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RESUMEN

Esta tesis de maestria analiza la problematica estructural y organizacional que guardan
los Planes Municipales de Desarrollo en la Zona Metropolitana de Pachuca, Hidalgo
(ZMP) y la carente adecuacién que tienen con la realidad imperante. Este ejercicio
analitico se realiza a partir de la comparacion entre el disefio institucional de los
municipios y la consideracion que sus ayuntamientos, asi como la propia
administracién publica, hacen de la planeacién del desarrollo, que debiera ser la base
sustancial del quehacer publico para, justamente, resolver las problematicas
diagnosticadas. Nuestra investigacion describe el marco tedérico, asi como las bases
conceptuales que dan sustento a la instancia municipal en este tema y se abordan las
perspectivas del desarrollo, particularmente el sostenible, que esta implicito en la
Agenda 2030 de la ONU, considerada como la panacea que, desde la resiliencia
administrativa y programatica, atienda dichas dificultades en este ambito de gobierno.
Sefialamos las caracteristicas, condiciones y necesidades poblacionales con las que
cuentan los municipios de la ZMP, utilizando como metodologia el andlisis documental
a través de la revision a los Planes Nacionales 2013-2018 y 2019-2024; del Plan
Estatal de Desarrollo 2016-2022; y de los Planes Municipales de Desarrollo 2016-
2020. Por lo anterior, evidenciamos cientificamente los planteamientos de nuestras
hipbtesis donde, si bien el instrumento rector de la planeacion municipal resulta ser
unicamente el cumplimiento de un requisito normativo mas, se reproduce un ejercicio
de isomorfismo institucional, debido a procesos organizacionales informales, alejados
incluso del contexto temporal y sin concernir al diagnostico situacional vigente. Motivo
por el cual, proponemos la manera de hacer frente a la apremiante problematica para
gue el disefo institucional evolucione y con ello, las organizaciones de la instancia
municipal, ya que de lo contrario no lograremos tener el gobierno municipal eficiente y

la correcta gestién local que tanto anhelamos.

Palabras clave: Plan Municipal de Desarrollo, Zona Metropolitana de Pachuca, Disefio
Institucional, Organizaciones, Desarrollo Sostenible, Agenda 2030, Isomorfismo

Institucional.



“En todas las instituciones en que no
llega a soplar el aire penetrante de la
critica publica, la menor corrupcion brota
y crece como un hongo”.

- F. Nietzsche.



INTRODUCCION

INTRODUCCION

Los municipios en México figuran como la panacea del modelo gubernamental eficaz,
y eficiente, capaz de resolver las demandas mas inmediatas de los habitantes que
forman parte de su territorio. Para tal efecto, la planeaciéon en el &mbito municipal se
convierte en un area organizacional fundamental de la administracion publica y una
herramienta de gestion mas inmediata con el pueblo. Esta nace como parte de un
ejercicio de descentralizacion administrativa a la estructura gubernamental —federal y
estatal- con el firme propédsito de coadyuvar al fortalecimiento de los ayuntamientos.
Es en los afios 80°s se suscitan una serie de reformas al articulo 115 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanosi, mismas que reconfiguraron el disefio
institucional del municipio. Sin embargo, este funcionara todavia como unidad
administrativa, responsable de los quehaceres en materia servicios publicos y de una
limitada hacienda publica; contara con facultades para elaborar su presupuesto de
egresos y proponer la ley de ingresos; y estara dotado de certeza normativa para poder

disefar reglamentos, disposiciones administrativas y circulares.

Empero la valia trascendental de esta instancia de gobierno recae en la facultad
de crear su Plan Municipal de Desarrollo (PMD). Es por ello que la planeacion de los
municipios determinara el andamiaje organizacional, capaz de garantizar una serie de
mecanismos encaminados a atender los problemas publicos mas inmediatos, de
manera sistematizada y orientado a alcanzar resultados en el corto, mediano y largo
plazo. Motivo por el cual, esta actitud procedimental se plasma en el PMD que servira

como instrumento rector de la gestion del gobierno y administracién publica.

Por otra parte, la planeacidén no es tarea univoca de los ambitos municipales,
ya que debe contemplarse también que los gobiernos estatales y federales realizan

estas funciones programaticas desde una prospectiva que involucra a diferentes

LElarticulo 115 Constitucional a lo largo de su andamiaje, cuanta con quince reformas que han fraguado el disefio
del municipio y en particular de su gobierno, como una institucidon. Sin embargo, la reforma de 1983 predispone
al ayuntamiento como una unidad administrativa que habra de contar con un nuevo ordenamiento sistematico.
Para mayor referencia consultar la reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion (DOF, 1983).

2|Pagina



INTRODUCCION

actores. Es de hecho a nivel federal que se construye el marco normativo que dara
sustento a este en un llamado de ejercicio democratico e incluyente con la sociedad.
El inconveniente con los gobiernos municipales es que estan lejos de un papel
protagonico en este esquema, uno de los factores que juegan en contra es el grado de
autonomia real y efectiva con los gobiernos estatales, debido a la capacidad financiera
de los municipios es que no se fortalece la intervencién directa, como estipula Ledn
(2014):

Es en el nivel local donde mas necesaria es tal transformacion para
arrojar a toda la poblacién a su propia responsabilidad sustentado en el
supuesto de que cada uno, dotado de capacidades basicas, es
responsable de su propio destino, ademas de responsable de la gestion
de lo publico (p.162).

Precisamente, en el caso municipal, es hecesario reconfigurar al modelo central
o de “arriba hacia abajo” con un nuevo diseno institucional, que Isaza (2015) contempla
no solo considere la transparencia y rendicion de cuentas —basico desde un contexto
de legitimidad— en el debate como en un hecho real que puede reducir la eficiencia de
las organizaciones de no privilegiar el mejor comportamiento de estas. Con este
propésito es que May, Cejudo, Seetren, Hupe y Sgren (2018) conciben innecesario y
antipragmatico el modelo del viejo gobierno central que por instrucciones de mando
hace obedecer a los gobiernos locales, se trata mas bien de ampliar el panorama y
ejercer una perspectiva horizontal con el involucramiento de diferentes actores
publicos y privados que le den sinergia. Taguenca y Vega (2015) infieren que en un
escenario idealista: “politica publica y social atiende a la prioridad, no con base en los
tiempos politicos sino a las disponibilidades de recursos priorizados, y con la aplicacion
racional de los mismos que atiende a la relacion de costes y beneficios sociales” (p.
47).

Es importante destacar en todo este contexto que, otro factor agregado es el

periodo de gestion que tienen al frente los ayuntamientos, corresponden a lapsos
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INTRODUCCION

cortos para consolidar cualquier plan, programa o proyecto. Arellano (2014) contempla
gue los gobiernos son cumulos de acciones y decisiones de personas, que interactian
de manera ciclica y constante, disimiles tal vez, pero es el fundamento central de la
relacion de poder. Por lo tanto, resulta inadecuado planear para el corto plazo, porque
de hacerlo al mediano o largo plazo la probabilidad de continuidad es poca o nula por

el gobierno entrante. Con esto Olmedo (1998) establece:

Es la actividad del gobierno municipal regulada por la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en particular, el articulo 115,
la Constitucion estatal, leyes, reglamentos y demas disposiciones
juridicas, encaminada a planear, ejecutar y controlar las acciones e
inversiones destinadas al desarrollo de la comunidad municipal de
acuerdo con las estrategias y objetivos de desarrollo integral del estado

y del pais en su conjunto. (p.7)

Pareciera que, a lo largo de estos afos de descentralizacion administrativa, los
municipios han adoptado una dindmica pausada en el contexto federalista o que el
intervencionismo estatal es mas fuerte cada vez en este sentido. El problema se
agrava cuando la realidad imperante contrasta con la planeacion redactada y publicada
en el instrumento rector ya referido. Generando asi, un distanciamiento formal en un
procedimiento unipersonal y unidireccional. Evitando ademas el uso discrecional o
clientelar de la planeacion municipal en beneficio personal del gobernante en turno o
durante el periodo de la administracién, lo que trae consigo un redisefio periddico sin
aparente impacto. Entretanto no sucede de esa manera, el gobierno municipal asume
el desarrollo desde el escenario politico, sin cambios sustantivos y que solo

trascienden —como ya se dijo— en la gestion de su periodo.

Debemos mencionar que ademas ha surgido una nueva propuesta, que viene
a adherirse —aunque no de manera normativa todavia— al contexto gubernamental, con
la intencién de redisefar la toma de decisiones y con ello la estructura organizacional

encargada de la implementacion, nos referimos a la Agenda 2030 de la Organizacién
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INTRODUCCION

de las Naciones Unidas (ONU). Es asi que esta herramienta, contempla diecisiete
objetivos de desarrollo sostenible (ODS) que coadyuven en la orientacion-
consecucionz del cumplimiento a los propositos dispuestos por el ayuntamiento como
organo colegiado de gobiernos, capaz de garantizar las finalidades en términos de
seguridad en el territorio, orden publico, justicia municipal y la prestacion y
funcionamiento de los servicios publicos. Aunque Avalos (2002) adiciona el fortalecer
la organizacion social y, sobre todo, promover el desarrollo en todos los aspectos, por
lo que juega un papel fundamental que los gobiernos en sus diferentes niveles,
contemplen planear el combate a la pobreza, el desarrollo urbano, el cuidado del medio

ambiente y la movilidad sostenible.

En suma, a lo largo de este trabajo de investigacion, analizamos lo que es el
PMD, como un instrumento real para consolidar las organizaciones gubernamentales
y que estas a su vez, en el papel de sus representantes, hagan lo que la ley les indica,
como Bonnin (2011) padre de la administracion publica decia, puesto que la
tranquilidad de la sociedad dependera de las decisiones que estos tomen, siempre que
exista ademas de una extensa preparacion por parte de ellos, una elocuencia en sus
actos que estén marcados en un instrumento que plasme el devenir de dicha
administracién, el PMD que de no actuar conforme a la ley y el interés publico, seran
las opiniones particulares y suposiciones basadas en pasiones con tintes de un “as

bajo la manga” o una “varita magica”, como en muchas ocasiones pareciera ser.

No se trata de planear por planear o por cumplir la norma con el afan de evitar
sanciones por no hacerlo. De lo que realmente se trata es de atender los problemas
publicos y peculiares de un municipio si, pero con altura de miras y sin sesgos politicos
y sin fundamentacion tedrica, en el peor de los casos, copiar y pegar el plan anterior o
de otro municipio, incluso encargarlo a una consultoria que desconozca de las

circunstancias previamente referidas. Consecuentemente es que esta tesis de

2 Las cursivas son nuestras.

3 La reforma de 1999 al articulo 115 de la Carta Magna se considera como la mas importante de todas, pues
establece al ayuntamiento como institucion de gobierno y ya no solo como unidad administrativa (tal cual se
expreso en la reforma al mismo articulo en 1983).
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maestria juega un papel fundamental para evidenciar como es que se realizan los PMD
en la Zona Metropolitana de Pachuca (ZMP) Hidalgo y sirva como base para mas y
mejores argumentos en los tomadores de decisiones y, por ende, de las futuras
generaciones. Encontraremos pues que abordamos un marco refrencial que nos
permita situar en su justa dimension lo que es la instancia municipal desde el enfoque
institucional, para entender el rol que juega la planeacién municipal. Identificamos con
base en la teoria organizacional los andamios que se erigen para la formulacion de
este instrumento rector que representa el PMD. Ponderamos ademas las teorias del
desarrollo que son sustento de las condiciones implicitas para este ejercicio
democréatico e incluyente. Llegando entonces a identificar mediante nuestra
metodologia, los sesgos que son producto del proceso planificador y con ello el
mecanismo real que se utiliza para cumplir con este propésito fundamentado en las
instancias municipales consideradas, que es el isomorfismo institucional como el inico
referente para su consecucion. De este modo, en los resultados evidenciamos el grado
de vinculacion que los PMD tienen con cada uno de los Planes Nacionales de
Desarrollo (PND) de acuerdo al periodo de armonizacién y con el vigente Plan Estatal
de Desarrollo (PED) para que, desde lo local, se logre el ejercicio de planeacion e
integracion de la zona metropolitana ya referida, cumpliendo asi con las hipoétesis

planteadas en esta investigacion.

Finalmente, impulsamos una propuesta que permita hacer frente a los errores
detectados, con la determinacion de cambiar el paradigma de lo que el involucramiento
entre gobierno municipal y administracion publica municpal representan de forma
inherente y no como un supuesto que enarbole a la dicotomia presentes en la
actualidad. Ademas de reestructurar el disefio institucional imperante en el que la
vinculacién se dé, pero con la sociedad misma a partir de un diagnéstico real, vigente
y adaptable a las necesidades territoriales que como se mostrara son disimiles entre

si, a pesar de formar parte de una misma zona metropolitana.
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|. OBJETO DE ESTUDIO

El objeto de estudio de esta tesis de maestria es el isomorfismo institucional. Se asume
el compromiso de analizar su presencia, asi como su tipo y el nivel que ocupa en los
PMD de la ZMP del estado de Hidalgo, que contempla a los territorios de Epazoyucan,
Mineral del Monte, Mineral de la Reforma, Pachuca de Soto, San Agustin Tlaxiaca,

Zapotlan de Juarez y Zempoala,

Es por ello que analizamos la estructura que los planes referidos tienen y
consideramos su contenido con base en los referentes teoricos dispuestos al respecto
para determinar qué tanto cumplen o no con ellos. Por otro lado, verificamos qué
impulso del enfoque de sostenibilidad propuesto por la ONU en la Agenda 2030 tienen,
ya que puede formar parte del esquema de desarrollo que los gobiernos y sociedad

deben considerar de manera consiente.

Es asi que nos encauzamos y especializamos en determinar la existencia de
isomorfismo en estos instrumentos de planeacion y valoramos la repercusion que

representa en el desarrollo para la poblacién sucinta de esas municipalidades.

ll. IMPORTANCIA Y JUSTIFICACION DEL TEMA

A lo largo de los ultimos 30 afios la planeacion de los municipios en México ha sido
una caracteristica que se ha discutido constantemente. El hecho de que los
presidentes municipales tengan la facultad y obligacién de proponer y disefar el Plan
Municipal de Desarrollo por medio de un protocolo que viene diseflado desde el
gobierno federal y que deba contar con el visto bueno del congreso de los estados
habla de un aparente ejercicio democratico que beneficia a la poblacion del municipio

del que se trate. Pero ¢con base en qué planean los gobiernos municipales?, ¢qué
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consideraciones toman? y sobre todo lo mas importante, ¢qué entienden por PMD?

Estas son las interrogantes que nos motivaron a analizar el tema.

En particular, hablar de la ZMP en el estado de Hidalgo y de su planeacion
conforme a una mera acepcidon normativa resulta interesante, de manera paralela
debemos reflexionar sobre las distintas condiciones que de caracter real presentan los
municipios integrantes, ya que no todos tienen las mismas caracteristicas
poblacionales, econémicas, comerciales y de prestacion de servicios. EI motivo que
nos impulsdé a escoger esta zona, se debe en primer lugar, a que es el principal
referente poblacional, politico y territorial de la entidad, que es considerada la novena
mas pobre de Méxicos, ademas de ser proclive a la conectividad con la capital del pais

en contextualizacion con el entorno.

La literatura de la ciencia politica explica no solo cémo se vienen
desencadenando estos factores, ademas propone estrategias de solucion que
atiendan de manera sustancial la fortaleza municipal. Resulta sumamente relevante
hacer un diagnéstico de la planeacion del desarrollo municipal y el interludio lo tienen
los PMD, los cuales parecieran ser siempre los mismos a pesar de ser la base de los

gobiernos durante toda la gestion.

La delimitacion temporal seleccionada es la que corresponde a los planes
vigentes 2016 - 2020 y se debe a dos cosas, que el periodo de gestién de los
municipios del estado de Hidalgo es de cuatro afios, siendo este el segundo periodo
con esa temporalidads; y por otro lado, a que la Agenda 2030 fue signada en
septiembre de 2015, lo que comprometia a los paises miembros —entre ellos México—
a impulsar estrategias de planeacion ad hoc con los postulados de sostenibilidad, por
lo cual los municipios en cuestion estaban investidos de personalidad juridica y de la
temporalidad suficiente para asumir dichos compromisos. El propoésito es también

contemplar el enfoque de sostenibilidad de la Agenda 2030 en funcién de las

4 Ocupa el noveno lugar de las 32 entidades federativas con una tasa de pobreza de 50.6 seglin el CONEVAL. Para
mayor referencia consultar https://www.coneval.org.mx/coordinacion/entidades/Paginas/inicioent.aspx

5> El primero fue de 2012 a 2016, ya que antes de esto los gobiernos municipales tenian una duracién en el
mandato por 3 afios.
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peculiaridades de estos municipios, pues no solo hablamos de un impacto en el corto

plazo, sino del largo plazo como mision.

lll. MARCO TEORICO

El marco tedrico que nos servira para comprender por qué los municipios de la ZMP
en el estado de Hidalgo deben cumplir con la elaboracion de su PMD, debemos
situarnos desde la perspectiva del disefio institucional. Para ello abordamos la teoria
institucional y en particular el neoinstitucionalismo, que constituye un referente de la
Ciencia Politica moderna. Emplearemos las posturas de los siguientes autores: Goodin
(2003), Hernandez (2016), Hodgson (2011), Peters (2003), Rojo (2013), Torres (2015),
Urbano (2007), Vergara (1997) y Vargas (2008).

Entender en cambio la actitud procedimental en la fabricacion del PMD, nos
lleva al fundamento teorico de las organizaciones, ello nos permite categorizar a la
instancia municipal a partir de su dinamica y el andamiaje que construye en este
aspecto en funcién de la toma de decisiones y la relacion ambiente-entorno. Mucho
nos ayudara el pensamiento critico de Avalos (2002), Hall (1996), Herrera y Colin
(2014), Ledn y Cruz (2016) que a su vez citan a Donaldson (1985) y Hickson (1988),
North (2005), Olivos (2013) y Vergara (1997).

Resumidamente, hablar del PMD implica conocer primero qué es el desarrollo
y todas sus aproximaciones. El enfoque de la sostenibilidad propuesto en la Agenda
2030 deviene del Desarrollo Sostenible, por lo tanto, abordamos las diferentes teorias
al respecto y su proceso evolutivo, ya que eso nos concedera tener las bases
suficientes sobre la planeacién municipal. Los personajes certificados serdn Barredo
(2011), Gonzalez (2006) y Mejia (2013).
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V. OBJETIVOS

Esta tesis de maestria se basara en el siguiente objetivo general:

v' Analizar la estructura de los Planes Municipales de Desarrollo en la Zona
Metropolitana de Pachuca, Hidalgo durante el periodo 2016-2020 y con ello,

determinar el tipo de isomorfismo institucional presente.
Por consiguiente, los objetivos especificos a tratar son:

1. Analizar la estructura de los Planes Municipales de Desarrollo en esta zona,

para identificar su vigencia con el disefio institucional constituido.

2. Comparar los Planes Municipales de Desarrollo entre los municipios que
integran la Zona Metropolitana de Pachuca, Hidalgo para demostrar el grado de

iIsomorfismo institucional que contienen.

3. Comparar la estructura de los Planes Municipales de Desarrollo de la Zona
Metropolitana de Pachuca, Hidalgo con el Plan Estatal de Desarrollo 2016 —
2022 y el Plan Nacional de Desarrollo 2013 — 2018 y el de 2019 — 2024 para

evidenciar el isomorfismo institucional implicito desde su configuracion.

4. Analizar el enfoque de sostenibilidad propuesto en la Agenda 2030, dentro de
los Planes Municipales de Desarrollo de la Zona Metropolitana de Pachuca,
Hidalgo para demostrar su atencién con relacion a la Organizacion de las

Naciones Unidas.

