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LA REGIONALIZACION: DE LA
PLANEACION CENTRALIZADA A LA
CIUDADANIZACION DEL DESARROLLO
LOCAL

MIRIANA ELIZABETH PARTIDA INTRODUCCION

ZAMORA

Licenciada en Ciencia Politica y a necesidad de hacer participativa a la ciu-
Maestra en Desarrollo Econémico dadania en los procesos de desarrollo es

cada vez mds imperante para los gobiernos

locales. Los procesos de participacién ciu-
dadana para la planeacién del desarrollo, buscan
romper con la légica tradicional de la planeacién
coordingdora del Departamento de centralizada, redirigiéndola a una planeacién ciu-
Investigacidn y Posgrado de la dadanizada, en donde los actores de las regiones
Federacion de Estudiantes de la Univer-  cobran una participacién mds activa.

Local por la Universidad Auténoma de
Nayarit. Actualmente se desempena

como profesora universitaria, asi como

sidad Auténoma de Nayarit. Pertenece
La reflexién en materia de la elaboracién del Plan

Estatal de Desarrollo 20172021 del estado de Na-
yarit, transita desde la 16gica de la regionalizacién,
en donde los convocados a la participacién activa

al Consejo Consultivo Ciudadano del
Instituto Municipal de Planeacion de

Tepic, Nayarit, México.
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para la formulacién de estrategias y proyectos fue-
ron los ciudadanos de cada una de las seis regiones
del estado.

En el presente se realiza una distincién tedrica con-
ceptual entre la planeacién y la planificacién en el
apartado “Planificacién y planeacién: distinciones
tedricas en una practica centralizada”, derivado del
propio planteamiento constitucional que en Méxi-
co se encuentra vigente para la construccién de una
planeacién democrética y participativa. Mientras
que en “El territorio como actor politico”, se ana-
liza al territorio como actor del desarrollo mas que
como espacio fisico, ya que es de él de donde parten
las estrategias de desarrollo econdmico territorial.

En “El papel de las regiones en la elaboracion del Plan
Estatal de Desarrollo del Estado de Nayarit, México”,
se presenta el caso que dio origen al anilisis prin-
cipal de este documento. El apartado “La regiona-
lizacion: de la planeacion centralizada a la cindada-
nizacion del desarrollo”, plasma a la regionalizacién
como herramienta de la planeacién territorial, sien-
do un esfuerzo articulador de territorios en donde
se construyen estrategias conjuntas de acuerdo a las
necesidades particulares de los mismos.

Para finalizar, se considera “El modelo de desarrollo
regional: propuesta de politica de gobierno y apertura
a la participacion ciudadana’, cuya metodologia fue
creada y utilizada por la Secretaria de Planeacion,
Programacién y Presupuesto del estado de Naya-
rit, quien realizé la convocatoria y formulacién del
Plan Estatal de Desarrollo, el cual comparte las di-
mensiones del desarrollo territorial.

1. APROXIMACION TEORICA

1.1 Planificacion y planeacion:
distinciones tedricas en una practica
centralizada

La discusién tedrica conceptual entre planeacién y
planificacién, se convierte en un elemento bdsico
para comprender el ejercicio de planeacion centrali-
zada como practica del Estado mexicano.

La planificacién es un proceso integral que se en-
cuentra destinado a racionalizar las decisiones que
tienen influencia sobre el desarrollo econémico y
social de un pais; se parte de un plan general de
desarrollo que integra el marco normativo de la ges-
tién, tratando los objetivos del crecimiento y se pre-
cisan las principales politicas o estrategias de accién
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para alcanzar los objetivos que se prevén (Morones
y Santana, 1991 citados en Chapoy, 2003).

