?

¢Qué entidades (federales, estatales, municipales) intervienen en los proyectos?

¢Como se consiguen dicha intervenciones?

¢Quiénes, en la comunidad, intervienen en los proyectos?

¢De que manera intervienen? (monetaria, en especie, trabajo, conocimineto)

¢Se formulan objetivos? (Generales o de proyecto)écomo se formulan?

éPodria definir cual es la vocacién del municipio? (Para que son buenos)

¢éLa poblacién acepta esta vocacion?

éSe documentan los proyectos?

¢Como influye la vocacién en los proyectos?
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¢éLos proyectos apoyan alguna estrategia?

¢Cémo se establece la relacion con localidades cercanas?

éSe trabaja en conjunto?

¢Existe intercambio de recursos? (Servicios, comercio)

éSe busca cambiar el estado actual de dichas relaciones? (Fortalecerlas, reducirlas)

¢Qué elementos dominan al momento de tomar alguna decision? (Comunidad, medio ambiente, costo)

¢El municipio toma en cuenta la postura de comunidades vecinas? (Distritos, como influye el Distrito de Villa
Alta)
¢El municipio se alinea con la postura del estado?

¢El municipio considera los programas federales de desarrollo?

¢Alguna vez se ha reprogramado un proyecto? (replanteado)

éSe cumple con la estimacion de gastos acordada al inicio del proyecto?

¢Como se maneja los déficits?

¢Se han suspendido proyectos? Motivos

¢Queé vision tiene de San Juan Tabaa en el futuro?
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B. CARTA DE RECOMENDACION

H. Ayuntamiento de San Juan Tabaa, Oaxaca
Presente.

El Programa de Maestria y Doctorado en Ingenieria mantiene lineas de investigacién vinculadas
al andlisis y disefio de propuestas para el mejoramiento del sector publico del pais. Como parate
de esas lineas de investigacion es el disefio de procesos de planeacion regional-municipal, el cual
es de especial interés para el pais.

Dentro de este marco de investigacidn se estd desarrollando un proyecto que apunta a conocer
el proceso de planeacion para municipios marginados , en especial, conocoer los elementos que
se consideran para la creacidn de politicas, estrategias y lineas de accién.

Por los motivos antes expuestos y reconociendo a su municipio como elemento de especial
interés para la investigacion descrita, le solicito su valiosa colaboracion permitiendo la aplicacion
de un cuestionario mediante una entrevista a personalidades relevantes del municipio.

Dicho instrumento forma parte de la investigaciéon de maestria del ingeniero Victor Hugo Torres
Aguilar que desarrolla la tesis titulada: “propuesta de proceso de planeacién para municipios
altamente marginados”, la cual dirijo.

Como compromiso, la informacidn que tenga a bien proporcionarnos sera tratada con absoluta
confidencialidad y sélo respuestas integradas y no particulares seran empleadas para propédsitos
de investigacidn y de reporte. En este sentido, el compromiso se extiende a hacerle llegar un
ejemplar del reporte de investigacidn a la mayor brevedad a su término, esperando que sea de
su interés en su gestion.

Cabe seiialar que el ingeniero Victor Hugo Torres serd quien recopile y se responsabilice de la
informacién que tengo a bien proporcionar.

Su cooperacion en este trabajo permitira conocer el proceso de planeacién que se emplea en los
municipios mexicanos que tienen la condicion de marginalidad y coadyuvara a la formacién
profesional de nuestros alumnos.

Sin mas por el momento, agradezco de antemano la atencién que preste a la presente y

aprovecho la ocasion para enviarle un cordial saludo.

Atentamente,
“POR MI RAZA HABLARA EL ESPIRITU”
Cd. Universitaria a 25 de febrero de 2015.
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