5. Formular una propuesta de solucion ante la catarsis y rol que juega el Plan

Municipal de Desarrollo conforme al disefio institucional.
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V. HIPOTESIS

Los planteamientos que surgen se mencionan en las siguientes hipétesis:

v' Los gobiernos municipales que integran la Zona Metropolitana de Pachuca,
Hidalgo formulan planes de desarrollo como resultado del isomorfismo
institucional, de modo que, los esbozos ahi planteados no corresponden a las
condiciones propias de su entorno, convirtiéndose en un simple requisito que
deben cumplir,

v' Los principales factores que inciden para que los gobiernos municipales
integrantes de la Zona Metropolitana de Pachuca, Hidalgo realicen este ejercicio
de ismomorfismo institucional son: las condiciones para no contradecir el Plan
Estatal de Desarrollo estructural y organizacionalmente; asi como no realizar un
diagnostico situacional real de las condiciones y problematicas de sus
territorios; y, en consecuencia, la insuficiencia para impulsar estrategias
factibles—mas no deseables— que den solucion al corto, mediano y largo plazo
en beneficio de su poblacion y no solo durante su gestion.

v Los Planes Municipales de Desarrollo a pesar de disefiarse y formularse en el
afio 2016, no siguen los parametros para atender la sostenibilidad propuesta
por la Agenda 2030, misma que entré en marcha durante el afio 2015 pero que
se adopta en nuestro pais para el afio 2017, dejando a los primeros sin la

capacidad de adaptabilidad y vigencia por conveniencia o negligencia.

VI. METODOLOGIA

Nuestra metodologia se basa en el analisis documental, a través de la revision a los
Planes Municipales de Desarrollo. En primer término, analizamos la estructura que

guarda el Plan Nacional de Desarrollo de los dos periodos en los que se involucra la
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temporalidad de nuestro caso, hablamos de 2013 — 2018 y de 2019 — 2024. También
el Plan Estatal de Desarrollo 2016 - 2022, como base de la programacion regional en
el estado de Hidalgo y con ello situar el contexto de la Zona Metropolitana de Pachuca,
Hidalgo.

Logrado ese propoésito fue necesario valorar la informacion en una base de
datos misma que permitié situar como criterios utilizados, la busqueda y deteccién de
referentes desde la literatura contrastados con el analisis documental, clasificando
cada uno de sus componentes y haciendo uso de las medidas de dispersion y las de
tendencia central para la obtencién de resultados coherentes. En ese sentido
empleamos un programa estadistico informatico orientado precisamente a las ciencias
sociales, el Statistical Package for the Social Sciences (SPSS) que fue el ideal para

lograr el objetivo de esta tesis de maestria.

Fue entonces cuando aplicamos el método comparado (Sartori, 1971) que
desde la Ciencia Politica resulta fundamental, para identificar qué vamos a comparar,
siendo este el caso de los planes de desarrollo entre los municipios de Epazoyucan,
Mineral del Monte, Mineral de la Reforma, Pachuca de Soto, San Agustin Tlaxiaca,
Zapotlan de Juarez y Zempoala considerando que juntos conforman la Zona
Metropolitana de Pachuca, Hidalgo, que es por excelencia la mas grande en la entidad
territorialmente hablando y la que mas numero de habitantes tiene.
Consecuentemente, la respuesta al para qué compararlos consta de verificar si estan
armonizados o no con el disefio institucional vigente y en qué medida se vinculan
dichos Planes Municipales de Desarrollo entre si por medio de su estructura e
integracion de ejes rectores, estrategias, objetivos y las metas; a la vez que
contrastaremos el nivel de asociacion entre dichos planes con el enfoque de
sostenibilidad que se propone en la Agenda 2030, que se alude como el principal
referente exponencial de este tema. Todo lo anterior, debido a que forman parte de
estrechas relaciones intermunicipal por razones de su connotacién en el dmbito del

desarrollo local.
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Los resultados permiten evidenciar las hipétesis postuladas, que reditian en un
ejercicio isomorfista de los gobiernos municipales, solo por el simple y llano hecho de
tener que formular un Plan Municipal de Desarrollo. Dando pauta a tener los elementos
necesarios para formular nuestra propuesta en miras de hacer frente a todas esas
areas de oportunidad que histéricamente trascienden en una ineficiencia

gubernamental y administrativa para las instancias municipales.
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iInmediatamente seguido del
convulsionamiento de las instituciones,
sino que de las ideas nuevas habitan
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e incomoda y la conservan aun por falta
de alojamiento”.

- F. Nietzsche.
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CAPITULO 1

EL PLAN MUNICIPAL DE DESARROLLO COMO ARQUETIPO
INSTITUCIONAL

INTRODUCCION

En este primer capitulo se abordan los referentes teéricos que dan sustento a la
instancia municipal como una organizacion gubernamental y administrativa que, en el
acontecer de su dinamica como principal eslabén del federalismo mexicano, deba
atender las problematicas inherentes a su ambito territorial y que a su vez mitiguen las
necesidades de la poblacibn que habita en su circunscripcion. Ademas de los
elementos anteriores, habremos de mencionar la base normativa que fundamenta el
objeto de estudio en esta tesis de maestria, hablamos de los planes municipales de
desarrollo como instrumentos que rigen este proceso planificador. De este modo se da
un contexto general del ayuntamiento como institucion gubernamental con los
elementos estructurales que formalizan su actuar, en otras palabras, las finalidades
gue tiene adheridas como atribuciones al ser un ente autbnomo. Se detallara la
dinamica que asumen los integrantes de este 6rgano colegiado, como es el presidente
municipal, los regidores y sindicos. Empero el papel que juega la administracion
publica y la burocracia como brazo ejecutor de las disposiciones que el ayuntamiento
determina, seran explicadas desde su espectro mas basico hasta llegar a la

complejidad de sus protocolos de accidn en el tenor de la planeaciéon municipal.

Es por ello que resulta necesario encontrarse con las teorias institucional y
organizacional que la Ciencia Politica emplea como garantes del andlisis en esta
diciplina. Mismas que seran tratadas cronolégicamente para comprender de mejor

manera la evolucion que el municipio ha tenido desde su concepcion moderna en 1917
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y su reingenieria en la década de los 80's y 90's para el caso mexicano. En este
capitulo también se estableceran los andamios organizacionales que esta institucion
gubernamental considera para elaborar un Plan Municipal de Desarrollo y los
procedimientos detectados desde su disefo institucional. Finalmente se hard una
inferencia minuciosa de la estructura que tienen dichos instrumentos rectores de la
planeacidn en esta esfera politica y con ello vislumbrar la forma por la cual se erigen
como mecanismos fundamentales de las gestiones municipales durante una
periodicidad y de esta manera constituirse como la aproximacion mas evidente en

cuanto a planeacion gubernamental se refiere.

1. GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL: EL
DISENO INSTITUCIONAL CONCEBIDO

El punto de partida de esta tesis de maestria comienza con la instancia municipal, ya
gue los municipios en México figuran como la panacea del modelo gubernamental
eficaz y eficiente, que sea capaz de resolver o mitigar las demandas mas inmediatas
de la poblacion que habita en su territorio. Sin embargo, surgen las interrogantes de
cuandoy cdmo es que la instancia municipal asume un papel protagoénico en el sistema
mexicano. La historia municipal es muy basta y podemos remontarnos incluso previo
a la conquista para hablar de los antecedentes que le daran origen, sin embargo, ese

no es el propodsito.

Podemos decir que el proceso evolutivo del municipio nos sitia en 1983, cuando
tiene lugar la reforma al articulo 115 Constitucionals que sentara el precedente del
disefio institucional concebido para el gobierno y administracion publica municipal, ya

gue las tareas de prestacion de servicios publicos, proponer su ley de ingresos y

6 Se cuentan con 15 reformas al articulo 115 Constitucional.
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presupuesto de egresos, zonificacion y sobre todo la de disefar y formular el plan
municipal de desarrollo, son fraguadas desde ese entonces y por lo tanto vigentes en
nuestro tiempor. Lo anterior es trascendental pues redisefié la funcion administrativa
de los gobiernos municipales con miras a fortalecer la libertad municipal, por lo que
predispone al ayuntamiento a implementar un ordenamiento sistematico. Es por ello
gue los protocolos administrativos dejaron de ser burocraticos para orientarse

concretamente a la flexibilidad de los gobiernos (Noguera, 2015).

Més tarde, en 1999 se publicara una nueva reforma al mismo articulo 115
constitucionals en el que el ayuntamiento, como 6rgano colegiado, es reconocido una
institucion de gobierno y maxima autoridad en el municipio. Ahora bien, abordemos el
enfoque estructural del gobierno municipal, a respecto mucho se ha debatido con
relacion a la duracion del mandato, y aunque desde el 2014 ya se permite la reeleccién
en los municipios, en el estado de Hidalgo no aplica esta disposicion puesto que el
periodo de gestion es de cuatro afioss. En el mencionado debate se consideran
propuestas como las de Arellano, Cabrero, Montiel y Aguilar (2009) que explican dos
posibilidades nuevas y paradigmaticas: primero, que la duraciéon del mandato se
alargue al menos al doble, pero sin posibilidad de reeleccion; segundo, conjugar la
anterior con la reeleccion. Pero ¢cual es el propdsito? Centrarse en optimizar
resultados en términos de alcanzar los objetivos planteados en el Plan Municipal de
Desarrollo y madurez gubernamental a las autoridades municipales para cumplir sus
metas. Esto hasta el momento es una limitante que parte de la justificacion de ellos
mismos en el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2017
(INEGI, 2018)10.

7 Para mas informacion, véase el Diario Oficial de la Federacion de 1983.

8 Para mas informacidn, véase el Diario Oficial de la Federacién de 1999.

% En el periodo de realizacidn de esta tesis de maestria, se presenta la segunda gestidn municipal con esta duracion
que es la temporalidad objeto de estudio. La primera gestion fue la de 2012 a 2016. Antes de ello, los periodos
de gobierno eran de tres afos.

10 E| Censo tuvo una cobertura temporal que abarcé los afios 2015, 2016 y 2017. Los resultados se publicaron el
28 de febrero de 2018.
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En este mismo enfoque estructural del gobierno, los mecanismos de eleccion
del cabildo resultan atractivos de resaltar. La discusiéon propuesta por Arellano et al.
(2009) versa en tres escenarios: las modalidades de eleccién de autoridades, las
candidaturas independientes y la creacidon de partidos politicos municipales. Para el
primer escenario, los planteamientos aluden a no elegir a la acostumbrada planilla que
estd integrada por el presidente municipal, el sindico y los regidores; sino que
contempla generar contrapesos en la eleccion municipal, ya sea eligiendo al sindico
por separado o bien, dividir al municipio en distritos electorales para que se elijan a los
regidores con base en el modelo de diputados locales o federales y permitir una

representatividad mas tangible.

Sin embargo, como en el caso de los partidos politicos municipales, generaria
una democracia muy costosa. En otro escenario, el de las candidaturas
independientes, se convierten en una alternativa real a la preponderancia de los
partidos politicos tradicionales. Empero, existe un tercer escenario que corresponde a
la creacion de partidos politicos municipales, ya que seria una consideracion de
particularizar la postura de los actores politicos en cuanto a la construccién de
propuestas de campafa con una vision mas territorial, aunque el elevado costo del
financiamiento que ello requiere, sumado a la carga de trabajo de los institutos

estatales electorales se traduciria en una condicidon morbida.

Consecuentemente, el tema de la integracion y representatividad del cabildo, se
da por un presidente municipal y por los regidores y sindicos que la ley determine.
Para el caso del estado de Hidalgo, el referente juridico responsable de la delimitacion
de estos miembros por ayuntamiento es el Codigo Electoral del Estado de Hidalgo
(CEEH, 2018), en el articulo 16 contempla inicialmente a la delimitacion poblacional
para establecer el nimero de integrantes del ayuntamiento, muy particularmente de

los sindicos y regidores, bajo el principio de mayoria directa y el de representacion
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proporcionali1, Ultimamente se destacan dos aspectos en cuanto al perfil de estos

integrantes del ayuntamiento: la edad y el género.

Habré que reconocer el gran avance de este érgano de gobierno, pero el papel
gue juegan las comisiones es una condicionante a fines de analisis y discusion
profesional que incentiven la participacién ciudadana para resolver los problemas
publicos y a que tenga injerencia, por ejemplo, en el disefio, formulacién, aprobacion,
ejecucion, control y evaluacién del Plan Municipal de Desarrollo. No podemos olvidar
el papel de las autoridades auxiliares, que oscilan entre delegados, comisariados,
comités de obra publica y los jueces municipales. En gran medida son actividades que
se realizan sin una certeza en el ejercicio de sus funciones, que en la mayoria de los
casos no estan consagradas por un ordenamiento juridico. De este modo, Gutiérrez
(2017) sefiala:

La linea discursiva que sustenta teéricamente al pluralismo democratico
esta vinculada con la idea de que el ciudadano mediano tiene influencia
en los asuntos publicos, pero no puede ejercer esa influencia por cuenta
propia, sino que debe hacerlo en el marco de una mediacion propiciada

por la organizacion y estructura grupal. (pp. 211-212)

Por cuanto a la estructura y funcionamiento de la Administracion Publica
Municipal respecta, Arellano et al. (2009) observan el disefio de las estructuras

organizacionales, en las cuales permea el error de adicionar nuevas funciones, pero

11 Al respecto se contemplan cuatro escenarios para la integracién del ayuntamiento: cuando la poblacién es
menor a 30,000 habitantes, corresponde: un presidente municipal, un sindico procurador, cinco regidores de
mayoria relativa y cuatro regidores de representacién proporcional. Cuando los habitantes son mayores a 30,000
pero menores a 50,000, la integracidn es de: un presidente municipal, un sindico procurador, siete regidores de
mayoria relativa y cinco de representacién proporcional. Mientras que para municipios con mds de 50,000
habitantes y que no rebasen los 100,000, toca: un presidente municipal, un sindico hacendario para la mayoria
relativa, un sindico juridico para la primera minoria, nueve regidores de mayoria relativa y seis regidores de
representacion proporcional. Finalmente, el Ultimo escenario es para municipios con mas de 100,000 habitantes,
quienes habran de contar con un presidente municipal, un sindico hacendario para la mayoria relativa, un sindico
juridico para la primera minoria, once regidores de mayoria relativa y ocho regidores de representacion
proporcional.
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con estructuras tradicionales. Ademas, se ha incrementado el nUmero de empleados
municipales en relaciéon a los habitantes. En la misma dimension, la preparacion
profesional de los funcionarios publicos se condiciona al nivel de educacion que tienen.
En ese sentido, el papel de la burocracia y el nivel de profesionalizacidéniz, que no es

igual a preparacion académica para Robles (2013) simboliza que:

El municipio, como toda institucion del Estado, necesita de la
implantacion formal de un servicio profesional de carrera. Mas adn
cuando se reconoce como el gobierno mas cercano a la poblacion vy, por

tanto, al que se le exige con mayor prontitud resultados tangibles. (p.106)

La dinamica funcional, se enfoca por una parte en la eficiencia de la gestion
municipal, que propiamente dicha, tiene sustento en la innovacion. Al respecto Herrera
y Colin (2014) afirman: “este modelo se inspira en la concepcién organizacional
weberiana, tiene su centro en la racionalidad instrumental (racionalidad medio-fin), la
cual trata sobre la relacion entre los fines que persigue el gobierno y los medios que
utiliza para lograrlos” (p.123). Mientras que Tarrago y Brugué (2015) personalizan a la
burocracia como un individuo musculoso, con gran fortaleza e imponente, pero que en
el desempeio de una actividad es muy lento, sumamente torpe y hasta en cierto

sentido, estupido.

Entretanto, Leon y Meneses (2016) describen a la burocracia mexicana como
arcaica, motivada por el clientelismo, tortuguismo, rutina excesiva, etc. Los gobiernos
en México se alejan de toda logica burocratica, que carece de una estructura y abusa
de la rotacion en el personal, haciéndolos preburocréticos. Por lo tanto, el desarrollo
municipal requiere empezar por lo basico, la formacion del personal que le integra,

garantizarle estabilidad y posibilidades de desarrollo profesional. De no consumarse,

12 g| Servicio Civil de Carrera que se convierte en una aproximacién que reivindica el funcionamiento pleno de la
Administracion Publica en nuestro pais, pero que solamente se asume en el ambito federal, por ello es importante
no generar burdcratas convencionales y capacitarlos para mejorar la administracién publica de los gobiernos
municipales.
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el control de la discrecionalidad seguira siendo el principal eje de accion de las
burocracias, mismo que se fomenta a través de la corrupcién (Pineda, 2018). En un

contexto global, Rami6 (2016) aclara:

A los empleados publicos se les debe exigir la misma disciplina y nivel de
rendimiento que a los empleados privados. Solo los empleados publicos
gue ocupan puestos de autoridad y los que mantienen contacto con la
dimension politica de la Administracion Pablica deberian estar blindados
en aquellos aspectos vinculados y evitar la discrecionalidad, la

arbitrariedad, el clientelismo y la corrupcion de caracter politico. (p.111)

Las relaciones intergubernamentales y la colaboracién horizontal han ido
incrementando en gran medida debido a las necesidades compartidas entre diferentes
territorialidades, que asuman como indispensable la participacion y colaboracion de la
sociedad y del entorno intermunicipal (Hernandez, 2016). Tal es el caso de la Zona
Metropolitana de Pachuca, Hidalgo, unidad de andlisis de esta tesis de maestria, que
pugna por la unificacién espacial y asociacion municipal, para vincularse en materia
de servicios publicos y de infraestructura basica. La cuestion sera determinar si se

cumple a cabalidad, sea por coyunturas politicas o por hermetismo administrativo.

Completando este analisis del disefio institucional, debemos hacer mencion de
los puntos que increpan al Gobierno y Administracion Publica Municipal. La
legitimacion, al respecto Arellano (2014) distingue que el gobierno no es productor de
dichos bienes como si pudiera crearlos bajo un mecanismo en serie, es pues un
generador porque una vez diagnosticada la problematica en la sociedad, resuelve el
conflicto por esta via. Y continda infiriendo que los gobiernos generalmente son malos
porque “no han sido capaces de establecer y entender las condiciones politicas y de
negociacion democratica necesarias que permitan generar resultados minimos
aceptables”, siendo las condiciones politicas y de gestion las que condicionan su
actuar, y no las acepciones de estructura o capacitacion como otros pretenden

justificar.
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Cabe mencionar, que el desempefio de los gobiernos municipales a partir de la
Nueva Gestion Publica (NGP) en los afios 80’s, reconfiguré el disefio institucional
como ya se ha expresado, aspirando al involucramiento de la poblacion en la accion
gubernamental. Ya lo decia Mejia (2013) al contemplar que el papel de la sociedad en
democracia es, ademas de sefialar problemas, plantear alternativas de solucion y
aportar colaborativamente. Aunque para Arellano (2014) la NGP es un modelo basado
en resultados donde lo Unico importante es alcanzar el objetivo sin importar el como
se consiguid, en una especie de “caja negra’ como él redacta. Bajo esta Optica
desacredita a la NGP, considerando que la busqueda de la legitimidad si importa el
proceso pues es fundamental en su devenir. Ese proceso sera el que constituya un eje
de accién perfilado hacia la sociedad civil reconocida, que intérprete no sélo las
posturas, sino el margen de maniobra en la consolidacion de dicha interaccion. Lo
anterior se fundamenta con la aproximacién de soluciones tecnocraticas, mismas que
por la forma en que fueron constituidas fracasan tarde o temprano, y terminan por

producir malos gobiernos.