Mientras que la planeacién es la funcién de la ad-
ministracién publica que involucra determinar los
objetivos generales de cada institucién o conjunto
de las miasma a corto, mediano y largo plazo. Es el
establecimiento del marco normativo para efectuar
las operaciones necesarias en la ecuacién de un plan
mediante la formulacién de programas y proyectos
identificando las medidas, estrategias y recursos
para cumplirlos (Morones y Santana, 1991 citados

en Chapoy, 2003).

Chapoy (2003), hace clara referencia al problema
de distincién tedrica en el derecho mexicano que
enmarca los procesos de desarrollo, en donde la
planificacién y la planeacién se involucran en un
mismo concepto que es el de planeacién. Se entien-
de por tanto que planeacién deberd ser el término
aceptado y utilizado como el del instrumento de
la politica de desarrollo que posibilita el estableci-
miento de politicas coherentes de crecimiento en
donde se postulan metas que se pretenden alcanzar
con la ejecucién de planes, programas y proyectos.

Producto de esa amalgama teérica, el término aqui
utilizado serd el de planeacién, con énfasis en el pa-
pel que tiene el Estado en la determinacién de las
estrategias para lograr el desarrollo.

La planeacién en México es una tarea inherente del
Estado, que desde el sustento constitucional del Ar-
ticulo 26 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, determina que:

El estado organizard un sistema de planeacién de-
mocrética del desarrollo nacional que imprima so-
lidez, dinamismo, competitividad, permanencia y
equidad al crecimiento de la economia para la in-
dependencia y la democratizacién politica, social y
cultural de la nacién.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta
Constitucién determinardn los objetivos de la pla-
neacion serd democrdtica deliberativa. Mediante los
mecanismos de participacién que establezca la ley,
recogerd las aspiraciones y demandas de la sociedad
para incorporarlas al plan y los programas de desa-
rrollo. Habrd un plan nacional desarrollo al que se
sujetard los programas de la Administracién Pabli-
ca Federal (Cdmara de Diputados, 2017).

El Estado es el encargado de la formulacién, ins-
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trumentacion y puesta en marcha de planes de de-
sarrollo. La apertura en materia de generacién de
mecanismos de participacion (que establezca la ley),
permiten redireccionar el enfoque hacia el desarro-
llo territorial y el desarrollo econémico local, ya que
permite la implementacién de planes enfocados en
las necesidades territoriales reales en consideracién
de las particularidades del territorio.

1.2 El territorio como actor politico

El territorio, mds alld de ser un espacio fisico-geo-
grafico, es un actor vivo en los proceso de desarro-
llo. De acuerdo con Alburquerque (2015) “¢/ terri-
torio es el conjunto de actores y agentes que lo habitan,
con su organizacion socialy politica, su cultura e insti-
tuciones, asi como su medio fisico y medio ambiente’.

El territorio es el punto del cual parten las estrate-
gias de desarrollo econémico territorial, el cual in-
volucra el esfuerzo de movilizacién y participaciéon
de actores locales que son los impulsores del mismo.

La importancia de una planeacién bajo las catego-
rias del desarrollo local y el desarrollo territorial,
permite la ciudadanizacién de los procesos, ya que
el planteamiento de las estrategias se elaborar a
partir de la movilizacién y la participacién de los
actores territorial, es decir, bajo un esquema desde
abajo, contrario a la estrategia ain implementada
en México, la cual consiste en un esquema desde
arriba y sectorial desde las instancias federales del

Estado (Alburquerque, 2015).

El enfoque del desarrollo econémico territorial,
promueve la construccion social del territorio, con-
sistente en la creacién de redes, instituciones y ca-
pital social que sustenten acuerdos necesarios para
la estrategia local. Para concretar los procesos, se
requiere de la participan de los actores territoriales
mediante procesos de gestién socio-institucionales
con una visién estratégica (Albuquerque, 2015).

El papel que tiene el territorio como actor politico
es fundamental. Es tanto contenedor de todos ac-
tores como agente potenciador de estrategias para
el mejoramiento de la calidad de vida de los ciuda-
danos que en él habitan. El territorio per se brin-
da oportunidades de accién, siempre y cuando los
otros actores sepan identificarlas.