El disefo institucional concebido en la instancia municipal, marca ademas una
distancia estructural entre el ayuntamiento como instancia de gobierno y la
administraciéon publica en el ejercicio de sus funciones (Rojo, 2013). Otro elemento
sustancial inherente en los gobiernos es la incertidumbre demostrada en la accién
publica, por ejemplo, el amiguismo, el pago de favores y a la contratacién improvisada
del personal (Cedillo, 2014). Empero el protocolo de negociacion que se implemente
para resolver el conflicto resulta de la ecuacion gobierno-disenso, que no deja paso a
la especulacion y en cambio si interactta de forma directa con los involucrados a pesar
de las controversias existentes, ya que para el autor es justamente eso lo que permite
el pleno reconocimiento de la sociedad, escenario en el que los gobiernos existen
como criaturas politicas en busca de legitimarse. En el mismo sentido obtener
resultados en un contexto politico plural y de oposicion es lo que distingue a los buenos
gobiernos de los malos gobiernos, puesto que el disenso se convierte en un factor que
juega a favor de la interaccién y no necesariamente en contra como pudiera pensarse
(Arellano, 2014).
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En suma, esta es la instancia municipal sobre la que se depositan las
esperanzas del analisis académico, dependencia que adolece de la justa
correspondencia que cita Goodin (2003) como el criterio fundamental ya que es lo que
hace a un objeto, bien disefiado, capaz de corresponder a su entorno, en ese tridente
de la institucion asociada a la coherencia interna-externa y la armonia del orden social;
la conjetura mas evidente son los planes, programas o proyectos, que el transitar de
este trabajo de posgrado, analizaremos si en efecto van acorde a su entorno. Hay vias
gue imposibilitan ain mas su actuar, como lo es la transicion de autoridades y recursos

financieros inequitativos (Olivos, 2013).

En la actualidad la capacidad de los gobiernos municipales va mas alla, se
enfoca como sefiala Chudnovsky (como se cité en Chudnovsky, Gonzalez, Hallak,
Sidders y Tommasi, 2018) en las capacidades que conforman un ciclo de construccion
gue son la organizacional para la concordancia entre las metas de la organizacion y
los recursos, procesos e infraestructura con los que cuenta; la presupuestaria del
monto en la organizacion; el alcance en la capacidad de llegar al publico objetivo en el
territorio y el bloqueo de resistencias de grupos organizados, tanto sociales como
economicos; y la politica para la construccion y ejercicio del poder. Los gobiernos
municipales y sus administraciones son espacios institucionalmente fragiles que
muestran rezagos en las capacidades de gobierno y gestion de las politicas publicas,
con perfil académico y carencias en los niveles de experiencia y profesionalizacion de
las autoridades electas y de los funcionarios municipales. La tendencia es a esquemas
tradicionales de prestacion de servicios y un disefio institucional sin capacidad de
coordinacion (Arellano et al., 2009) Por lo tanto deberan actuar sélo con base en los
limites trazados, las normas, leyes, costumbres y tradiciones, es lo que sustenta por
un lado su dinamismo y estructura organizacional, y por el otro, la gestion per se. No
podemos soslayar el referente tedrico que explica puntualmente estas acepciones,

mismo que se abordara a continuacion.
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2. LA TEORIA INSTITUCIONAL PARA COMPRENDER A LA
INSTANCIA MUNICIPAL

Como ya se ha mencionado, el gobierno municipal es el responsable de la planeacion
municipal y de la construccion de un instrumento rector que establezca el protocolo de
accion para tal efecto, que es el Plan de Desarrollo Municipal. Esta accidén se da de
manera sucinta en el ayuntamiento como maxima autoridad del gobierno y érgano
colegiado. Luego entonces el ayuntamiento es una institucién, con base en el disefio

institucional concebido.

La teoria institucional explica este hecho y para entender qué es el
institucionalismo, comencemaos por identificar lo que es una institucion. Segun la Real
Academia Espafiola (2019) institucién proviene del latin Institutio, -6nis, entendiéndose
como un organismo que desempefia una funcién de interés publico. Desde un enfoque
convencional y cientifico, para Brismat (2014) el término subyace en el latin stere y
sistere, statum, constitutio e institutio, que significan “poner”, “fijar”, “establecer”,

“edificar”; “regular”, “organizar”, “instruir”, “ensenar” y “educar”.

A pesar de que histéricamente el uso y significado de la institucion se ha
desarrollado en las diferentes ciencias sociales, en sociologia hay un vinculo
permanente, definiéndola como la ciencia de las instituciones, de su origen y
funcionamiento (Durkheim, 2001), también se le considera como las relaciones
sociales fraguadas en el tiempo (Weber, 2005). Segun la economia, esta modela a los
individuos al determinar sus preferencias y valores per se. La ciencia politica la estudia
desde Aristoteles y Platdn, quienes mostraron preocupacion por sus efectos en la
sociedad. Los estudios mas actuales le otorgan gran relevancia e influencia sobre los
miembros de la sociedad al establecer los parametros del comportamiento y las reglas

para el 6ptimo social (Buchanan & Tullock, 1962).

En el &ambito juridico las descripciones se vinculan a los 6rganos

constitucionales del poder soberano de un Estado o un organismo que desempefia
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una funcién de interés publico. Puede tener cualquier origen, pero desde el momento
en que se rija por normas juridicas, adquiere caracter de institucion (Rojas, 2001).
Mientras Hodgson (2011) dice son las reglas del juego en sociedad, restricciones
humanamente concebidas que moldean la interaccion humana. Por lo tanto,

estructuran incentivos en el intercambio humano, ya sea politico, social o econémico.

Por su parte Bobbio (1996) dice que las instituciones son sumamente fragiles y
se pueden poner de cabeza descaradamente segun el capricho de los hombres que
estan aferrados al poder. En conclusién, la naturaleza de la institucién, es asumir que,
de manera inherente, se establece por normas, reglas y rutinas; mismas que marcan
el rumbo operativo de las organizaciones (Vergara, 2010). Una vez identificado lo que

es una institucion, es momento de describir la teoria institucional.

Teoria institucional

Es empleada en la Ciencia Politica para poder explicar dos vertientes, la dimension
institucional y el paradigma racional. Comencemos mencionando que el segundo tiene
una connotaciéon estrictamente del pensamiento microeconémico, que asocia a las
negociaciones, intercambios y los enfrentamientos que el individuo prioriza, es esto lo
gue determina sus preferencias. La dimension institucional se orienta a los
mecanismos de formacién de las organizaciones o dependencias gubernamentales y
administrativas, que son las que se estudian en esta tesis de maestria. Dichos
mecanismos son causados por las diferentes identidades colectivas que estan
formalmente vinculadas con el marco institucional, mismo que habra de regular por
medio de normas a las instituciones politicas. Para ayudarnos a comprender este

altimo término, nos remontamos a las palabras de Merino (2013):

Las instituciones politicas son el resultado de esas cavilaciones sobre las

distintas formas en que los seres humanos queremos, debemos y
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podemos vivir de la mejor manera posible. De modo que, esas
instituciones simbolizan la traduccion del entorno politico en la
concepcion organizacional del Estado. De ahi que su incorporacion al
analisis de las publicas sea imprescindible, ya que de ellas depende la
arena en la que se define la direccién de las mudanzas que se quieren

lograr. (p.56)

Es por ello la discusion sobre las diferentes rutinas que las instituciones politicas
producen, también se entrelazan con las organizaciones y la atencion que dan en aras
de su actuar y funcionamiento colectivo, consecuentemente, reguladas dada por las

normas a lo largo del tiempo.

El institucionalismo es pues el proceso a través del cual organizaciones y
procedimientos adquieren valor y estabilidad, que orienta la conducta de los individuos
y la hace predecible para establecer juicios de valor (Goodin, 2003). Existen tres
maneras por las que surgen las instituciones sociales: por accidente, evolucion o
intencion. En la primera, se precede de un hecho fortuito casi deliberativo. En la
segunda, obedece a una transformacion social y de adaptabilidad. Finalmente, en la
tercera, existe una intervencion que persigue un propdsito comun gue se traducira en

beneficios individuales o de grupo.

Bajo este supuesto es que, en la concepcion del institucionalismo, existe una
diferenciacion temporal: el clasico o viejo y el nuevo. Comentemos pues, la primera
dimension, Robert E. Goodin (2003) distingue que las instituciones sociales eran la
respuesta a los problemas de cada disciplina y el segundo se centra en las
instituciones sociales y los organismos del estado, partiendo del funcionamiento en
sus estructuras mediante un analisis multidisciplinario dividido en historia, sociologia,

economia y la ciencia politica.

Con lo ya abordado en este tema, para Vergara (1997) “existe en un tiempo
determinado y representan soluciones imperfectas y pragmaticas a los conflictos

pasados” (Vergara, 1997, p.4). Este enfoque establece a las “pautas comunes y
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predecibles del comportamiento en sociedad, incluyendo los habitos de pensamiento

y de accién generalmente compartidos” (Urbano, 2007, p.185).

Aqui veremos reflejados los postulados de la eleccién racional y el conductismo,
pues Peters (2003) asume que en este ultimo el individuo solo privilegia —como un
actor autonomo- la basqueda de su beneficio personal, con aseveraciones de indole
sociolégica y psicologica. Empero, la busqueda de una condicidn alternativa que
explique como estos individuos hacen sus propias elecciones en los asuntos politicos,
producird el enfoque de la eleccion racional. De este modo se explican las diferentes
corrientes que formalizaron las bases de la Ciencia Politica como disciplina, con la
prototeoria probando el exceso de teorias a partir del empirismo; el legalismo que
explica la influencia de la ley en el comportamiento de los seres humanos; el
estructuralismo relatando la formacion de sistemas politicos y la prediccién del
comportamiento; el holismo, redactando la dificultad de la generalizacion en las teorias
y la utilizacion del analisis comparado; el historicismo revelando la concepcion
desarrollista en acciones de largo plazo; y el analisis normativo como trabajo no

cientifico y sus bases en la relacién de hecho-valor.

Lo anterior es el parteaguas para que la revolucion conductista y racional de los
afos 50"s y 60°s sirva de sustento cientifico. Vergara (1997) justifica que el andlisis se
centrara en la atencion organizacional, caracterizada por la escasez de recursos, lo
gue implicé se provocara una cadena de rutinas organizacionales comprometiendo el
rumbo de las instituciones gubernamentales. La reaccion institucional a este efecto fue
mejorar la distribucion de funciones en la organizacion para optimizar recursos, lo que
no comprometia a los integrantes plenamente con la institucion, ya que al final, las
cosas tomaban su rumbo, directa o indirectamente. Mas tarde, en los aflos 60°sy 70°s
se tiende a un nuevo paradigma racional, el propdsito era tomar decisiones a partir de
un modelo de racionalidad limitada enfocados a ideales 6ptimos —sin una garantia de
asumir informacién de manera completa para tomar decisiones y ser mas reactivos a
la coyuntura— y alternativos con modelos mas complejos —como el bote de basura—

pero con ambigtiedades en las preferencias.

27 |Pagina



CAPITULO 1. El Plan Municipal de Desarrollo como arquetipo institucional

Consecuentemente, la segunda diferenciacion de esta teoria es el nuevo
institucionalismo, el cual contempla a los “esquemas, normas y regulaciones
humanamente divisados que permiten y constrifien la conducta de los actores sociales
y hacen predecible y significativa la vida social” (Vergara, 1997, p.4). Este enfoque
estipula “una coleccion relativamente perdurable de normas y practicas organizadas,
incrustada en estructuras de significado y de recursos que son relativamente estables”
(Torres, 2015, p.125). Partiendo de Peters (2003) “el elemento mas importante de una
institucion es, de alguna manera, un rasgo estructural de la sociedad y/o la forma de
gobierno” (p.36). Precisamente el surgimiento del nuevo institucionalismo en los afios
80’s, presenta enfoques multidisciplinares explicados en el siguiente mapa del

argumentos:

La figura que se muestra a continuacion corresponde a los enfoques del nuevo
institucionalismo con la acepcion de mejorar los postulados del conductismo y la
eleccién racional, pero reasumiendo el interés por el estudio de las instituciones
politicas per se, mismos que March y Olsen (citados en Peters, 2003) lo caracterizan
por su contextualismo, reduccionismo, utilitarismo, funcionalismo e instrumentalismo.
Para lo cual se establecen cuéles son los fendbmenos y se hara hincapié en versiones
tedricas y enfoques basados en motivaciones y la maximizacién de las decisiones
politicas con rumbo, reflejados en el comportamiento de los miembros de una

institucion basados en incentivos y no necesariamente por normas o valores.

Como podemos notar, en efecto nos permiten contrastar las diferentes
disciplinas por las cuales se basa: la normativa o politica, la econdémica o racional, la
sociolégica o conductista y la histérica. Por tal motivo garantiza comprender a la
institucion municipal y su comportamiento politico, su estructura formal y por supuesto

la que mas permea, que es la informal.

13 Con base en la representacion del conocimiento de Agustin Campos Arenas (2005).
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La figura anterior facilita también determinar su influencia en la organizacion
municipal, es decir la administracion publica municipal en cualquiera de sus
secretarias, direcciones, coordinaciones o departamentos. Claro esta que la
interaccidn que esta tuvo y tiene para con la poblacion, detonara en el planteamiento
gue habra de alcanzarse en el futuro, sea inmediato o de largo alcance. En sintesis,

reconoce la debilidad o fortaleza del municipio como institucion.

3. LA TEORIA ORGANIZACIONAL Y SUS CONSIDERACIONES PARA
LA INSTANCIA MUNICIPAL

Toca turno de conocer el postulado de la teoria organizacional con el fin de interpretar
el desempefio que los municipios de la Zona Metropolitana de Pachuca, Hidalgo tienen
en el ambito de sus competencias. Como en el tema anterior, comenzaremos
distinguiendo lo que es una organizacion. Para Vergara (2010) la investigacion de las
organizaciones debe ser integral sin caer en juicios de valor que no sean objetivos para

el aprendizaje, de este modo entendemos que:

Es un conjunto de individuos que trabajan de manera coordinada (...)
esto implica que no todas esas personas realizan las mismas actividades
(...) para obtener metas u objetivos compartidos por todos (...) se
disefian los puestos, se desarrollan mecanismos de coordinacion entre
ellos y se busca a las personas adecuadas para desempefarlos. Cada
miembro de la organizacion se especializa en una actividad particular ya
sea administrativa, técnica, directiva u operativa. La especializacion
permite una mayor eficacia al realizar la actividad y la coordinacion de
acciones lleva a resultados mucho mas productivos que si el trabajo se

realizara sin especializacion. (p.19)
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El mismo Vergara (2010) menciona que no basta la buena voluntad politica, ya
gue un gobierno coordinado debe su éxito a una buena organizacion y desarrolla
cronolégicamente los siguientes elementos bésicos para entender a las
organizaciones: a) estructura, que se explica con el enfoque de la burocracia expuesto
por Weber y el estudio del proceso decisorio abordado por Taylor; b) factor humano,
se considera al liderazgo y la estructura informal; ¢) toma de decisiones, que esboza
su clasificacion conforme a las rutinas, la racionalidad limitada y la satisfaccion; y d)

entorno, que profundiza el contexto organizacional tanto rutinario, como por redes.

En ese sentido, Ledn y Cruz (2016) contemplan que este término comienza a
investigarse por los anglosajones a principios del S. XX con un origen ortodoxo, rigido
y positivista. Esta pensado a partir del conocimiento en la profesionalizacién del
trabajador, donde el centralismo es un factor extra organizacional y la heterodoxia una
alternativa para interpretar su realidad. El analisis organizacional, dicen los autores,
sufre una restructuracion en Inglaterra y se fundamenta en el proceso de toma de
decisiones por lo que ya no solo se basara en las personas, sino en el grupo desde
una dimension cualitativa, convirtiéndose en dinamica y no mas estatica ni unilateral.
Es por ese motivo que surgen nuevos enfoques tedricos que expliqguen mejor esa
realidad en las organizaciones. Una vez que dictaminamos lo que es una organizacion,

mencionaremos el referente tedrico.

Teoria Organizacional

Los principales adeptos que este referente marca, van ligados a “las relaciones
humanas, la organizacion burocratica, el proceso de toma de decisiones, la vision
sistémica en términos de sistema cerrado y abierto, la relacion con el entorno” (Barba,
2013, p.144). Sin embargo, son diversas las consideraciones teéricas que segun Hall

(1996) nos permiten comprender los comportamientos de las organizaciones y los
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fendmenos que se construyen alrededor de ellas, mismos que se representan en

seguida:

Tiene muchos
problemas

Genera Retencion

utilidad

Tiene relacion
con el ambiente

Contingeficia-Racional
Institficional

Poblacion

Ecologica Recurso-dependencia

Figura 2. Rejilla de Conceptos sobre las Teorias contemporaneas de las
Organizaciones, elaboracion propia a partir de Hall (1996).

La anterior rejilla de conceptosi4 distingue cinco modelos: poblacién-ecologia,
recurso-dependencia, contingencia-racional, transaccion-costo y el institucional, los

cuales explicaremos de manera general:

i) ElI modelo poblacién-ecologia “pretende que los factores ambientales
seleccionan aquellas caracteristicas organizacionales que mejor se ajustan al
ambiente” (Aldrich y Pfeffer, como se cité en Hall, 1996, p.299). Como la figura anterior

anticipa, presenta muchos problemas dicho modelo ya que los cambios y

14 Con base en la representacion del conocimiento de Agustin Campos Arenas (2005).
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adecuaciones con el ambiente pueden ser voluntarias o no, en pocas palabras es mas

de reaccidn que de prevencion o planeacion.

i) EI modelo recurso-dependencia tiene concordancia con la economia politica
de las organizaciones, ya que las decisiones se toman dentro de la organizacion
misma y no por factores externos manipulando el ambiente para su ventaja, sin
embargo, en cuestion de los recursos, estos pueden ser interorganizacionales (Aldrich

y Pfeffer, como se cit6 en Hall, 1996).

lii) El modelo de contingencia-racional no se basa en metas, pero tampoco se
basa en una postura simplista, pues asume criterios de efectividad, que como Scott
(como se citdé en Hall, 1996) pugna “la mejor forma para organizarse depende de la

naturaleza del ambiente con el cual se tiene que relacionar la organizacién” (p. 309).

iv) El modelo transaccion-costo surge de la escuela econdmica y aplica
particularmente a las organizaciones del sector privado, ya que se encamina al

intercambio de bienes y servicios, aunque se apega mas al costo que a la produccion.

v) El modelo institucional se ocupa de entender la estructura y funcionalidad de
las organizaciones, que generalmente se sostienen por el isomorfismo institucional el
cual domina constantemente la forma de las dependencias no lucrativas y que las hace

ver mas homogéneas (DiMaggio y Powell, como se citd en Hall, 1996).

Los enfoques tebricos antes expuestos nos permiten sintonizarnos en el
contexto de las organizaciones como un todo, que increpan a los individuos que las
integran y las funciones que tienen dentro de ellas, también a la toma de decisiones a
partir del tipo de representacion que tengan y el entorno en el que se congregan. Esta
situacién nos permitir4 analizar el tipo de dindmica organizacional que presentan los
gobiernos municipales en la Zona Metropolitana de Pachuca, Hidalgo y por ende las
afectaciones que la planeacion municipal tenga, porque como se ha establecido, los
esfuerzos en esa direccion les atafien a estas organizaciones locales y al

involucramiento permanente de la poblacion.
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Estructura organizacional

Mucho se ha mencionado a la estructura organizacional a lo largo de la teoria
organizacional, pero debemos distinguir de manera puntual lo que representa. Hall
(1996) la define como el medio complejo de control que se produce y recrea
continuamente a partir de la interaccion humana entre la division del trabajo, los rangos

jerarquicos y las reglas y reglamentos de una organizacion.

Blau (como se citdé en Hall, 1996) dice se refiere a “la distribucién a lo largo de
varias lineas, de personas entre posiciones sociales que influyen en las relaciones de
los papeles de esta gente” (p.53). Por su parte, Swell (como se cité en Hall, 1996)
menciona que “las estructuras configuran las practicas de la gente, pero también es

cierto que las practicas de la gente constituyen (y reproducen) la estructura” (p.53).

Con base en todo ello, sus funciones son elaborar productos organizacionales
y alcanzar objetivos, minimizar o regular variaciones individuales y establecer el
ambiente donde poder ejercer el poder. La siguiente tabla expondra las caracteristicas
y resultados de este enfoque, nos muestra esas condiciones representativas en la
estructura de las organizaciones, por supuesto van ligadas al disefo institucional que
con base en las reglas formales o informales determinan y construyen el ambiente en

el tenor de su dinamica y prospectiva de los resultados a alcanzar.

Tabla 1.
Formas y resultados de la estructura organizacional

COMPLEJIDAD FORMALIZACION CENTRALIZACION

g Contienen muchas Involucra el control Distribuye el poder
b subpartes que organizacional sobre solo dentro de la
o requieren el individuo organizacion

& coordinacion y

@

O control
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Se diferencia en Se tipifica en maxima Sus propiedades
horizontal, vertical y y minima a partirde  son tamafio,
dispersion espacial  procedimientos o tecnologia 'y
reglas escritas ambiente
La complejidad se  Generalmente Es directamente
vulnera por incompatible con la proporcional a la
presiones internas  profesionalizacion sociedad en la que
Q y externas radica
g
§ La supervivencia Los miembros siguen Dependiendo la
ad depende de la las reglas solo relacion con sus
adaptacioén a porque tienen que miembros se
situaciones seguirlas condiciona a la
cambiantes organizacion

Fuente: elaboracion propia a partir de Hall (1996).

Esta tabla evidencia el énfasis en que radica el tipo de estructura que, en la
diversidad de sus formas, se tienen de dos tipos: la mecanica que se basa en el
supuesto de la burocracia de Weber, con esta estructura rigida, que responde a
procesos y a la sistematizaciéon de funciones con una fuerte coordinacion, que no
dirime pesos y contrapesos entre sus miembros, sino todo lo contrario, los consolidad
de manera jerarquica. Y por otro lado tenemos a la organica, que es todo lo opuesto
al anterior, ya que la flexibilidad es la que permea y por lo tanto se fortalece a partir del
dinamismo en el que la actualizacion es permanente, conlleva que sus miembros
adquieran un compromiso con la dependencia y que esta reconozca sus logros por
medio de incentivos. No quiere decir que no exista una reglamentacion, pero esta es

adaptable al ambiente.

Este serd nuestro fundamento en el objeto de estudio y nos permitira situar la

estructura organizacional, que en términos de la planeacion municipal se orqueste en
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la Zona Metropolitana de Pachuca, Hidalgo para el disefio de los Planes Municipales

de Desarrollo.

3.1 ANDAMIOS ORGANIZACIONALES EN LA ELABORACION DEL
PLAN MUNICIPAL DE DESARROLLO

El protocolo de accion que se orquesta alrededor de la planeacion municipal, bien
puede ser estudiado conforme a los andamios que el ser humano erige que

entendemos gracias a North (2010) los cuales:

...se conforman de capital material y de capital humano (...) el capital
material son todos los artefactos materiales que los humanos han
acumulado, en particular las herramientas, técnicas e instrumentos que
poseen para controlar su entorno; el capital humano es el conjunto de
conocimientos que los humanos poseen, que toma forma en las
creencias que sostienen y las instituciones que establecen para

representar esas creencias. (p.143)

La figura que se ilustra a continuacién en un mapa conceptualis, establece de
manera convenientemente, lo que las instituciones y las organizaciones han
dictaminado en la estructura formal e informal de sus procesos, toma de decisiones y
dindmica. Para el caso de nuestro objeto de estudio, a continuacién, profundizaremos

en ese largo andamiaje de la planeacion municipal.

15 Con base en la representacion del conocimiento de Agustin Campos Arenas (2005).
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Figura 3. Mapa conceptual sobre los andamios que el ser humano erige,
elaboracién propia a partir de North (2010).
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Estructura de la planeacion municipal

Las organizaciones responsables de la planeacion en la Zona Metropolitana de
Pachuca, Hidalgo se evidencian con fundamento en el disefio institucional que el
gobierno estatal formul6 en la Ley de Planeacién y Prospectiva del Estado de Hidalgo
(LPPEH)16. EI andamio organizacional de la planeacién municipal se somete a los

siguientes mecanismos de coordinacion:

Comité de Planeacion para el
Desarrollo en el estado de Hidalgo
(COPLADEHI)

Comités de Planeacion para
el Desarrollo Regional
(COPLADER)

Comités de Planeacion para
el Desarrollo Municipal
(COPLADEM)

Figura 4. Instrumentos de coordinacion en el estado de Hidalgo,
elaboracién propia a partir de la LPPEH.

Como se puede observar en la figura 4, la coordinacion para la planeacion en
el ambito municipal obedece a la verticalidad disefiada institucionalmente de arriba

hacia abajo, por lo que podemos decir de cada mecanismo lo siguiente:

16 (ltima reforma publicada el 31 de diciembre de 2016 en el Periédico Oficial del Estado de Hidalgo.
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a)

b)

El Comité de Planeacion para el Desarrollo en el Estado de Hidalgo
(COPLADEHI) tiene en su haber nueve dependencias involucradas en su
integracion, las cuales son: el propio gobierno estatal con todos los titulares
de las secretarias de la administracién puablica, el gobierno federal con un
delegado, el congreso local con un diputado representante, el Congreso de
la Unidn con un representante por camara, los gobiernos municipales tienen
solo a un presidente municipal como miembro, el sector empresarial y
miembros del sector académico y social.

De modo que los puestos que componen al comité por parte del
gobierno estatal son el de presidente, coordinador general, secretario
técnico, coordinador; mientras que al gobierno federal le asignan el
secretario ejecutivo; y todas las demas dependencias participantes se
asumen como vocales, en los cuales, por cierto, estan ademas todos los

titulares de las secretarias del gobierno estatal.

En cuanto a los Comités de Planeacion para el Desarrollo Regional
(COPLADER), como sucede en el caso anterior, también tienen una
representacion mecdanica ya que quien encabeza la cadena de mando es el
Coordinador General del COPLADEHI que es funcionario del gobierno
estatal, el cual por cierto es una de las dependencias involucradas, junto al
presidente municipal representante de la region en la que se trate, el
gobierno federal y su delegado, los diputados federales y locales que
pertenezcan a la region, el sector empresarial y los sectores académicos y
sociales también de la regidn correspondiente.

En relacion a los puestos que aplican en este comité, son muy
similares al anterior caso: presidente ejecutivo y secretario ejecutivo le tocan
al gobierno estatal, coordinador general y secretario técnico divididos en dos
presidentes municipales de la misma region, y los vocales seran para el
todos los demas con la participacion también del gobierno estatal con la

Secretaria de Contraloria.
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c) Si hasta este momento resulta interesante la verticalidad y sobrepoblacion
del gobierno estatal, en el siguiente punto del Comité de Planeacion para el
Desarrollo Municipal (COPLADEM) se suscita un hecho que llama
poderosamente la atencion. Las Unicas dependencias integrantes son el
ayuntamiento y la presidencia municipal, los miembros del primero fungiran
como vocales y el presidente del COPLADEM, secretario técnico y dos
vocales mas seran para el presidente municipal, el secretario municipal, el
contralor municipal y los directivos municipales, respectivamente.

No se contemplan a los sectores empresariales, académicos y
mucho menos cualquier otro miembro de la poblacién. Lo anterior pone en
tela de juicio el propdsito de incluir a la “sociedad civil organizada” como

pieza fundamental del engranaje en la planeacion municipal.

En ese sentido, el INAFED (2009) respalda que el proceso de planeacién del
desarrollo municipal involucre la participacion de los gobiernos federales, estatales y
municipales y sus principales actores. Para su mejor comprension, en la Tabla 2,
damos muestra de la actitud procedimental que las organizaciones antes
mencionadas, responsables de orquestar la planeacion del desarrollo en el estado y el
municipio contemplando el sustento tedrico del modelo institucional en la organizacion

y la estructura organizacional.

Se evidencia la similitud que guardan en el tipo de representacién es mecanica,
y esto pareciera obvio ya que la autoridad que la ejerce y emplea la supervision es
jerarquica, lo que formaliza este tipo de actitud procedimental y sienta precedentes
institucionales en su implementacion. Surge asi un término que habremos de manejar

con mayor precision a continuacion: isomorfismo institucionaliz.

17 Las cursivas son nuestras.
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Tabla 2.

Los andamios organizacionales para la planeacion municipal

COPLADEHI COPLADER COPLADEM
Realizar las Impulsar la Llevar a cabo el
Objetivo reuniones plenarias  Agenda Regional proceso de
organizacional para conducir el y Territorial del Planeacién
desarrollo estatal Estado de Hidalgo Municipal
Tipo de Mecéanica Mecéanica Mecéanica

representacion

Coordinador

le:;?rlgii Gobernador General del I?;i?i?n{f
jerarq COPLADEHI P
NUmero de

dependencias 10 8 2

involucradas

Cantidad de
puestos

Fuente: elaboracion propia a partir del disefio institucional concebido en la LPPEH.

4. ISOMORFISMO INSTITUCIONAL Y SU APROXIMACION AL PLAN
MUNICIPAL DE DESARROLLO

Como ya se ha explicado, la teoria organizacional describe mas tangiblemente el

acontecer de la planeacion municipal desde su entramado normativo si, pero sobre
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todo estructural, hablamos del modelo institucional que DiMaggio y Powell (como se
cito en Hall, 1996) creen existen en el campo de organizaciones similares o
acondicionadas en la misma estirpe. Bajo este supuesto es que se concibe el

isomorfismo desde tres razones sefaladas en la siguiente tabla:

Tabla 3.

Isomorfismo institucional y sus tipos

Coercitivo Mimético Normativo

Proviene de las

Reglamentos .
presiones para

Las organizaciones

o gubernamentales . . . :
Caracteristicas . imitan o se modelan  profesionalizar la
y expectativas .
unas a otras fuerza de trabajo y la
culturales - .
administracion
Las organizaciones
Imponen una se enfrentan a la Las presiones
L, estandarizacion incertidumbre y externas e internas
Condicion . o
sobre las copian a otras moldean el disefio
organizaciones organizaciones organizacional
experimentadas
Normas minimas  Modelos educativos
de salud a los de instituciones Las exigencias de
Ejemplo restaurantes por educativas exitosas cumplimiento de las
] medio de 0 prestigiosas politicas
reglamentos copiados por las que gubernamentales
gubernamentales  nolo son

Fuente: elaboracion propia a partir de Hall (1996).

Ahora bien, ya se ha dejado de manifiesto el isomorfismo y sus tipos,
analicemos ahora el marco normativo de la planeacion municipal —mismo que no

debera contravenir los ordenamientos federales y estatales— que se entiende no solo
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para la zona objeto de estudio, sino para todo el estado de Hidalgo, que se explican

en el siguiente cuadro:

Tabla 4.

Estructura normativa para la planeacion municipal en el estado de Hidalgo

Base juridica

Sustento

Consideraciéon

CPEUM

Ley de
Planeacion

CPEH

LPPEH

Articulos
25y 26

En su conjunto

Articulos
71,82y 83

En su totalidad

El Estado tiene la rectoria del desarrollo nacional
Sistematiza la planeacién nacional

El Plan Nacional de Desarrollo: instrumento de
intervencién sectorial y ningln otro programa
podra contravenirlo

Determina como habra de formularse el Plan
Nacional del Desarrollo

El Sistema Nacional de Planeacion Democratica
formularé los ejes rectores, las lineas de acciony
los objetivos que priorizara el gobierno federal

Establece los lineamientos por los cuales habra
de armonizarse la planeacion nacional.

Norma que el Congreso del Estado expida leyes
sobre la planeacion del desarrollo estatal

El gobernador del estado sera quien promueva el
desarrollo local

Los municipios participan con un ejercicio
democratico y participativo

Estructura y organiza a los actores responsables
de la planeacion.

La planeacion en el estado se hara con el
Presupuesto Basado en Resultados (PBR)
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Los planes municipales deberan estar valorados
por el Sistema de Evaluacion de Desempefio
(SED)

Compromete al Sistema Municipal de Planeacion
Democratica en el proceso de formulacidon
programatica de los municipios

LOMEH Articulos Otorga las bases de la creacion, estructura 'y
53, 60, 61y 189 operacion del COPLADEM

Fuente: elaboracion propia

Conforme se explica en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM)zs, la Ley de Planeacionis a nivel federal, la Constitucion Politica
del Estado de Hidalgo (CPEH)20, la Ley de Planeacion y Prospectiva del Estado de
Hidalgo (LPPEH)21 y la Ley Organica Municipal del Estado de Hidalgo (LOMEH)22,
resulta evidente que en cuanto a los municipios respecta, viene definida la ruta

normativa para garantizar lo que habran de seguir para constituir su planeacioén.

Sin embargo, resulta interesante qué tan trascendental es su rol en el disefio

concebidozs. O la aseveracién de Sanchez (como se cité en Gémez, 2017):

En ese contexto existe una vision sin duda optimista que afirma que
venimos transitando del viejo centralismo autoritario de partido
hegemonico y ejecutivo fuerte hacia un verdadero federalismo
democrético, que cuenta ya con crecientes bases para un desarrollo

enddgeno; sin embargo, existe también la vision opuesta, segun la cual

18 (JItima reforma publicada en el Diario Oficial de |a Federacién, 12 de abril de 2019.

19 Jltima reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién, 16 de febrero de 2018.

20 Jltima reforma el 16 de octubre de 2017, publicada en el Periddico Oficial del Estado de Hidalgo.

21 ltima reforma publicada el 31 de diciembre de 2016 en el Periddico Oficial del Estado de Hidalgo.

22 (Jltima reforma publicada el 30 de julio de 2018 en el Periédico Oficial del Estado de Hidalgo.

23 Aunque todas las referencias juridicas apuntan a considerar la democratizacidn en el disefio de la planeacion
nacional, esta se formula en un ejercicio apenas perceptible para el fortalecimiento municipal.
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la enorme heterogeneidad municipal que caracteriza al pais, signada por
sus notables precariedades en todos los campos, los ha orillado a
mantenerse como simples gestores de programas publicos de los otros
dos ordenes de gobierno (pp. 1158-1159).

Podemos inferir que desde este planteamiento se habla de un isomorfismo
coercitivo, mimético y sobre todo normativo para la planeaciéon municipal en su
estructura y procedimiento desde las instituciones y organizaciones responsables de
ello. Este sera el fundamento tedrico que nos garantizara conocer a partir de su
comprobacién en el analisis de los Planes Municipales de Desarrollo para los
municipios en la Zona Metropolitana de Pachuca, Hidalgo. Pero antes de ello,

conozcamos los que representa este plan en el esquema institucional.

5. EL PLAN MUNICIPAL DE DESARROLLO Y SU CONTEXTO EN LA
ACTUALIDAD

Para comenzar a estudiar el Plan Municipal de Desarrollo, debemos concretar en
primera instancia el proceso que le da origen y sustento. El proceso de planeacién es
definido por el INAFED (2009) “como el conjunto de actividades que, en el corto y
mediano plazo, permitan formular, instrumentar y evaluar el plan municipal de

desarrollo y los diversos programas derivados del mismo” (p.5).

Con la figura 5 que se muestra a continuacion, queremos mostrar el proceso
sistematico que todo gobierno municipal debe realizar como parte de un area
organizacional de su administracién publica, en el que la participacién ciudadana activa

desempefie un rol constante para la correcta realizacion.
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Figura 5. Etapas de la planeacion municipal,
elaboracién propia.

Es asi que para Sanchez (2010) la condicién es conforme a la siguiente:

Aunque ha tenido diversas acepciones, a Ultimas fechas se identifica
como una estrategia, a Ultimas fechas se identifica como una estrategia
idénea para la resolucién de asuntos de interés publico o como un
instrumento para desarrollar una gestion publica exitosa. La referencia
mas frecuente alude a las formas y actividades con las que la sociedad
incide en la gestidén y en la toma de decisiones sobre asuntos de interés

publico o que tienen que ver con el bienestar social (p.618).

La descripcion de este proceso inicia con la formulacion, que involucra la toma
de decision del gobierno municipal para elaborar el Plan Municipal de Desarrollo,
considerando un diagnostico econdmico y social que refleje la situacion real del
municipio, delimitando sus objetivos con base en las prioridades que se quieran

alcanzar de manera urgente o necesaria, estas se orientan en estrategias y politicas
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a seguir, que estableceran el cobmo y de qué manera consumarlas, para luego asignar
responsables directos por las areas o dependencias municipales que tendran
programas operativos peridédicos y es aqui donde resulta importante contemplar la
prevision de recursos (materiales, humanos, financieros y técnicos) . Sin embargo, es
en esta fase del proceso que la comunion gobierno — sociedad deberan trabajar codo
a codo (INAFED, 2009).

Una vez concluida este paso, es momento de su discusion y aprobacion, la cual
corresponde al ayuntamiento, en sesion de cabildo, pues no olvidemos que es ahi
donde que como 6rgano colegiado analiza la factibilidad del mismo, para después,

supervisar su cumplimiento.

De manera paulatina y sisteméatica se realiza el control de las actividades para
identificar el grado de cumplimiento del plan y el avance de los programas, para
localizar posibles desviaciones y verificar si el proceso funciona de conformidad con lo
establecido (INAFED, 2009, p.6).

Finalmente, la evaluacion sirve de valoracién cualitativa y cuantitativa de los
resultados de la planeacion y durante la ejecucion del plan hasta consumarse
—nuevamente, hipotéticamente hablando— y determinar si hubo logros para mejorar
las experiencias en términos programéaticos. El presidente municipal, en ejercicio de
sus funciones, es el responsable de la ejecucion de las premisas establecidas en el
plan, Ahi el rol que juega la administracién publica municipal y peculiarmente la
burocracia, determinara el éxito o no de su implementacion. La disyuntiva oscila en
saber armonizar el plan en la estructura interna, ya que podra ser el mejor disefio

—hipotéticamente hablando—, pero si no saben qué llevar a cabo, el augurio es malo.

Todas las etapas antes expuestas estan planteadas con el firme propdésito de
concretar el objetivo principal, que es el instrumento rector denominado Plan Municipal
de Desarrollo. Ante eso, es necesario retomar los principios caracteristicos de esta

accion de planear, que se representan de la forma siguiente:
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Tabla 5.

Principios caracteristicos en la acciéon de planear

Principios

Proposito

En qué se basa

Racionalidad

Prevision

Universalidad

Unidad

Continuidad

Inherencia

Flexibilidad

Seleccion de alternativas de
accion

Anticiparse a los cursos de
accion futuros

Prever las consecuencias

Integracién de planes,
programas y proyectos en un
todo orgéanico

Formulacion del siguiente plan

Involucramiento de todos los
actores responsables

Ajuste de la planeacién ante los
casos imprevistos

Conocimiento cientifico y el
razonamiento sistematico

Diagndstico y las proyecciones
observadas

Aplicar todas las fases del
proceso administrativo

Homogeneizacion de
actividades de forma ordenada
y coordinada

Dinamismo en la consecucién
de las tareas realizadas

Delimitar objetivos factibles de
alcanzar

Adaptabilidad de metas a las
relaciones sociales

Fuente: elaboracién propia a partir de Ramos y Cienfuegos (citados en Gémez, 2005).

La tabla anterior, sin soslayar la multidiversidad de la planeacion en los

municipios, nos lleva a distinguir areas de oportunidad para una resiliencia

programéatica, vemos casos de municipios que estructuran sus planes de desarrollo y

otros municipios que carecen de dicho plan. En el estado de Hidalgo, de los 84
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municipios, solo 39 realizaron actividades de planeacion urbana, ejecucién del

desarrollo urbano y ordenamiento territorialza.

Dejando de actuar en este rubro un total de 45 municipios; es decir el 46% de
efectividad un ejercicio de planeacion real. Mientras que, en el rubro de ejecucién de
la planeacion del desarrollo urbano, solo 28 municipios afirmaron esta acepcion,
entretanto 52 no lo hicieron y 4 municipios no proporcionaron informacion; lo que
representa el 33% de efectividad. Resulta evidente el desdén en la consideracion
programatica y la incipiente estructura de planeacion en un ejercicio gubernamental
por parte de los municipios a pesar de la implementacion de la politica planificadora

en nuestro pais desde los afios ochenta con la normatividad establecida.