La planeacién territorial es una modalidad de pla-
neacién que tiene como propdsito la intervencién
a un territorio bajo la idea de gestién dentro de un
espacio determinado (Correia de Andrade, 1996 ci-

tado en Sandoval, 2014). Las politicas ptblicas en
lo local, equivalen al conjunto de estrategias y ac-
ciones, planeadas y desarrolladas por autoridades de
lo local, con el objetivo de solucionar un problema
o modificar una situacién que impacta en la pobla-
cién o a parte de la misma (Rojas, 2009).

Las iniciativa territoriales requieren de la moviliza-
cién y participacién de los actores locales; de un
gobierno local con actitud proactiva; de la existen-
cia de equipos de liderazgo local; de la cooperacién
publico-privada; de la elaboracién de una estrategia
territorial de desarrollo que impulse el fomento de
las microempresas y capacitacién de recursos hu-
manos bajo la existencia de equipos de liderazgo
local y la institucionalizacién del desarrollo econé-
mico local (Alfaro y Costamagna, 2015).

1.3 La regionalizacion: de la
planeacion centralizada a la
ciudadanizacion del desarrollo

Siempre y cuando los gobiernos locales tengan la
capacidad de generar condiciones para la planea-
cién territorial, con una orientacién y voluntad
politica, con capacidad de planeacién, de gestién y
de gestién participativa con capacidad de didlogo y
concertacién intersectorial (Rojas, 2009), serd posi-
ble impulsar un proceso de desarrollo territorial de
largo aliento.

El enfoque de las politica territoriales pasé del cla-
sico con politicas selectivas de incentivos hacia sec-
tores y firmas, de esquemas de incentivos de corto o
mediano plazo con un enfoque en 4reas o regiones
problemas con un énfasis en inversién y transferen-
cias externas, bajo una planeacién normativa y con
énfasis en el gobierno central bajo la perspectiva
centralizadores y evaluaciones ex-post a un enfoque
moderno en donde las politicas son de entorno o
contexto, bajo problemas de desarrollo de mediano
a largo plazo bajo un enfoque multi-regién (Willi-
ner, 2016).

De acuerdo con Williner (2016), el enfoque moder-
no da énfasis a los recursos locales y factores relacio-
nales de innovacién y aprendizaje, bajo una planea-
cién y gobernanza estratégica en donde participan
multiples actores publicos-privados, impulsando
procesos participativos y mixtos con evaluaciones
ex-ante, intermedia y ex-post.

El desarrollo, es un desafio politico, debido a que
involucra un proceso de articulaciones que es posi-
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ble a través de un proyecto politico. La politica del
desarrollo local, es la condicién que posibilita los
procesos relacionales que comprometen a los actores
territoriales a la realizacién de dindmicas colectiva
de desarrollo mediante un aprendizaje colectivo.
Para articular el proceso se requiere de liderazgo,
la organizacién y el conocimiento, que ademds, im-
pulsa la competitividad territorial (Williner, 2016).

El escenario deseable para la planeacién territo-
rial orientada a maximizar la gestién publica, seria
aquel en el cual los territorios locales, tuvieran pla-
nes de desarrollo.

Para el abordaje de planeacién territorial, es fun-
damental entender la regionalizacién, como aquel
esfuerzo articulador de territorios que poseen ca-
racteristicas compartidas para el establecimiento
de estrategias conjuntas que vayan de acuerdo a sus
particularidades.