El Plan Municipal de Desarrollo

La definicién con la que mas congeniamos es la que establecen Aguirre y Casillas

(citados en Gomez, 2005), mencionando que:

...es un instrumento aprobado por el ayuntamiento que precisa los
objetivos, estrategias y prioridades del desarrollo urbano municipal, y que
contiene los montos de los recursos que seran asignados a tales fines, y
establece las unidades administrativas y los responsables de su

ejecucion. (s/p)

Complementariamente podemos también considerar que es el resultado inicial
y principal de la aplicacion de un esquema de planeacion. En €l se presenta el

programa de gobierno del ayuntamiento y se conjuga la accion coordinada de los

24 Con informacién del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2016, INEGI. Para mayor
referencia consultar en https://www.inegi.org.mx/programas/cngmd/2017/
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ordenes de gobierno federal, estatal y municipal, asi como la participacién de los
sectores social y privado del municipio. En este plan se definen los propositos y
estrategias para el desarrollo del municipio y se establecen las principales politicas y
lineas de accion que el gobierno municipal debera tomar en cuenta para elaborar sus
programas operativos anuales y que son aquellos programas que el ayuntamiento

elaborara para el periodo de un afio de administracion municipal.

El Plan de Desarrollo Municipal 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 periodo constitucional de la administracion municipal y
las adecuaciones o modificaciones que sea necesario introducir, se referirhn a

acciones y programas de corto y mediano plazo (INAFED, 2009, p.6).

La formulacion del Plan de Desarrollo Municipal, como ya se dijo, es
competencia del comité de planeacion municipal, asi lo establece el marco normativo
dispuesto para tal efecto. Sin embargo, de no existir dicho organismo, el responsable
de su elaboracion sera el ayuntamiento. Aunque, una vez formulado, es menester de
este organo colegiado, la aprobacion, quien a su vez determinara qué unidades de la
administraciéon publica municipal serdn responsables de su ejecucién, evaluacion y

control.

Ya que ha sido aprobado el Plan de Desarrollo Municipal por el COPLADEM y
posteriormente en el ayuntamiento por medio de sesion de cabildo, se procedera a
elaborar los programas a través de los cuales se instrumentara el plan (INAFED, 2009).
Es ahi donde el papel de las comisiones juega un papel importantisimo para adecuar
sus planes de trabajo con esta prioridad. La estructura que debe tener un Plan

Municipal de Desarrollo con base es la expuesta en la siguiente figura:
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| | | [ | | wm | 1 v |

Presentacion Demandas Objetivos Instrumentacion
sociales
Introduccion Programas y Estrategias Seguimiento
metas
Diagnéstico _ : Programacioén y Evaluacion
Lineamientos presupuestacion
estratégicos p N
sectoriales Anexos
estadisticos
y cartografia
municipal
. J

Figura 6. Estructura del Plan Municipal de Desarrollo,
elaboracioén propia.

La figura anterior representa de manera general la estructura basica que deben
contemplarse en el Plan Municipal de Desarrollo, nosotros hemos catalogado por
bloques de integracion. En el primero se encontraran los elementos que dan un
panorama de lo que se pretende saber del mismo plan y el contexto en el que se versa:
presentacion, introduccion y el diagnéstico situacional. En el segundo profundizamos
sobre ese contexto de manera particular y consideraremos: las demandas sociales,
programas y metas, y los lineamientos estratégicos sectoriales. En el tercero, se
detalla el protocolo de accién y la sistematizacion funcional del plan, veremos:
objetivos, estrategias, programacion y presupuestacion. Finalmente, y no menos
importante, la parte que enfatizara de los quehaceres constantes del plan: la
instrumentacién, seguimiento y evaluacion. Como apéndice consideramos los anexos

estadisticos y cartografia municipal.
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Independientemente de este referente, podemos hallar en la gran mayoria de
PMD, que los gobiernos municipales privilegian describir la historia del municipio, los
centros turisticos —si los tuviera—, la descripcién poblacional y demas acepciones.
Empero, principalmente, la postura personal y partidista a la que corresponda el
presidente municipal. En el desarrollo de esta tesis de maestria se hard un analisis
comparativo de los Planes Municipales de Desarrollo en la Zona Metropolitana de

Pachuca, Hidalgo para evidenciar y contrastar lo manifestado en el presente capitulo
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“Los hombres pueden decidir con plena
conciencia de su desarrollo para en
adelante por una cultura nueva, mientras
gue antes era inconscientemente y al
azar como se desarrollaban: hoy pueden
condicionar mejor la produccion de
hombres, su alimentacion, su educacion,
Su instruccién, organizar
econdémicamente el conjunto y la
destruccion de la tierra, pesar y ordenar
las fuerzas de los hombres en general,
los unos en relaciéon a los otros”.

- F. Nietzsche.
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CAPITULO 2

ENTENDIENDO AL DESARROLLO COMO BASE DE LA
PLANEACION MUNICIPAL

INTRODUCCION

En este segundo capitulo detallamos cémo se entiende al desarrollo en su contexto
tedrico y las implicaciones evolutivas que ha tenido a lo largo de la era moderna.
Partiendo de ello comenzaremos a vislumbrar los diferentes tipos de desarrollo
prospectados, hasta llegar a la acepcion que en la instancia municipal se contempla
para formular el Plan Municipal de Desarrollo. En ese sentido, delimitamos el proceso
gue se ha disefiado de forma institucional y que a su vez compromete a los gobiernos
municipales a emplear como estrategia de formulacion de sus politicas, ahi es donde
radica la importancia de conocer de manera fehaciente lo que es el desarrollo y la
responsabilidad que implica hablar de él como propésito de planeacion y objetivo

factible.

Posteriormente hacemos hincapié en la modalidad mayormente debatida y
referida en los diferentes compromisos internacionales y nacionales de los gobiernos
en sus tres esferas, es decir el de la sostenibilidad. Es por ello que contemplamos a
su principal exponente, la Agenda 2030 de la Organizacion de las Naciones Unidas
como herramienta aprobada por la gran mayoria de las naciones que forman parte de
este compromiso a corto, mediano y largo plazo. Justamente este nuevo enfoque —en
su consideracién programatica, mas no en su discusibn académica— es la base
fundamental de la agenda que contempla diecisiete Objetivos de Desarrollo Sostenible

(ODS) y que ademas constituyen estrategias que los gobiernos locales pueden asumir
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dependiendo las caracteristicas y coyunturas imperantes en sus diferentes estilos y

afinidades programaticas y ejecutarlas conforme a la disponibilidad de sus recursos.

Para comenzar a conocer el espacio geografico objeto de estudio, que es la
Zona Metropolitana de Pachuca, Hidalgo, abundamos en la descripcion general de los
siete municipios que la integran, se consideran mapas para su mejor comprension y
permitan ser la base del analisis a desarrollar en los siguientes capitulos. En suma, en
este capitulo conoceremos la concepcidén del desarrollo y su vinculacién en los
gobiernos locales visto desde su instrumentacion en la zona objeto de estudio, como

referente geografico y de estrategia de sostenibilidad.

1. LA PLANEACION MUNICIPAL: BASES CONCEPTUALES

Partamos de la identificacion de la planeacion y lo que representa en el contexto del

proceso sistematico y organizacional de los gobiernos, municipales en este caso:

Es la busqueda creativa, organizada, sistematica, sistémica vy
comprometida de incidir sobre el futuro. Planear implica formular
escenarios y determinar objetivos y metas, estrategias y prioridades,
asignar recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucion, coordinar
esfuerzos, evaluar etapas, resultados, y asegurar el control de los
procesos. (Miklos, 1998, p.9)

Considerando que la planeaciéon del desarrollo es un proceso racional que
debera incorporar de manera integral la aportacion de propuestas de intervencion que
solventen las necesidades mas apremiantes en el municipio del cual se trate, seréa el

gobierno municipal quien a partir del diagnostico situacional establezca los ejes
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rectores que encaucen la gestion de la administraciéon; y por medio de lineas de accion
concretadas en mitigar los problemas y demandas de la poblacion establezca los
programas y proyectos asociados para su pronta intervencion, sucede todo lo

contrario.

La planeacion en México es considerada una base de la definicion de los
principales problemas a resolver por parte del gobierno en turno —tratese del gobierno
federal, estatal 0 municipal—, con base en el diagndstico situacional que permite en un
primer momento constituir una agenda que habra de priorizar en funcién de los
recursos humanos, materiales, técnicos y sobre todo financieros el protocolo de accion
ante las necesidades imperantes detectadas. Lo anterior con el propésito de hacer
frente a la incipiente transparencia gubernamental que esclarezca el rumbo a seguir
en un corto, mediano y largo plazo y que permita vincular a la sociedad en la toma de

decisiones que habran de repercutir directamente en la poblacion objetivo.

De tal suerte que, en 1983, siendo presidente de la Republica Miguel de la
Madrid, se reconfigura el uso discrecional de los designios a los que habr4 de
enfocarse el gobierno y considerando los postulados de la nueva gestion publica
(NGP). Se reforma la constitucién federal para que sea el Estado quien, considerando
la participacion ciudadana, determine los ejes rectores y lineas de accion propicias
para atender los problemas mas inmediatos a mitigar. Es interesante puntualizar,
ademas, la diferencia entre plan, planeacion y planificacion. Para tal efecto, se

considera lo que Miklos (1998) menciona:

El plan representa la concrecion documental del conjunto de decisiones
explicitas y congruentes para asignar recursos a propositos
preestablecidos. La planeacion implica el proceso requerido para la
elaboracién del plan. En cambio, la planificacion representa el ejercicio
(la aplicacion concreta) de la planeacion vinculada con la instrumentacion

tedrica requerida para transformar la economia o la sociedad (p.9).
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Existen varias consideraciones para conceptualizar a la planeacion del
desarrollo municipal. En primera instancia, el Instituto Nacional para el Federalismo y

el Desarrollo Municipal (INAFED, 2009) la define de la siguiente manera:

Actividad de racionalidad administrativa, encaminada a prever y adaptar
armonicamente las actividades econdémicas con las necesidades basicas
de la comunidad, como son, entre otras: educacién, salud, asistencia
social, vivienda, servicios publicos, mejoramiento de las comunidades

rurales. (s/p)

De tal manera se puede establecer que —desde una teoria positivista— la
planeacion del desarrollo en el ambito municipal es trascendental y constituye la fase
primordial de todo gobierno para su aplicacion desde la administracién publica, capaz
de resolver los principales problemas que marcan la coyuntura y adaptabilidad
vigentes. Por otro lado, Sandoval (como se citd en Gomez, 2017) considera desde una
Optica mas descentralizadora y contemplando la participacion ciudadana activa, lo

siguiente:

Es un proceso consensuado en que la comunidad define sus objetivos
de desarrollo futuro y las formas para lograr estos objetivos, en la
busqueda del desarrollo local, entendido como el uso del territorio, sus
recursos e intereses en relacién con un modelo de su contexto historico,

cultural, econémico, in situacional y geografico (p.1154).

Partiendo de dicho supuesto se muestran a continuacion los objetivos a
conforme al INAFED (2009):
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Prever las acciones y recursos necesarios para el desarrollo
econdmico y social del municipio

Movilizar los recursos econémicos de la sociedad y
encaminarlos al desarrollo de actividades productivas

Programar las acciones del gobierno municipal
estableciendo un orden de prioridades

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

Promover la participacion y conservaciéon del medio
ambiente

Promover el desarrollo armoénico de la comunidad municipal

Asegurar el desarrollo de todas las comunidades del municipio

Figura 7. Objetivos para la Planeacién del desarrollo municipal,
elaboracién propia a partir del INAFED (2009).

Sin embargo, desde su concepcion se define la verticalidad de su forma, lo que
generalmente predispone el pleno desarrollo de los municipios a partir del centralismo
politico y la descentralizacion administrativa. La aproximacion de la planeacion en los
municipios del estado de Hidalgo se concreta a una sola cosa: formular el Plan

Municipal de Desarrollo, mismo que debera estar alineado al Plan Estatal de Desarrollo
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y a su vez al Plan Nacional de Desarrollo. Motivo por el cual se traduce como un
aparente ejercicio de isomorfismo institucional en el las relaciones
intergubernamentales, se adoptan de manera vertical-descendente la manera de

planear el desarrollo.

De este modo se centraliza este ejercicio que deberia de ser vinculatorio entre
la sociedad y el gobierno municipal, para desencadenar en una dinamica que asume

un funcionario municipal o en el mejor de los casos, una consultoria.

2. TEORIAS DEL DESARROLLO COMO PUNTO DE PARTIDA

Para hablar del desarrollo es inminente remitirnos a la escuela econdémica, pues el
término viene inicialmente asociado a consideraciones de esa indole. Es por ello que
comenzaremos distinguiendo entre crecimiento y desarrollo, ya que son términos que
suelen confundirse, en particular por los tomadores de decisiones en el aspecto
gubernamental. El crecimiento se encarga de analizar cuales son los elementos de
valor que afectan de manera favorable o desfavorable la economia —solida, dicho sea

de paso— de un pais, en funcién de sus ingresos y sin consideraciones externas.

El desarrollo por su parte, escudrifia los factores que deberian beneficiar a las
economias mayormente débiles en comparacion con las que son fuertes o estan
consolidadas (Martinez, 2001). Pero suele existir un punto medio entre estos
postulados que genera confusion, estamos hablando del desarrollismo, mismo que

habr& de librar esa brecha entre paises ricos y paises pobres (Barredo, 2011).

Es entonces que los factores coyunturales, o bien, dirigidos a lo largo de la
historia, son el motivo del surgimiento de teorias que sean capaces de interpretar y
explicar la realidad imperante. Tal es el caso de lo que Gonzélez (2006) considera el

origen del pensamiento moderno del desarrollo, que justamente se vera detonado por
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la crisis de 1929 en EE.UU. y que repercutird a lo largo del mundo. Tanto fue su
impacto que incluso este tipo de analisis se catapulta hasta la Segunda Guerra
Mundial.

Por todas estas consideraciones es que comienza a tomarse con mayor ahinco
por el claustro académico, particularmente seria impulsado por la disciplina
econdémica. Esto no quiere decir que con antelacion no se tengan esbozos en este
sentido, la situacién es que hasta este momento solo se discutia el crecimiento
econdmico y el impacto en los estados-nacion. En ese tenor, Guzman (1986) identifica
gue para entender el desarrollo deba estudiarse a su antonimo el subdesarrollo, ya
que “los términos se interconectan a través de una relacion de opuestos: el uno niega
al otro” (p.20).

Por lo tanto, Sunkel y Paz (como se citan en Guzman, 1986) mencionan al

subdesarrollo como:

Un conjunto de fendmenos interrelacionados que expresan
desigualdades flagrantes de riqueza y pobreza, estancamiento y retraso
respecto de otros paises, desaprovechamiento de potencialidades
productivas, dependencia econdmica, cultural, politica y tecnolégica. (p.
21)

Es asi que definir al desarrollo puede implicar connotaciones varias,
dependiendo el enfoque que se le quiera dar, pero la mas aceptada es la que Perroux

(como se citan en Guzman, 1986) redacta en 1992:

Desarrollo es la combinacion de cambios mentales y sociales de una
poblacion, que la tornan mas apta para hacer crecer, acumulativa y

durablemente, su producto real global. (p. 26)
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Sin embargo, consideramos pertinente emplear la definicién de Rodarte (2010)

y que es integral en ese sentido:

...Si queremos ir construyendo un nuevo concepto tendria que iniciar con
gue el Desarrollo es el proceso en que una sociedad utiliza al ambiente
de una manera social racional e igualitaria, evitando la concentracion, la
sobreexplotacion y vigilando la conservacion absoluta de las plantas,
animales y los aspectos fisicos béasicos para la vida. La siguiente parte
del concepto debe referirse al hombre. Aunque en el ecologismo se exige
gue el centro de todo deba ser la naturaleza en realidad el hombre como
parte activa en la destruccion esta obligado en la reconstruccion y
lamentablemente esta especie animal ha aumentado a un nimero en que
solo él puede contribuir a regular el uso indiscriminado de los elementos

naturales. (pp. 2-3)

Una vez diferenciada la concepcion histérica del desarrollo, asi como su
diferenciacion de crecimiento y por ende su definicion, es momento de hablar de las

teorias que lo fundamentan.

Teoria del desarrollo

Para el tema que nos convoca en esta tesis de maestria, el efecto del pensamiento del
desarrollo habra de estudiarse desde su referente tedrico, comenzando por las tres

principales corrientes que le dan origen, llustrados en la siguiente tabla:
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Tabla 6.
Clasificacion del desarrollo por corrientes.
Corrientes Representantes Aportes
1. Acumulacién de capital
2. Crecimiento de la riqueza
- Adam Smith 3. Productividad en el trabajo
- David Ricardo 4. Fortalecimiento del mercado
Clasica - Thomas Malthus 5. Salarios y renta de la tierra
- John Stuart Mill 6. Distribucion de la produccién
- Carlos Marx 7. Nuevas tecnologias
8. Materialismo histérico y

distribucion del trabajo

1. Relaciones estéticasy
) microeconémicas
L. - Eli Heckscher
Neoclasica . . 2. Costos comparados
- Bertil Ohlin . .
3. Politica neoliberal
4. Comercio exterior

1. Macroeconomia clave principal de
la economia
2. Estabilizacién a corto plazo

- John Maynard

K .
eynesiana Keynes

Fuente: Elaboracién propia con informacién de Gonzalez (2006).

La tabla anterior sefiala las tres principales escuelas que habran de teorizar al
desarrollo: la clasica, neoclasica y keynesiana. Cada uno de los componentes se poder
ver interrelacionados, por ejemplo, la escuela clasica tiene un fuerte posicionamiento
en el estudio del crecimiento econdémico, por eso a partir de ello surgen las politicas
economicas con miras a preservar el desarrollo individual. En lo que a la escuela
neoclasica respecta, se planea una serie de mecanismos que favorezcan la apertura
de mercados con la firme intencion de pretender garantizar una mayor competencia y
por lo tanto una baja en los costos de produccion. El mismo Gonzalez (2006) menciona

gue perdura este postulado en los paises subdesarrollados con una serie de politicas
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neoliberales. Y en razon de la escuela keynesiana, practicamente se reincorporan los
principios de intervencion del estado, pero en el contexto macroeconomico con el que

deberan pugnarse las politicas ideales que favorezcan el crecimiento econémico.

De estas escuelas y sus componentes es que surgen los diferentes referentes
tedricos, los cuales, por cierto, tienen una peculiaridad y es que cada uno proviene de

un periodo de crisis econdmica, a continuacion, se mencionan los seis postulados:

Teoria Teoria del .
Teoria ortodoxa del “gran Ttrano;:jae?r?ija Teoria de la
desarrollista comercio impulso” zacion dependencia
internacional (“big push”)

Figura 8. Esquema de las teorias del desarrollo,
elaboracioén propia a partir de Gonzalez (2006).

Es importante referir que las teorias ilustradas en la figura anterior, obedecen a
un proceso evolutivo del mismo desarrollo, consecuencia del momento histérico del
gue se trate, desde la perspectiva macroecondémica y sobre todo politica. Describamos

cada uno de manera general:

i) La teoria desarrollista expresa la forma por la cual los paises de América

Latina creceran al interior considerando un modelo de sustitucion de importaciones.
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ii) La teoria ortodoxa del comercio internacional asume el crecimiento hacia
afuera en los paises capitalistas del mundo a partir del enfoque que facilita la

intromision en paises subdesarrollados.

i) La teoria del “gran impulso” o también llamada “la alta teoria del desarrollo”
se entiende como el soporte que las entidades externas dan al invertir en los paises

con problemas de crecimiento econémico.

iv) La teoria de la modernizacion es una aproximacion al desarrollo industrial
pues vislumbra que los paises pobres debieran dejar de lado la agricultura para crear
industrias capaces de optimizar recursos y mejorar el crecimiento, con caracteristicas

de indole universal, realizacion y especificidad.

v) La teoria de la dependencia coteja que la problematica del subdesarrollo es
resultado de las potencias imperialistas y del excedente en el crecimiento econdmico,

por lo que la condicion dificilmente cambiara.

Hasta este punto es que se han debatido las diferentes posturas tedricas del
desarrollo, sin embargo, esta tesis de maestria basara su analisis en la interpretacion
del dltimo referente tedrico conocido como Desarrollo Sostenible, mismo que a

continuacion se ampliara.

2.1 DESARROLLO SOSTENIBLE: EL NUEVO REFERENTE

En efecto, el Desarrollo Sostenible se concibe como un nuevo referente de la
coyuntura imperante para todos los gobiernos del mundo. No solo es un postulado
para los paises desarrollados o subdesarrollados, todo lo contrario, los involucra por
igual. Sin embargo, como recuenta Gonzalez (2006) el concepto se habia instaurado
en el documento “Limites al crecimiento” (1972) y en la Conferencia de Estocolmo

(1972), pero sera en los afios 80°s cuando la Comision Mundial sobre Medio Ambiente
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y Desarrollo rinda el Informe Brudlant (1987) denominado Nuestro Futuro Comun, con
la intencidn de precisar que los problemas del medio ambiente se encuentran
directamente relacionados con problemas de pobreza, alimentacion, salud, vivienda y

fuentes renovables de energia, definiendo al Desarrollo Sostenible como:

Un nuevo sendero de progreso que permite satisfacer las necesidades y
aspiraciones del presente sin comprometer la capacidad de las futuras

generaciones de satisfacer sus propias necesidades. (s.p.)

Muy a pesar de los intentos, el informe resulté incompleto y considerado vacio
y alarmante, los motivos principales fueron que no contempldé costos de su
implementacion, que dejo al libre albedrio la responsabilidad de actores responsables
de su ejecucién y, sobre todo, que no podian especular sobre generaciones futuras
debido a que el panorama en realidad era incierto. Algo que en la actualidad no se

mira de la misma manera.

Las disyuntivas son varias, partiendo de posturas e ideologias econémicas
como politicas, resumiéndose a un futuro incierto y poco probable, a un liderazgo
neoliberal que concrete solo beneficios para paises desarrollados y llegando al
manifiesto de que es improbable en un mundo globalizado. En sintesis, no habia una

concepcion integral al respecto.

Llegariamos a los afios 90°s y precisamente ECODES2s, (como se citd en

Gonzalez, 2006) tiene la siguiente definicion integrada:

Es un proceso dindmico en el que el manejo de los recursos naturales, la
potencializacion del ser humano, los mecanismos de concientizacion y
participacion ciudadana, el enfoque del desarrollo cientifico y tecnoldgico,
la formulaciébn de nuevos esquemas legales y administrativos, la

orientacibn de la economia y la opcion de principios éticos de

2> Siglas de la Estrategia de Conservacion para el Desarrollo Sostenible de Costa Rica.
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responsabilidad ambiental, fortalezcan las opciones para satisfacer las
necesidades basicas actuales, sin destruir la base ecolédgica de la que
dependen el desarrollo socioecondmico y la calidad de vida futuras. (pp.
104-105)

Con la definicion anterior vendria a sumarse en esta integracion el desarrollo
humano originado en el Informe de Desarrollo Humano del Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) de 1990, que como se citdé en Gonzalez (2006)

indica:

Es un proceso en el cual se amplian las oportunidades del ser humano,
destacando la idea de que en principio estas oportunidades pueden ser
infinitas y cambiar con el tiempo, colocando en el punto de mira, tres
oportunidades esenciales, entre ellas: disfrutar de una vida prolongada y
saludable, adquirir conocimientos y tener acceso a los recursos

necesarios para lograr un nivel de vida decente. (p. 112)

Con base en lo anterior y partiendo de que el ser humano es el propdsito
fundamental del desarrollo en términos generales, la concepcion resulta reivindicarse.
Mas aun cuando la participacion ciudadana en los procesos politicos, culturales,
administrativos y economicos es ampliada (Gonzalez, 2006). Surge asi el
empoderamiento y cooperacion poblacional a partir de los miembros de la sociedad en

cualquiera que sea el lugar.

Transitaria el tiempo y con él las investigaciones que profundizaran en este
nuevo estilo de desarrollo, las investigaciones académicas no se hicieron esperary las
discusiones en la alta esfera gubernamental también. Hasta que en entrado el nuevo
siglo se acrecentaron, mucho tuvo que ver la crisis del capitalismo y como ya se ha
mencionado, es a partir de las crisis que surgen los referentes teoricos del desarrollo

gue busquen describir de mejor manera la solucién a estos.
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En suma, para esta tesis de Maestria es importante considerar lo que expresa

Jeffrey Sachs (2015) como uno de los principales exponentes del tema:

El desarrollo sostenible implica también un enfoque normativo sobre el
planeta, en el sentido de que recomienda una serie de objetivos a los que
el mundo deberia aspirar (...) en este aspecto normativo (o ético), el
desarrollo sostenible pretende construir un mundo donde el progreso
econdémico esté lo mas extendido posible; la pobreza extrema sea
eliminada; la confianza social encuentre apoyo en politicas orientadas al
refuerzo de las comunidades; y el medio ambiente esté protegido frente
a degradaciones inducidas por el hombre. Debe subrayarse que el
desarrollo sostenible sugiere un enfoque holistico, en el sentido de que
la sociedad debe perseguir simultdneamente objetivos econdmicos,

sociales y ambientales. (p. 20)

Partiendo del mismo Sachs (2015) es que aludiremos al sentido normativo que
se propone para el desarrollo sostenible y su posibilidad real en el contexto del que se

trata, el cual en sus palabras:

Se orienta hacia cuatro objetivos definitorios de una buena sociedad: la
prosperidad econdémica; la inclusion y la cohesién social; la sostenibilidad
ambiental; y la buena gobernanza por parte de los principales actores,
entre ellos los gobiernos y las empresas. Son objetivos ambiciosos, y no
son pocos los obstaculos que se oponen al logro del desarrollo sostenible
en la préactica. Pero también es mucho lo que se puede ganar. Hacer
realidad el desarrollo sostenible en nuestro planeta superpoblado,
desigual y degradado es el reto mas importante al que se enfrenta
nuestra generacion. Los ODS deben ser la brajula y la estrella polar del

desarrollo del planeta en el futuro, desde 2015 hasta mediados de siglo.
(p- 21)
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Es de esta manera que surgira la Agenda 2030, como una propuesta de la ONU.
Es importante mencionar que desde todos estos postulados tedricos han surgido
diferentes estilos y comunmente suelen adjetivarsezs en funcion de la necesidad que
apremie en un espacio temporal y territorial determinado. Asi veremos al ser humano

construyendo diferentes andamios del término desarrollo.

2.2 LA AGENDA 2030 COMO HERRAMIENTA DE SOSTENIBILIDAD

Como se ha explicado, una herramienta propuesta desde los estandares
internacionales y mundiales para fomentar la participacion activa —por mas redundante
que lo parezca— entre los gobiernos y la sociedad es la Agenda 2030, que incorpora
de manera incremental en el esquema de la planeacion del desarrollo soluciones que
se perciben como factibles y que puedan ser adaptables al contexto vigente de manera
global. En ella se plasma al desarrollo sostenible como su fundamento y sera por medio
de diecisiete objetivos que se clasifique a dicha agenda. A su vez, estos objetivos
tendran 169 metas que conjuran cada una de esas propuestas. Pero expliqguemos de
manera cronolégica y detallada qué es, como surge y todos esos elementos

axiomaticos que la componen.

La Agenda 2030 es una accion encaminada para el Desarrollo Sostenible y se

define de la siguiente manera:

Es un plan de accién mundial a favor de las personas, el planeta y la
prosperidad, basado en 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS),

gue tiene por objeto asegurar el progreso social y econémico sostenible

26 Existen varios adjetivos al desarrollo, como el sustentable, el urbano, el rural, etc. Todo oscila dependiendo la
zona, sectory estilo que en ello aplique. En suma, parten de los referentes tedricos ya expuestos y complementan
las caracteristicas politicas, econdmicas y culturales.
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en todo el mundo y fortalecer la paz universal dentro de un concepto mas
amplio de la libertad (...) erradicar la pobreza en todas sus formas y
dimensiones; asegurar el progreso social y econdmico sostenible en todo
el mundo, lo cual es indispensable para el desarrollo sostenible; ademas
de garantizar los derechos humanos de todas las personas y alcanzar
la equidad de género. (INAFED, 2017)

Larespuesta a la interrogante de cémo surge, parte del finiquito de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM), por lo que se conviene un nuevo plan entre los paises
miembros de la ONU27 en la Resolucion 70/1, que justamente devenga de los
resultados del plan anterior, solo que esta vez de manera incremental se plantean
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y surge asi, la Agenda 2030 en la Cumbre
para el Desarrollo Sostenible , titulada “Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible”, llevada a cabo el 25 de septiembre de 2015, por lo que
desde que se firma el tratado hasta el periodo fijado, seran 15 afios de su
implementacionzs (INAFED, 2017).

Como ya se ha mencionado, el concepto de desarrollo sostenible considera tres
factores interdependientes y vinculados por igual, el econdmico, social y ambiental,
pero sobre todo asume la preponderancia de los derechos humanos. Es por eso que
son destacados en los diecisiete ODS e incorporados sistematicamente, en palabras

del documento original:

Estamos resueltos a poner fin a la pobreza y el hambre en todo el mundo
de aqui a 2030, a combatir las desigualdades dentro de los paises y entre
ellos, a construir sociedades pacificas, justas e inclusivas, a proteger los
derechos humanos y promover la igualdad entre los géneros y el
empoderamiento de las mujeresy las nifias, y a garantizar una proteccion

duradera del planeta y sus recursos naturales. Estamos resueltos

27 Son actualmente mas de 180 estados miembros de la Organizacion de las Naciones Unidas.
28 M éxico establecerd hasta el 26 de abril de 2017, el Consejo Nacional de la Agenda 2030.
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también a crear las condiciones necesarias para un crecimiento
econdmico sostenible, inclusivo y sostenido, una prosperidad compartida
y el trabajo decente para todos, teniendo en cuenta los diferentes niveles

nacionales de desarrollo y capacidad. (Agenda 2030, parrafo 3)

En cuanto a los indicadores mundiales que detallardn el avance realizado a
escala mundial, correspondera a la Comision de Estadistica de las Naciones Unidas

(CENU) establecer el marco del informe en Foros Politicos de Alto Nivelzo.

Es entonces que la implementacion de la Agenda 2030 cobra mayor relevancia
puesto que es un compromiso que ademas de involucrar a los paises miembros y
firmantes como el nuestro, condiciona la suma de esfuerzos que respaldan el
financiamiento internacional y nacional dentro de la Alianza Mundial de la que forman
parte los gobiernos, la sociedad civil, las Naciones Unidas y demas entidades
responsables (OIT, 2015).

Objetivos de Desarrollo Sostenible

Como se ha ido abordando a lo largo de esta tesis de Maestria, los Objetivos de
Desarrollo Sostenible son los diferentes aspectos que pretende alcanzar la Agenda
2030 en aras de fortalecer el desarrollo de este tipo en su mas amplio sentido. Con

ello vale mencionar lo que refiere la CEPAL (2016)30 al respecto:

...la CEPAL toma esta visidon y la analiza bajo la perspectiva de América
Latina y el Caribe, identificando los desafios y oportunidades claves para

lograr su implementacion en la region. Propone asimismo una serie de

2 EL Foro Politico de Alto Nivel es una reunién que se realiza de manera anualizada con el propésito de supervisar
el avance de la Agenda 2030 bajo la tutela de la Asamblea General de la ONU.
30 postulado encontrado en su documento Horizontes 2030: la igualdad en el centro del desarrollo sostenible.
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recomendaciones de politicas y herramientas en torno a un gran impulso
ambiental, con una alineacion integrada y coherente de todas las
politicas publicas —normativa, fiscal, de financiamiento de la inversién,
de planeacién y de inversion publica, social y ambiental— para el
cumplimiento de la ambiciosa Agenda 2030 y marca la pauta para un

desarrollo sostenible e inclusivo en la region. (p.8)

Con base en lo anterior, es que los diecisiete Objetivos de Desarrollo Sostenible

contemplados por la Agenda 2030 son:

1. Poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo.

2. Poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de la nutricion y
promover la agricultura sostenible.
Garantizar una vida sana y promover el bienestar para todos en todas las edades.

4. Garantizar una educacion inclusiva, equitativa y de calidad y promover
oportunidades de aprendizaje durante toda la vida para todos.
Lograr la igualdad entre los géneros y empoderar a todas las mujeres y las nifias.

6. Garantizar la disponibilidad de agua y su gestién sostenible y el saneamiento para
todos.

7. Garantizar el acceso a una energia asequible, segura, sostenible y moderna para
todos.

8. Promover el crecimiento econémico sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo
pleno y productivo y el trabajo decente para todos.

9. Construir infraestructuras resilientes, promover la industrializacion inclusiva y
sostenible y fomentar la innovacion.

10.Reducir la desigualdad en y entre los paises.

11.Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros,
resilientes y sostenibles.

12.Garantizar modalidades de consumo y produccion sostenibles.

13. Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climatico y sus efectos.
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14.Conservar y utilizar en forma sostenible los océanos, los mares y los recursos
marinos para el desarrollo sostenible.

15. Proteger, restablecer y promover el uso sostenible de los ecosistemas terrestres,
gestionar los bosques de forma sostenible, luchar contra la desertificacion, detener
e invertir la degradacion de las tierras y poner freno a la pérdida de la diversidad
biologica.

16.Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el
acceso a la justicia para todos y crear instituciones eficaces, responsables e
inclusivas a todos los niveles.

17.Fortalecer los medios de ejecucion y revitalizar la Alianza Mundial para el Desarrollo

Sostenible

Es importante mencionar que todos estos son herramientas que buscan
fortalecer las actividades que el gobierno y sociedad civil, de manera conjunta,
alcancen en miras de fortalecer la sostenibilidad de sus ciudades desde su fase mas
basica, que es la planeacién y que permeé de manera constante durante toda la
realizacion de su instrumentacion, que como hemos enfatizado recae en los Planes
Municipales de Desarrollo. La efigie utilizada para representarlos en las camparfias de

socializacion de la Agenda 2030 a nivel global es la que podemos ver a continuacion:
(G "% Q DE DESARROLLO
@ OBJ ETIV w & SOSTENIBLE

1 B‘[" LAPOBREZA 5 vatutsm
titiit | 4«/‘
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Imagen de los ODS de la Agenda 2030 (2015).
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Ahora bien, seran cinco los ejes sobre los cuales se dara soporte a la Agenda
2030 con el proposito de su facil identificacion y por lo tanto adecuacion en la misma.
Por supuesto que se insertaran a los diecisiete Objetivos de Desarrollo Sostenible

antes mencionados, tal y cual se muestra en la siguiente figura:

Tabla 7.
Los ejes de la Agenda 2030y laintegracion de los ODS

Ejes

Personas Prosperidad Planeta Paz Alianzas

1. Pobreza 7. Energia 6. Agua 1.6' P_a_z y 17. Alianzas

justicia
2. Hambre 8. Emple9 y 12. Consumo
economia

3. Salud 9. Infraestructura 13..C§1r.nb|o

climatico

4. Educacién  10. Desigualdad  14. Océanos

Objetivos de Desarrollo Sostenible

5. Igu,aldad 11. Ciudades 15. Med|o
de género ambiente

Fuente: elaboracién propia a partir de UNESCO (2015).

Considerando asi, la tabla anterior, es que describimos con base a la UNESCO
(2015) lo que estos ejes representan comprendiendo el objetivo central que les da
sustento. En cuanto al eje personas, corresponde poner fin a la pobreza y el hambre,
y garantizar un ambiente sano, digno y en equidad que representan los ODS 1, 2, 3,4
y 5. El eje prosperidad asume el asegurar que todos puedan disfrutar de una vida

préspera y que todo progreso econdmico, social tecnolégico se dé en armonia con la
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naturaleza, y se acufia en los ODS 7, 8, 9, 10 y 11. Después al eje planeta le consta
proteger el planeta de la degradacion para nuestra generacion y la de nuestros hijos,
lo anterior se expresa en los ODS 6, 12, 13, 14 y 15. El siguiente eje es el de paz, que
pretende fomentar sociedades pacificas, justas e incluyentes, libres de miedo y
violencia, que esta normado en el ODS 16. Finalmente, el eje alianzas, que tiene el
propésito de movilizar lo necesario para fortalecer una Alianza Global para el
Desarrollo centrada en las necesidades de los mas vulnerables, con la participacion

de todos, esto expresado en el ODS 17.

Claro esta que no todos pueden ser considerados en el contexto de la ZMP, y
gue también es cierto debe partir esa planeacion municipal de un diagnéstico
situacional del establecimiento de las caracteristicas, condiciones, recursos y
problemas publicos a atender, donde dicha planeacion deba ser prospectada
armonizando a los ODS de la Agenda 2030. Por lo tanto, es tarea de cada municipio
establecer en sus PMD el enfoque de sostenibilidad que ya se ha insistido en

mencionar, mas adelante, en el Capitulo 3 conoceremos el contexto real.

3. LA ZONA METROPOLITANA DE PACHUCA, HIDALGO: UNA
ESTRATEGIA DE PLANEACION A NIVEL LOCAL

Una Zona Metropolitana (ZM) se configura por Grupo Interinstitucional que es el
responsable de delimitarla(s), esta integrado por la Secretaria del Bienestarsi, el
Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO) vy el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI). El objetivo de esta configuracion territorial consiste en vincular a

los diferentes 6rdenes de gobierno en el tema de esta tesis de Maestria, la planeacion,

31 La otrora llamada Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) y que con el nuevo gobierno que encabeza el
presidente de la Republica, Andrés Manuel Lépez Obrador, cambia su nombre.
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aunado a las dinamicas de gestion que estos gobiernos municipales, estatales y
federal entrelacen entre si. A decir por el INAFED (2017):

Una zona metropolitana es el conjunto de dos o mAas municipios o
demarcaciones territoriales en los que se localiza una ciudad de 50 mil o
mas habitantes, cuya area urbana, funciones y actividades rebasan el
limite del municipio o demarcacion que originalmente la contenia,
incorporando como parte de si misma o de su area de influencia directa
a municipios vecinos, predominantemente urbanos, con los que mantiene

un alto grado de integracién socioecondémica. (s.p.)

Para el caso del estado de Hidalgo, se cuentan con tres ZM de las 59 existentes
a nivel nacional: la de Pachuca, la de Tulancingo y la de Tula. La primera pertenece a
las 19 zonas metropolitanas del pais entre 500 mil y un millon de habitantes, mientras
que la segunda y tercer zonas de la entidad forman parte de las 29 zonas
metropolitanas del pais que oscilan entre los 100 mil a 500 mil habitantes (COESPO,
2018).

La delimitacion territorial sobre la que centraremos nuestro estudio en esta tesis
de Maestria, es la Zona Metropolitana de Pachuca. En el tenor de este documento, el
siguiente mapa situara al lector en el contexto de los siete municipios que la integran
y permitiendo considerarla como la mas representativa en la entidad, ya que incluye a
Pachuca de Soto como la capital del estado; asi como Mineral del Monte, uno de los
municipios que preservan la denominacion de pueblo magico por la Secretaria de
Turismo del Gobierno Federal y que permite ser considerado precisamente como uno
de los principales destinos turisticos en la entidad. Ademas, forman parte los
municipios que tienen una conexion con la mancha urbana de la capital y que se han
fortalecido con infraestructura habitacional y paulatinamente con la de servicios,
hablamos de Mineral de la Reforma, San Agustin Tlaxiacay Zempoala. Probablemente

esta pudiera ser una explicacion simple del porqué de esta zona metropolitana.
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El mapa que sigue permite identificar la ubicacion geografica de la ZMP en el
estado de Hidalgo, con ello también los siete municipios que la integran. En cuanto a
superficie, Zempoala es el municipio mas grande ya que cuenta con 319.9 kmz?, le sigue
San Agustin Tlaxiaca con 297.4 km?2, Pachuca en tercer lugar con 154.1 km2,
Epazoyucan tiene 140.8 km?2, mientras que Zapotlan de Juarez y Mineral de la Reforma
tienen una diferencia minima entre si con 117 km2 y 114 kmz?, respectivamente, y
finalmente 53.43 km? le corresponden a Mineral del Monte que es pues el municipio
mas pequeiio de esta ZM.