RED DETE

DE DESARROLLO DEL ESTADO DE
NAYARIT, MEXICO

Las regiones del estado de Nayarit, por ejemplo, han
sido modificadas de acuerdo con los objetivos que
las administraciones estatales trazan al momento de

elaborar el Plan Estatal de Desarrollo (PED). En
el PED 2017-2021, se consideran seis regiones y se
definen cuatro ejes rectores:

1. Gobernanza eficiente y seguridad ciudadana;

2. Productividad y empleo;

3. Gestién social integral; y

4. Gestién sustentable para el territorio.

La regionalizacién consiste en la identificacién de
elementos comunes en las

La regién, abordada desde
lo politico, tiene larga data.

regiones que permitan la
articulacién de estrategias
para el crecimiento econd-

Desde la antigua Roma se
contemplaban las unidades
territoriales delimitadas en
funcién de interés de apro-
piacién, dominacién y co-
tral, que permitié organizar
los territorios con base en
subdivisiones espaciales; lo
que actualmente se deno-
mina como unidades poli-
tico-administrativas para el
escalamiento del territorio
con jerarquias que permiten
la estructuracién de poderes
regionales (Gasca, 2009).

“EL PED 2017-2021 DEL ESTADO
DE NAYARIT, COMBINA UNA
SERIE DE ANALISIS Y CONSULTA
COMUNITARIAY DE LOS
ACTORES DEL DESARROLLO;
LA METODOLOGIA EMPLEADA
REORIENTA LA ELABORACION,
ASI COMO EL PLANTEAMIENTO
DE TRES ELEMENTOS PARTE
FUNDAMENTAL DEL DESARROLLO
LOCAL: LA DISTRIBUCION DE LA
RIQUEZA, UN MAYOR EQUILIBRIO
INTEGRAL ENTRE REGIONES Y LA
SUSTENTABILIDAD (PED, 2017)."

mico y el mejoramiento de
las condiciones de vida de
los habitantes del territorio.

El PED 2017-2021 del Esta-
do de Nayarit, combina una
serie de andlisis y consulta
comunitaria y de los acto-
res del desarrollo; la meto-
dologia empleada reorienta
la elaboracién, asi como el
planteamiento de tres ele-
mentos parte fundamental
del desarrollo local: la distri-
bucién de la riqueza, un ma-

De acuerdo con Gasca

yor equilibrio integral entre
regiones y la sustentabilidad
(PED, 2017).

(2009), la regién es el resul-
tado de procesos histéricos
producto de las relaciones y mediaciones de po-
deres. La regionalizacién politica, es por tanto, un
proceso en constante cambio a lo largo del tiempo,
y es diferente a otras forma de regionalizacién, de-
bido a que “es un constructo social, resultado de una
combinacion de acciones y eventos promovidos por di-
ferentes actores sociales e instancias politicas, y proyec-
tadas sobre formas de organizacion y representacion

espacial del poder”.

EL PAPEL DE LAS REGIONES EN LA
ELABORACION DEL PLAN ESTATAL

La promocién de la articulacién entre gobierno, la
sociedad y las instituciones, se orienta a la convo-
catoria de los actores que promueven la innovacién
y el desarrollo teniendo como objetivo el desarro-
llo social, econémico y territorial a través no solo

del PED, sino de Proyectos Estratégicos Regionales
(PER) (PED, 2017).

Esta légica de elaboracién del PED, responde a las
dimensiones del desarrollo territorial, entendido
como una visién integral de cuddruple hélice: lo
institucional, lo politico, lo cultural, lo humano y
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Mapa 1. Regiones del estado de Nayarit
Fuente: Plan Estatal de Desarrollo 2017-2021, 2017.

lo ambiental (Alfaro y Costamagna, 2015).

La denominada plataforma de gobierno en la que
se basa el PED 2017-2021, conserva estas cuatro
dimensiones del desarrollo territorial, que de for-
ma comparativa con las dimensiones del desarrollo
territorial planteadas por Alburquerque (citado en
Alfaro y Costamagna, 2015) coinciden tal como se
ilustra en la figura 1.