Mapa 1.Ubicacion Geografica dela Zona Metropolitana de Pachucay
municipios que la integran, 2019.

Epazoyucan
Mineral del Monte
Pachuca de Soto
Mineral de la Reforma
San Agustin Tlaxiaca
Zapotlan de Juarez
Zempoala

NOoOOAWN =

100000 0 100000 200000 Kilémetros

Fuente: elaboracién propia Informacion obtenida del Marco Geoestadistico Nacional 2018 del INEGI.
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Veremos ademas que es una zona que guarda proporciones diferentes en
cuanto a la delimitaciéon poblacional y al nimero de localidades en ambas acepciones.

La siguiente tabla permite conocer este escenario en los municipios involucrados:

Tabla 8.

Situacién poblacional y de las localidades en la ZMP por municipio

Municipio Poblacién Localidades  LL.UU LL. RR
Epazoyucan 14 693 99 4 95
Mineral del Monte 14 640 20 1 19
Pachuca de Soto 277 375 28 3 25
Mineral de la Reforma 150 176 105 78 27
San Agustin Tlaxiaca 36 079 57 2 55
Zapotlan de Juarez 18 748 11 3 8
Zempoala 45 382 104 4 100

Total 557 093 424 95 329

Fuente: elaboracion propia a partir de INEGI (2015).
* LL. UU. Localidades urbanas

** L. RR. Localidades rurales

La Tabla 8 muestra que la poblacion total en la ZMP es de 557 093 habitantes
justificando asi lo que anteriormente se habia mencionado, que dicha zona esta en la
categoria de 500 mil y un millon de habitantes, convirtiéndola asi en la mas poblada
del estado de Hidalgo. Resulta evidente que la capital del estado es la municipalidad

mas habitada, seguida de Mineral de la Reforma que tiene incluso mayoria de sumar
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la poblacién de todos los municipios restantes. Considerandose de esta manera que

ambos municipios encabezan poblacionalmente a esta ZMP.

Por lo que al numero de localidades se refiere, es interesante verificar que, si
bien es cierto Zempoala es el municipio con mayor superficie en esta zona y pueda
asumirse cuente con 104 localidades, Mineral de la Reforma es el sexto en cuanto a
superficie le concierne en la ZMP, pero cuenta con 105 localidades que lo posicionan
en el segundo lugar de este rubro. Por su parte, Zapotlan de Juarez que no guarda
mucha diferencia en términos de superficie con Mineral de la Reforma, llegando a
ganarle por muy poco, es el municipio que menos localidades tiene en toda la geografia
metropolitana con 11. Sin embargo, Pachuca de Soto tiene 28 y Mineral del Monte 20,
municipios clave en cuanto a prestacion de servicios y principales destinos en la
entidad.

Empero, la condicionante que mas capta nuestra atencion no es que sean mas
las localidades rurales en esta ZMP con 329 en total, sino que de las 95 urbanas con
las que cuenta en su totalidad, 78 sean de Mineral de la Reforma y que Pachuca tenga
tres. Este sera un factor preponderante en términos de la planeacion asumiendo la
instrumentacién que estos siete municipios deban tener para efecto de sus respectivos

planes de desarrollo y que en nuestro tercer capitulo analizaremos con mas detalle.

Conforme a la delimitacion proporcional recordamos que esta es una
condicionante que el disefio institucional contempla para integrar a los ayuntamientos
gue habran de gobernar a sus municipios. Es por ello que, como se habia mencionado
en el Capitulo 1, el CEEH en sus articulos 16, 211 y 212 norma la integracion de esos
ayuntamientos a partir del proceso electoral efectuado en 2016, por lo que dichos
resultados determinaron que los ayuntamientos quedaran como se muestra en la

siguiente tabla:
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Tabla 9.

Integracion del ayuntamiento por municipio en la ZMP

Sindicos Regidores
Municipio Escenario  Presidente

MR IM MR RP
Epazoyucan 1 1 1 0 5 4
Mineral del Monte 1 1 1 0 5 4
Mineral de la Reforma 4 1 1 1 11 8
Pachuca de Soto 4 1 1 1 11 8
San Agustin Tlaxiaca 2 1 1 0 7 5
Zapotlan de Juarez 1 1 1 0 5 4
Zempoala 2 1 1 0 7 5

Fuente: elaboracion propia a partir de IEEH (2016).
* MR Mayoria relativa; 1M Primer minoria; y RP Representacion Proporcional

Como se puede observar en la tabla anterior, Mineral de la Reforma y Pachuca
de Soto pertenecen al escenario cuatro, cuentan con la figura de un presidente
municipal, dos sindicos, uno de mayoria relativa perteneciente a la planilla ganadora y
otro asignado a la primera minoria de las planillas con mas niumero de votos, ademas
de once regidores de mayoria relativa y ocho de representacion proporcionalsz.
Mientras que los municipios de San Agustin Tlaxiaca y Zempoala tienen un presidente
municipal, un sindico de mayoria relativa llamado procurador y siete regidores de
mayoria relativa y cinco de representacion proporcional, respectivamente. Mismo caso

para los restantes municipios, pero con la diferencia en el nUmero de regidores.

32 Estos son asignados conforme los criterios de los articulos 211y 212 del Cédigo Electoral del Estado de Hidalgo.
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Para completar el contexto que mejor describa la situacion de la ZMP es
importante referir el indice de Marginacion (IdM) que aqui se presenta, ya que este es
considerado un fenémeno crucial que representa el proceso de desarrollo y la manera
por la cual disfruta la poblacién de los servicios y beneficios en sus multiples valores y
dimensiones. En este sentido se incluyen a la educacion, la vivienda, los ingresos
monetarios y la distribucion de la poblacion como principales dimensiones

socioecondmicas aplicables y sus formas de exclusion.

A continuacion, el Mapa 2 da muestra de esos datos para mejor ubicacion:

Mapa 2. Marginacién en la Zona Metropolitana de Pachuca, 2016.

Indice de
Marginacion

[ ] Muy bajo
I Bajo
Il Medio

20000 0 20000 40000 Kilémetros

P e s ———

Fuente: elaboracion propia con informacion del CONAPO (2016).
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Como podemos ver en el mapa anterior, el indice de Marginaciéon en la ZMP
transita entre medio, bajo y muy bajo. No encontramos indicadores presentes en otras
regiones como lo son alto y muy alto. En la Tabla 9 consideramos los datos puntuales

gue nos facilitan la obtencion de estos estandares:

Tabla 10.
indice de marginacién en la ZMP por municipio

Municipio [dM Grado
Epazoyucan -0.88323 Bajo
Mineral del Monte -1.20437 Muy bajo
Pachuca de Soto -1.67503 Muy bajo
Mineral de la Reforma -1.52417 Muy bajo
San Agustin Tlaxiaca -0.05291 Medio
Zapotlan de Juarez -0.9485 Bajo
Zempoala -0.99445 Bajo

Fuente: elaboracién propia a partir del CONAPO (2016).
*]dM. indice de Marginacion

Con base en los datos que arroja la anterior tabla, asumimos que los municipios
gue conforman la ZMP no tienen una interrupcion abrupta o necesidad compleja en la
prestacion de servicios publicos, que son mejor pagados los salarios en comparacion
a otras zonas para quienes tienen la suerte de contar con trabajo y que el ingreso
monetario se encuentra presente a partir de empleos formales o informales y que el

turismo deja una garantia considerable, que la educacion tiene su fuerte en la
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infraestructura para contar con escuelas de los diferentes niveles escolares y que en

lo general, las localidades no se encuentran tan dispersas o aisladas.

Mas adelante, en el Capitulo tres, analizamos los contenidos que los PMD
tienen dependiendo su estructura y corroboraremos el grado de isomorfismo

institucional.
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CAPITULO 3

METODOLOGIA: ANALISIS COMPARATIVO DE LOS PLANES
MUNICIPALES DE DESARROLLO EN LA ZONA METROPOLITANA
DE PACHUCA, HIDALGO

INTRODUCCION

En este Capitulo habran de considerarse las diferentes fuentes de informacion sobre
las cuales se sustenta la planeacion del desarrollo en cada municipio que integra la
ZMP. Abordamos una revision documental para referir de manera puntual la estructura

y contenido de cada PMD para luego analizar que se apegue al disefio institucional.

La precision de las diferentes fuentes de informacién hara posible que las
variables conocer desde la implementacion del método comparado, qué tipo y nivel de
iIsomorfismo se encuentran presente en los PMD de la ZMP y corroborar lo que se
plasmé como hipoétesis en esta tesis de maestria, que los gobiernos y administraciones
municipales no realizan un ejercicio de planeacidén per se y Unicamente extienden
dicho documento como mero tramite mas que por cumplir con el propdsito fundamental
de la planeacion y por consiguiente, para lograr un desarrollo y atender los diferentes

elementos del indice de marginacion al que se encuentran sujetos por sus condiciones.

A lo largo de este apartado evidenciaremos no el ejercicio de planeacion que
los gobiernos hacen, pero si la instrumentacion que siguen y la puesta en marcha de
los preceptos tedricos existentes para estos casos y que ya se han explicado en los
capitulos que anteceden al presente. Por lo tanto, apegados al método cientifico de
las Ciencias Sociales habremos de cumplir con esta enmienda y el propésito de

nuestro trabajo.
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1. METODOLOGIA

Hemos basado nuestras consideraciones en los supuestos que Castro, Castro y
Morales (2008) formulan sobre la construccion de conocimiento, a partir de la
informacion obtenida para su comprension y posterior analisis; de la verificacién, que
realicemos de los datos obtenidos conforme a la conexion que estos tienen con los
referentes tedricos; y a la demostracion, particularmente de los resultados que la
consideracion cientifica de las ciencias sociales exige. Es por ello que el método
comparado de Sartori (1971) contribuyé a —como ya se ha dicho—, conocer, explicar
e interpretar, ya que comparar consiste en cotejar una cosa con otra, porque como el
autor afirma “la razén que nos obliga a comparar seriamente es el control (...). Para
saberlo necesitamos mirar a nuestro alrededor, es decir, controlar comparando” (p.32).
Dicho en otras palabras, este método de estudio justifica y desarrolla de manera

especializada al método cientifico.

Por lo anterior, consideramos que es claramente comparable los siete
municipios que integran la ZMP desde su PMD como instrumento rector que rige la
planeacién del desarrollo. Hacemos esa comparacion desde la técnica de la revision
documental, sobre la que clasificamos, con base en los postulados de la literatura al
respecto, su estructura para verificar si la cumplen o no. Observamos su adecuacion
al disefio institucional y, por lo tanto, el apego que tienen con los planes de desarrollo
del gobierno federal y estatal, siempre que estos estuvieran involucrados con su
margen de temporalidad para que, una vez detectado el resultado, determinemos qué
tanto planean con base en los supuestos del desarrollo y deferencias del indice de
Marginacion del que forman parte; o, por el contrario, copian de ellos por decirlo de

una manera.

De esta manera se realizo una revision de la literatura compuesta de tres fases:
a) basqueda y deteccién, b) obtencion y c) consulta, con el fin de analizar con
detenimiento los datos bibliograficos centrados en los aspectos relacionados con el

PMD, asi como la integracién que tengan de una manera coherente y légica. En
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seguida, se procedidé a valorar la informacién en una base de datos, para poder
establecer una demostracion de los resultados. Mucho nos ayud6 el programa
estadistico informético orientado precisamente a las ciencias sociales, el Statistical
Package for the Social Sciences (SPSS).

1.1 FUENTES DE INFORMACION

En la busqueda y deteccion se analizaron los respectivos PMD que son las fuentes
primarias que proporcionaron datos de primera mano y profundizaron en el tema.
También, se examinaron fuentes secundarias que suministraron informacién esencial
con el fin de obtener una vision global del tema, que fueron el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) del periodo 2013 — 201833 y 2019 — 202034, de igual manera el Plan
Estatal de Desarrollo (PED) 2016 — 20223s. Ya que ambos se adecuan al periodo de
gestion de nuestro tema de estudio que es el de 2016 a 2020, sobre el que se
encuentran suscritos los gobiernos municipales en cuestion. A propdsito de estas
instancias de gobierno, los documentos que se revisan son: el PMD de Epazoyucan
2016 - 202036, el PMD de Mineral del Monte 2016 - 202037, el PMD de Mineral de la

33EIPND de 2013 — 2018 corresponde al periodo del presidente Enrique Pefia Nieto e impacta para los dos ultimos
afios de los PMD de la ZMP, para mayor informacion favor de consultar
https://www.snieg.mx/contenidos/espanol/normatividad/Marcoluridico/PND_2013-2018.pdf

34 El PND de 2019 — 2020 es el vigente al momento de realizar esta tesis de maestria y compete al gobierno del
presidente Andrés Manuel Lopez Obrador, para mayor informacién remitirse a
https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5565599&fecha=12/07/2019

35 E| PED de 2016 es también vigente en este ejercicio, de modo que el gobernador Omar Fayad Meneses es quien
lo encabeza, para mayor informacidn revisar en http://planestataldedesarrollo.hidalgo.gob.mx/

36 E| contenido de dicho plan es posible consultarse en el siguiente enlace:
http://epazoyucan.hidalgo.gob.mx/descargables/Plan%20de%20Desarrollo%20Municipal/PMD%20Epazoyucan.
pdf

37 La informacidn de esta municipalidad conforme al ejercicio de planeacién se obtuvo de:
http://planestataldedesarrollo.hidalgo.gob.mx/pdf/PMD/039-
MINERAL_DEL_MONTE/PMD_Mineral_del_Monte.pdf
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Reformass, el PMD de Pachuca de Soto 2016 - 202039, el PMD de San Agustin Tlaxiaca
2016 - 202040, el PMD de Zapotlan de Juarez 2016 - 202041 y el PMD de Zempoalas2

Finalmente, se consultaron fuentes terciarias, que fueron los ODS de la Agenda
2030 que hacian referencia al desarrollo sostenible como herramientas de planeacion
por parte de los gobiernos y administraciones municipales. Una vez identificadas las
fuentes, por lo que a la obtencion respecta, se procedio a localizarlas en las revistas
académicas correspondientes y obtenerlas para su estudio detallado. Posteriormente,
se realiz6 su lectura para extraer la informacion necesaria y relevante para la

construccion de la revision bibliografica, como fuente de consulta.

2. INSTRUMENTOS Y DOCUMENTACION DE LA BASE DE DATOS

Considerando que el objeto de estudio en este trabajo de posgrado es el isomorfismo
institucional que prevalece en los Planes Municipales de Desarrollo de la ZMP, resulta
fundamental conocer cual es la estructura que tienen estos documentos eslabonados
para el periodo 2016-2020 y la relacién que guardan con los PND y PED con base en
esa temporalidad. Para ello, conforme a los elementos tedricos que hemos descrito en
la presente tesis de maestria, aplicamos las variables logicas 1 y 0, para si y no,
respectivamente. De este primer instrumento, obtuvimos lo que se muestra a

continuacion:

38 pudimos extraer la informacidn de caracter publica en el siguiente link:
http://www.mineraldelareforma.gob.mx/Transparencia/articulo71/fraccionl/a/plan_municipal.pdf

39 Este documento puede ser consultado en el siguiente enlace:
http://planestataldedesarrollo.hidalgo.gob.mx/pdf/PMD/048-PACHUCA/PMD_Pachuca.pdf

40 Informacion que se puede cotejar conforme a los lineamientos de la transparencia de los gobiernos en:
http://planestataldedesarrollo.hidalgo.gob.mx/pdf/PMD/052-TLAXIACA/PMD_San_Angustin_Tlaxiaca.pdf

41 La siguiente liga facilita su consulta y verificacion para los fines previstos en el presente trabajo:
http://planestataldedesarrollo.hidalgo.gob.mx/pdf/PMD/082-ZAPOTLAN/PMD_Zapotlan.pdf

42 Documento que puede verificarse en http://planestataldedesarrollo.hidalgo.gob.mx/pdf/PMD/083-
ZEMPOALA/PMD_Zempoala.pdf
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Tabla 11.
Comparativa de la estructura del PND, PED con los PMD de la ZMP

PND PED PMD 2016-2020

st N N % o 8 < © é © % ©
EstructuradelPlan & & S S 29 o B E 28 o S

Sy 2 ¥ 85 5% ®BS 2x =8 2

s 8 5 & £ 87 28 5F £5 8

SIS N g = N = 3 S N
Presentacion 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Introduccioén 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Diagnastico 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Demandas sociales 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Programasy metas 1 1 1 1 1 1 0 1 1 1
Lineamien
ineamientos 1 1 1 1 1 1 0 0 11
sectoriales
Objetivos 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Estrategias 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

Programacién y
presupuestacion

Instrumentacion,
seguimiento y 1 1 1 1 1 1 0 0 1 1
evaluacion

Fuente: elaboracion propia

En Tabla 11 se hace alusion a la estructura que deben tener los PMD conforme
a la Figura 6 del Capitulo 1 de esta tesis de maestria, misma que en cuatro fases
considera diez componentes basicos para este documento. Por lo tanto, se hizo la
comparativa de los siete municipios que integran la ZMP con respecto al PED y los
PND que tienen un vinculo con el tiempo de vigencia. Los resultados son interesantes,
ya que solo un documento logra incluir todas las consideraciones y es el PND 2019 —
2024, puesto que a diferencia de su antecesor de 2013 — 2018 y el PED 2016 — 2022,
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este si logra instaurar una programacion y presupuestacionass, teniendo como a las
dependencias encargadas de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano,
la Secretaria de Salud, la Secretaria de Cultura, la Secretaria de Educacion Publica y
por supuesto a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publica. En el contenido de dicho
plan, estas seran las garantes de programar y presupuestar conforme a los diferentes
programas que manejan recursos financieros para la consecucion y logro de los

mismos.

Posteriormente, se observa que, cinco municipios sujetos en este estudio
cumplen con nueve de diez elementos en la estructura de sus planes y que ademas
coinciden en tener los mismos, dichos municipios son Epazoyucan, Mineral del Monte,
Pachuca de Soto, Zapotlan de Juarez y Zempoala. Sin embargo, San Agustin Tlaxiaca
cumple con siete de los diez y Mineral de la Reforma apenas logra completar seis de
diez; en ambos municipios se detectd que carecen de la instancia o bien el protocolo
gue se encargue de la instrumentacion, evaluacion y seguimiento del plan, e incluso
para el ultimo, lineamientos sectoriales como parte de su contenido. En general,
detectamos que los municipios de la ZMP no introducen el principio de programar y
presupuestar los recursos o estimaciones financieras para hacer frente a las
problematicas diagnosticadas y dar cumplimiento con los programas o politicas
publicas que enarbolen al respecto. Ademas, se vislumbra una relacion ad hoc de
todos los PMD con el PED. Por lo tanto, consideramos que existe un alto grado de
isomorfismo coercitivo en funcion de la estructura normativa y los instrumentos de

coordinacion que tienen establecidos en el ambito local.