La importancia de la inclusién de la ciudadana en
la elaboracién del instrumento de planeacién que se
ejecutard durante la administracion estatal en tur-
no, involucra la generacién de politicas, programas
y proyectos innovadores, asi como la incorporacién
de elementos de las tradiciones y costumbres de la
comunidad, cuyo aporte central es el equilibrio y
la cohesién social en las regiones del estado (PED,

2017).
2.1 EL MODELO DE DESARROLLO

¥
Proyeccidn: Corica Conlorme do Lambar
Datim Horizartat (TRFS2

Fusnte: INEGL Carta Fisiogrifica

REGIONAL: PROPUESTA DE POLITICA
DE GOBIERNO Y APERTURA A LA
PARTICIPACION CIUDADANA.

Los coordinadores para la elaboracién del Plan Esta-
tal de Desarrollo 2017-2021, miembros de la Secre-
tarfa de Planeacién, Programacién y Presupuesto,
organizaron Foros y Talleres de Consulta Pablica
(FTCP), en donde los ciudadanos de las distintas
regiones del estado, expusieron las principales nece-
sidades de su entorno, bajo la consideracién de que
“la efectividad real de la participacién ciudadana
depende de que esté presente en todo momento del
ciclo de una legislacién, un plan, un programa o un
proyecto” (PED, 2017).

De acuerdo a lo contenido en el PED (2017), la for-
mulacién del plan se sustenta en dos componen-
tes: el andlisis de las necesidades de acuerdo con los
indicadores nacionales e internacionales y la con-
sulta ciudadana para identificar las problemdticas
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Figura 1. Comparativo: plataforma de gobierno del PED 2017-2021 y las dimensiones del desarrollo territorial de Alburquerque.
Fuente: Plan Estatal de Desarrollo 2017-2021, 2017; Alburquerque 2015 citado en Alfaro y Costamagna, 2015.

puntuales de la poblacién a través de un ejercicio
ciudadano.

La consulta ciudadana se ejecutd a través de tres
distintas herramientas: encuestas, conferencias y
talleres, en donde se solicité la participacién de aca-
démicos, minorias, lideres ciudadanos, empresarios
y sociedad en general. Se conté con la participacién
de 1,095 ponencias, con un total de 9,970 asisten-
tes y la organizacién de 31 foros organizados en las
seis regiones del estado. La participacién por regién
en la presentacién de ponencias se distribuye de la
siguiente manera: 39% en la regién Centro; 18% en
la regién Costa Norte; 15% en la regién Costa Sur;
10% en la regién Norte; 10% en la regién Sur y el
8% restante en la regién Sierra (PED, 2017). Las
fases se pueden consultar en la figura 2.

De acuerdo con la informacién de la encuesta apli-
cada a los 20 municipios de la entidad, los principa-
les problemas identificados por la poblacién nayari-

ta se concentran en el gI‘éﬁCO 1.

Las temdticas por region (grafico 2) permiten ob-

Consulta ciudadana a traves

de modulos de atencion,
encuestas, conferencias,
foros y talleres

Identificacion de las
fortalezas, oportunidades,
debilidades y amenazas, se

analiza a partir del

servar que en cada una de las regiones, los actores
identifican las necesidades que deben ser atendidas.

De las consulta ciudadana a través de las ponen-
cias, la SPPP las clasificé en dos tipos de demanda
y de propuesta, en donde las el 56% de las ponen-
cias presentadas correspondieron al primer tipo y el
44% de propuesta (PED, 2017).

Segun el PED (2017), se seguird un modelo de de-
sarrollo regional, basados en el hecho que la politica
regional:

[...] una vinculacién con el enfoque de desarrollo
integral que se pretende en Nayarit y la reflexién de
los fenémenos sociales, econdémicos y culturales de
su poblacién. La visién del estado en su desarrollo
futuro, lo relaciona con el valor de cada una de sus
regiones a partir de la fortaleza de las comunidades
y el potencial de su territorio. En tal sentido, el reto
es precisamente generar la igualdad de oportunida-
des para cada individuo y su colectividad en el lugar
mismo en donde se desenvuelve y ahi, lograr for-
talecer las capacidades y potencialidades que tiene

Establecimiento del modelo

de gobierno, las estrategias y

los instrumentos propuestos
para el desarrollo del PED

comportamiento
estadistico de la Entidad

Figura 2. Fases del PED.
Fuente: Plan Estatal de Desarrollo 2017-2021, 2017.
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Figura 2. Fases del PED.
Fuente: Plan Estatal de Desarrollo 2017-2021, 2017.

para lograr su autodesarrollo.

[...] Como un modelo de desarrollo explicito y bien
definido, en donde la regién adopte a la ordenacién
territorial como el instrumento adecuado para pla-
near los procesos productivos en un horizonte de
largo plazo.

La oportunidad identificada en la organizacién del
territorio a través de regiones por la administracién
estatal de Nayarit, abre la oportunidad a una ciuda-
danizacién del desarrollo, en donde se participe de
forma activa en todo el proceso de planeacién; es
un salto del modelaje tedrico a la ejecucion pricti-
ca del desarrollo mediante el enfoque del desarrollo
territorial.

La visién del desarrollo en Nayarit, como se ha
plasmado a lo largo del documento, se reorienta a
una regionalizacién territorial, entendido como un
modelo de desconcentracién administrativa que
pugna por ajustarse a las dindmicas y transforma-
cién socio-econémica de la entidad; desde lo admi-
nistrado, busca establecer y mantener mecanismos
que permitan desconcentrar funciones sectoriales y
atender en coordinacién las demandasy servicios de
la poblacién con eficiencia y eficacia (PED, 2017).

CONCLUSIONES

31.1% - Inseguridad

26.4% - Falta de servicios publicos

15.4% - Falta de Empleo

15.1% [ Faita de Obra Publica
6.5% - Falta de servicios de salud publica
3.4% - Falta de apoyos econémicos
1.2% - Falta de oportunidades

0.5%

Nivel educativo

0.3% - Falta de cuidado al medio ambiente

0.1% [ Nada

La planeacién del desarrollo cada vez apunta mds a
una ciudadanizacién de los procesos de elaboracién
de los planes que las administraciones gubernamen-
tales buscan llevar a cabo. Bajo el enfoque del desa-
rrollo territorial y la regionalizacién, se orientan los
procesos de andlisis para la creacién de las politicas

publicas.

La articulacién e integracién de los actores de un
territorio, pasando de ser una condicién marginal a
una condicién fundamental para el establecimiento
de las directrices que habrdn de seguirse para mejo-
rar las condiciones de vida existentes en un territo-
rio determinado.

La planeacién como un proceso orientado, coloca a
las condiciones del territorio y las regiones, sus po-
tencialidades y sus particularidades que permitan a
los actores la toma de decisiones.

En el estado de Nayarit, se identifica un esfuerzo de
la administracién gubernamental en la inclusién de
los ciudadanos en la formulacién del Plan Estatal
de Desarrollo, el cual contiene claras tendencias a la
planeacion a través de la regionalizacién, definien-
do las estrategias que ejecutard en el periodo 2017-
2021 como un proceso integrado en donde partici-
pan todos los actores involucrados; es decir, se inicia
una transformacion en la planeacién, ahora bajo un
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Figura 2. Fases del PED.
Fuente: Plan Estatal de Desarrollo 2017-2021, 2017.

orden de abajo hacia arriba para determinar los ejes
estrategias que sirvan como palanca de desarrollo a
la entidad.

Mids atin se requiere de la apropiacién de la ciuda-
dania de los procesos, ya que se ha limitado a la par-
ticipacién expositiva de las propuestas y demandas,
mds no en el seguimiento y acompanamiento de la
planeacién, ejecucién y evaluacion de las politicas
publicas emanadas del Plan Estatal de Desarrollo
que los propios ciudadanos construyeron.
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