En cuanto a la relacion que tienen tanto PND, PED y los PMD de la ZMP con la
Agenda 2030 para conocer el grado de integracion que esta herramienta confiere a los
instrumentos de planeacion antes mencionados, nos basamos en los cinco ejes que a
su vez incorporan los ODS. Al respecto aplicamos las variables de 0 para bajo, cuando
los ODS tenian del 0 a 25 % de su consideracion por cada eje en los planes; 1 para

medio, cuando los ODS simbolizan mas del 25% hasta el 50% por eje en los planes; y

43 Las cursivas son nuestras
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2 para alto, cuando rebasaban el 50% de ODS en cada eje. Para ello, el siguiente

instrumento lo expresa:

Tabla 12.
Incorporacién de la Agenda 2030 en el PND, PED y los PMD de la ZMP

PND PED PMD 2016-2020
c  — ) < c ()

Ejes de la Agenda 2030 § § § S 22 g S % § =B g
M o © N o == @ Os E
=2 8 8 £3 87 28 of 85 ¢
N & « F = 3 = 3 S N

Personas
1 2 1 1 1 1 1 1 1 1

ODS1,2,3,4y5

Prosperidad
ODS 7,8,9,10y 11

Planeta
ODS 6, 12, 13,14y 15

Paz

ODS 16 1 1 1 0 0 1 0 0 0 0
Alianzas

oDS 17 2 2 1 1 1 1 0 0 1 1

Fuente: elaboracién propia

Como se explico en el Capitulo 2 de esta tesis de maestria al describir el origen,
contexto y armonizacién de la Agenda 2030, en nuestro pais se adopté como una
herramienta factible a partir del afio 2017, a pesar de ser propuesta y entrar en vigor a
finales del afio 2015. Empero en la Tabla 12 podemos cotejar que los gobiernos federal

y estatal que disefiaron los planes de 2013 — 2018 y 2016 — 2022, respectivamente,
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adoptan a la Agenda 2030 seis y cinco de los diez puntos probables, colocandolos en
un promedio de 50% a pesar de que dentro del ejercicio de planeacion se contempla
a la adaptabilidad y la vigencia como parte del ejercicio de evaluacién de los planes,
con la intencion de modificarlos y adecuarlos. Mientras que el PND vigente de 2019 —
2024, ya contempla de manera sustancial dichos preceptos, a reserva del ODS 16
instaurado en el eje paz que se observa que tiene nueve de los diez puntos
estandarizados, significando que tiene el mayor promedio de armonizacion de todos
los planes. Esto condicionaria al PED actual, para que se encuentre alineado al PND
vigente y con ello los resultados en dichos ejes deberan también cambiar, pero eso no

sucede todavia, al menos al momento de la realizacion de esta tesis de maestria.

Por otro lado, se detecta un grado de vinculacion muy bajo con los PMD de
Mineral de la Reforma y San Agustin Tlaxiaca que alcanzaron dos puntos de diez
posibles. Por su parte, los PMD de Epazoyucan, Mineral del Monte, Zapotlan de Juarez
y Zempoala consiguen tres puntos de diez probables. Ya que el PMD de Pachuca de
Soto es el mas alto de los siete municipios que integran la ZMP alcanzando cuatro de

los diez puntos establecidos.

En general los PMD de estos municipios hacen mencion del Desarrollo
Sostenible como uno de sus referentes, sin embargo, lo estipulado en sus planes
carece de una propuesta formal o concreta y la llevan solamente a una mencion en
sus contenidos. Es entonces que entendemos que los gobiernos municipales, no
consideran a los ODS de la Agenda 2030 en suma, como una herramienta de
planeacion real para atender las problematicas diagnosticadas y también a las
demandas sociales antepuestas en sus territorios, porque a pesar del tiempo
transcurrido en sus administraciones, no se ha efectuado la armonizacion de sus
planes al respecto. Incluso si el PED no lo ha hecho del todo es claro también que las
instancias basicas de gobierno no lo adecuen todavia. Insistimos en que esto no es
una condicién que deba prevalecer, pero el grado de isomorfismo mimético se asume
en la estructura de los PMD porque entre los mismos municipios guardan mucha
similitud, por lo que la explicacion no se fundamenta a partir de las condiciones y

caracteristicas que presentan entre si, mas bien obedece a esa incertidumbre —que
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es caracteristica de este tipo de isomorfismo— que pareciera esperan a detectar qué
es lo que las siguientes instancias de gobierno contemplan para después ellos hacer

[o mismo.

Con ese entorno, nuevamente detectamos un nivel elevado de semejanza de
dichos planes con el PED en la forma de abordar los referentes de la sostenibilidad.
Aunque mas adelante se expondran los motivos de fondo que anticipan este supuesto,
de manera anticipada vislumbramos en efecto los ambiente del neoinstitucionalismo
en la estructura de los PMD cada vez mas adaptables al entorno de la teoria
organizacional sobre la cual los tomadores de decisiones van constituyendo mas

homogéneas a las instancias municipales.

De manera general hemos ido asumiendo que el isomorfismo institucional esta
presente en las formas mas basicas de estructuracion en los PMD de la ZMP y que a
pesar de estar circunscritos alli y no necesariamente guardar las mismas proporciones
en cuanto a las caracteristicas, necesidades colectivas, la forma en que sus
administraciones publicas prestan los servicios, los recursos y presupuestos con los
gue disponen, tienen muchas semejanzas en sus instrumentos a nivel intermunicipal

e intergubernamental con el estado.

Se ha mencionado que el equilibrio de todo plan subyace en su estructura,
misma que ya hemos visto cumplen en lo general. Incluso se ha comparado con la
nacional y estatal. En casi todos los elementos dan cumplimiento y es justo en ese
contexto que los comparamos. Pero todos esos aspectos habran de ser precisados
con el propdsito de evidenciar de manera mas tangible la presencia isomorfica de
forma y fondo en la descripcién de cada uno de ellos. Para tal efecto, cuantificamos
primero los compendios sustantivos del PED y hacemos lo propio con los PMD,

después los comparamos y tenemos los resultados que se muestran a continuacion.
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Tabla 13.

Delimitacién de la estructura en los PMD de la ZMP

PMD 2016-2020

Elementos de S < Q « k= L <
integracion S g S o 3 g 4! § c N E
en el Plan 3 © 5 S5 B S 2% =3 =

N Q=S S0 o © 3 O 5 S
8 = 3 =4 g F g N
L (o S n N

Ejes rectores 5 5 5 5 5 5 5

Obijetivos 27 27 19 24 23 25 22

Estrategias 33 18 31 24 100 46 18

Lineamientos 7 4 4 5 5 5 5

Instrumentos

de evaluacion 3 1 1 0 0 1 1

y seguimiento

No. de hojas 197 105 96 100 98 83 234

Fecha de 24-02-17 23-02-17 26-12-16 23-02-17 23-02-17 24-02-17 24-02-17

publicacion

Fuente: elaboracion propia

La Tabla 13 da muestra de los planteamientos antes mencionados, ya que se
observa alto nivel de isomorfismo mimético en los cinco ejes rectores de todos los
PMD, que justamente son los mismos en todos los casos. A su vez coinciden con los
cinco que tiene el PED para el periodo lectivo y que mas adelante conoceremos las
denominaciones que cada uno tienen, pero advertimos que la variable no cambia de
manera importante. Identificamos en los objetivos una relacién en términos del nimero
gue en promedio son 24 los que se resefian entre los municipios de la ZMP. Pachuca

de Soto es el municipio con el menor numero de ellos, 19. Le sigue Zempoala con 22,

93| Pagina



CAPITULO 3. Metodologia: Analisis comparativo de los Planes Municipales de Desarrollo en la
Zona Metropolitana de Pachuca, Hidalgo

después San Agustin Tlaxiaca con 23 y Mineral de la Reforma con 24. Zapotlan de
Juarez tiene uno mas para alcanzar 25, pero Epazoyucan y Mineral del Monte empatan
con 27 y se convierten en los dos municipios con mas objetivos de toda la ZMP, pero
también son los que tienen el mismo namero que el PED. Méas adelante detallaremos
el contenido de cada uno de ellos para entender mejor lo que hasta el momento

simboliza un isomorfismo mimético.

Es en las estrategias que cada municipalidad redacta en sus PMD donde radica
la variacién. Se detecta que San Agustin Tlaxiaca tiene justo cien para hacer posible
los 24 objetivos especificos de sus cinco ejes rectores. Zapotlan de Juéarez es el
segundo en este sector ya que propone 46 para el mismo nimero de objetivos, lo que
en apariencia pareciera ser congruente al deducir que por objetivo se tiene una
estrategia. Epazoyucan asume 33 estrategias para seis objetivos, no olvidando que es
el PMD que menos presenta de todos. Casi en el mismo rango, con 31, se encuentra
Pachuca de Soto para sus 21 objetivos. Entretanto disputan un empate Mineral del
Monte y Zempoala con 18 estrategias cada uno para 13 y 35 objetivos,
respectivamente. En general observamos que los PMD de esta zona, se adjudican las
estrategias en funcion de sus propias condiciones, haciendo hincapié que es aqui
donde cada gestidon municipal le imprime su propio sello distintivo dependiendo las
particularidades del municipio o la afinidad partidista, por decirlo de mejor manera.

La misma tabla da prueba que en la ZMP los lineamientos guardan las mismas
proporciones y, cabe hacer mencién que, estos se refieren al rubro a atender de mayor
prioridad por los gobiernos municipales, por ello entendemos que oscilen entre cuatro
y siete, dependiendo el PMD. Los instrumentos de evaluacion y seguimiento tienen
gue ver con las dependencias u organizaciones que deberan formalizar los protocolos
de accion para determinar el desempefio y cumplimiento de las gestiones municipales
con respecto al cumplimiento de dicho plan. Con base en las fuentes de informacion,
la responsabilidad recae en el Ayuntamiento o en el presidente municipal, como es el
caso de Mineral del Monte, Pachuca de Soto o Zempoala; a diferencia de Epazoyucan
gue es el unico municipio que contempla a ambas figuras y adiciona a dependencias

especificas de la administracion publica municipal; finalmente Mineral de la Reformay
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San Agustin Tlaxiaca, no estimaron conveniente dar pauta con este elemento, lo que
llama la atencion de nosotros puesto que se desconoce de manera formal quién

ejecutara este proceso o si en efecto se realice.

La estructura general esboza una similitud con relacién al nimero de hojas, que
bien pudiera representar una nimiedad, pero asi podemos cotejar que la aproximacion
existe en los municipios de Pachuca de Soto, San Agustin Tlaxiaca, Mineral de la
Reforma y Mineral del Monte, por un lado, y otra con proporciones diferentes entre
Zapotlan de Juérez y Epazoyucan. Aunque el mimetismo de Zempoala se da mas con
el PED que con el resto de los municipios integrantes de esta ZMP. La fecha de
publicacion tiene —a excepcion de Pachuca de Soto— una correlacion al afio 2017 y al
mismo mes, que es febrero, pareciendo entonces que, ademas de hacer uso de la
prorroga que les es permitida por la misma norma aplicable, esperarian a que el
municipio que es capital del estado hiciera lo propio y dos meses después los seis

municipios restantes concluyeran el proceso.

Continuamos en nuestro analisis ahora con el contenido de fondo que los PMD
de la ZMP tienen. Como ya se ha mencionado en el presente trabajo de posgrado,
mas precisamente en la Tabla 5 que hace alusién a los principios caracteristicos en la
accion de planear, uno de los principios que deben cumplirse es el de la prevision,
mismo que habra de basarse en un diagndstico. Dicho diagnéstico es un elemento que
los planes deben integrar en su primera fase, como también se refirio en la Figura 6
de la presente tesis. Motivo suficiente para que analicemos que en efecto cumplan con
ese principio como ya se plante6 en la Tabla 11 y concluimos que todos los PMD de
la ZMP lo integran. Pero ahora analizaremos de manera detallada qué fue lo que
diagnosticaron. Una vez hecha la revision documental de los planes, determinamos
que son ocho diferentes variables detectadas y que tienen que ver con “rezago

social’sa y sus impactos en la salud, educacion, necesidades mas inmediatas de la

44 El Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) en la medicién de la pobreza
considera al rezago social como un indice que parte de los indicadores ya mencionados en el texto. Para mayor
informacion y puntualizar el énfasis multidimensional remitirse al IRS en el siguiente enlace
https://www.coneval.org.mx/Medicion/IRS/Paginas/Que-es-el-indice-de-rezago-social.aspx
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poblacion y lo referente a la vivienda; “servicios publicos” y los 21 tipos que contempla
la LOMEH4s; el “fomento al empleo”; el “gobierno abierto” y sus comedimientos; la
“hacienda publica” con sus dindmicas y sistematizaciones; lo concerniente a su
caracter “organizacional" en relacion a las dependencias de la administracion publica
gue la integran; la afectacion “institucional” en funcion de sus leyes, normas,
reglamentos, costumbres y tradiciones; y finalmente, la “movilidad” como objetivo de
sostenibilidad. Una vez considerado todo ello, nuevamente empleamos las variables
l6gicas de 1 y 0, para si y no, respectivamente. A continuacion, se muestran las

representaciones correspondientes:

Tabla 14.
Diagnostico identificado en los PMD de la ZMP

PMD 2016-2020
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Rezago social 0 1 1 0 0 1 1
Servicios publicos 1 1 0 1 1 0 1
Fomento al empleo 1 0 0 1 1 1 1
Gobierno abierto 1 1 1 1 1 1 1
Hacienda publica 1 0 0 0 0 1 0
Organizacional 1 0 1 0 1 0 0
Institucional 0 1 0 0 0 0 1
Movilidad 0 0 1 0 0 0 0

Fuente: elaboracion propia

4> La Ley Organica Municipal del Estado de Hidalgo en su Capitulo Cuarto denominado “De los Servicios Publicos”
enlista 21 tipos diferentes a los que estd obligado a prestar el gobierno y administracion publica municipal. Para
mayor informacion consultar el articulo 108 de dicha ley.
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La interpretacion a la tabla anterior comenzara con el municipio de Epazoyucan
gue, en su respectivo plan, diagnostica como problema el que tiene que ver con los
“servicios publicos”, particularmente el de seguridad publica y proteccion civil, donde
se limita a mencionar una deficiencia en el equipamiento para prestar el servicio. Otro
aspecto que se observa es en “fomento al empleo”, con la fundamentacién de que, al
existir poca inversion de privados dentro del municipio, el estimulo para la creacion de
empleos es deficiente. Podemos detectar en lo concerniente a “gobierno abierto”, que
tiene fallas para trasparentar su administracion y, por lo tanto, se complica el acceso
a la informacion por parte de quienes quieran hacer uso de ella; también se enuncia
en el pan que la participacion ciudadana es débil y mucho tiene que ver al respecto
gue no cuentan con centros de desarrollo comunitario, en el que la poblacién pueda
participar para proponer ideas y solucionar problemas de la mano del propio gobierno.
En este ejercicio apreciamos que se considera a la “hacienda publica”, misma que se
encuentra debilitada debido a la baja recaudacion fiscal que existe en el municipio, en
parte por la carencia de dinamicas funcionales y también por la insuficiencia de
recursos administrativos. Un problema que se menciona en el diagnéstico, es el de
caracter “organizacional”, lo anterior se debe a que en la estructura administrativa
centralizada no dispone de un Consejo Municipal de Juventud que, como se menciona
en el plan, se tiene su razén en la falta de actitudes procedimentales, como elaborar
una convocatoria que dé pauta a ello. Finalmente, debemos asentar que, en este
municipio, su plan, no incorpora en el diagnostico los temas de rezago social, aspecto

institucional o movilidad.

Continuando con la misma tabla, sefialamos los aspectos detectados en el plan
del municipio de Mineral del Monte. Aqui el diagndstico que se plasma inicia con el
tema de “rezago social”, del que no contempla indicadores o especificaciones, ya que
solo menciona de manera incipiente en este rubro al sector educativo. Por cuanto a

“servicios publicos” se trata, se evoca una falta de equidad e igualdad de géneross y

46 De acuerdo al articulo 108, fraccion XIX de la Ley Organica Municipal del Estado de Hidalgo, este se considera
un servicio publico que se delimita como “Fomento a la igualdad sustantiva entre mujeres y hombres y
erradicacién de la violencia contra las mujeres” por ello se considera en esta variable dentro de nuestro
instrumento.
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hace un sefialamiento especial en el ambito laboral; al tiempo que reconoce otro
servicio publico con una deficiencia, el de suministro de agua potable sin enfatizar o
profundizar en ello. Como siguiente apéndice, el “gobierno abierto” es también un
factor que se determina como parte del diagndstico, ya que establece una falta de
transparencia y acceso a la informacion como problematica. Observable es ademas el
valor “institucional” al manifestar que no existe un reglamento que permita la regulacion
y la promocion del desarrollo econdmico municipal. Este plan no contempla el fomento
al empleo, la hacienda publica, el aspecto organizacional o a la movilidad como formas

inciertas que deban identificarse en el diagnéstico.

Cuando abordamos el municipio de Pachuca de Soto, el PMD resalta en este
elemento estructural al “rezago social” en dos de sus cuatro indicadores, ya que
enuncia a la salud publica, por un lado, debido a no existir tareas o esfuerzos del
gobierno en materia de prevencion y tratamiento de adicciones; y por el otro, detecta
un alto grado de desercion escolar, pero no enfatiza si esto ocurre en el nivel basico,
medio superior 0 superior, tampoco maneja repertorios al respecto. En cuestion de
“gobierno abierto” se identifica que no dispone de un programa de participacion y
consulta ciudadana, que permita fortalecer la cultura en este sentido. Distinguimos que
en la dindmica “organizacional” interpretan una carencia de capacitacion en el cuerpo
de seguridad que integra esta dependencia municipal, por lo que resulta necesario
hacer un ajuste en sus protocolos; entretanto que un factor que merma el desarrollo
organizacional es que no hay un seguimiento puntual de las dependencias
responsables en la administracion publica a las auditorias aplicadas por las diferentes
unidades administrativas del gobierno federal y estatal. Vemos también que, a
diferencia de todos los municipios que integran la ZMP, este plan es el Unico que, si
puntualiza en términos de “movilidad”, una inexistencia de planeacion urbana
municipal y metropolitana que trascienda en la inclusion de la poblacién para poder
desplazarse de un lugar a otro, ya sea a través de sus propios vehiculos o por medio
de transporte publico o cualquier otro medio. Definitivamente, no asume en su
diagnéstico a los servicios publicos, fomento al empleo, hacienda publica o el caracter

institucional.
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Mineral de la Reforma es el municipio de la ZMP que menos variables determina
en el diagndstico y que refleja en su plan a los “servicios publicos” con la falta de control
sobre la disposicidn final de los residuosa7 y después refiere que existe un deficiente
sistema de prestacion, pero no establece en qué otro servicio 0 si son mas, ya que
Gnicamente condiciona el bajo recurso econdmico destinado a dicho tema. Asimismo,
alude a “fomento al empleo”, tanto por ausencia de proyectos productivos y —a lo que
ahi se contempla como un problema— al crecimiento exponencial de empleos
informalesas (cayendo en una contrariedad ya que intrinsicamente es un empleo per
se). El tercer y ultimo factor determinante en su diagnostico es el “gobierno abierto”,
puesto que el municipio no cuenta con una instancia encargada de la rendicion de
cuentas y acceso a la informacion como sujeto obligado a razén de ello. Por lo demas,
excluye a fendmenos como rezago social, hacienda publica, el organizacional,

institucional y la movilidad.

En el PMD de San Agustin Tlaxiaca detectamos que incorpora en su
localizacion a los “servicios publicos” explicando que existe desabasto de agua
potable, sin precisar si esto es debido al suministro o una situacién de probidad. Se
muestra también el rubro de “fomento al empleo”, sectorizando a la poblacién joven y
la falta de oportunidades laborales en ese sentido. Determina que es deficiente el
acceso a la informacion publica municipal, afectando el argumento del “gobierno
abierto”. Visualizamos conjuntamente que en el sentido “organizacional” falla la
capacitacion y adiestramiento del cuerpo de seguridad publica, lo que consolida su
debilidad y mal desempefio. En consecuencia, estan fuera de este ejercicio de
diagnéstico en el plan los campos de rezago social, hacienda publica, organizacional,

institucional y de movilidad.

47 El servicio publico es de “Limpia, recoleccidn, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos” segun el
articulo 108, fraccion Il de la Ley Organica Municipal del Estado de Hidalgo. Empero solo se contempla la Gltima
parte como problematica diagnosticada.

48 Vale la pena referir que la Ley de Hacienda para los Municipios del Estado de Hidalgo, no prohibe o condiciona
al empleo informal; de hecho, lo instaura como un elemento que puede impulsar la recaudacién de ingresos
tributarios, puesto que se finca un impuesto al respecto, mismo que habran de regular los gobiernos municipales
de acuerdo a la Ley de Ingresos que estimen conveniente.
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Prosiguiendo con la municipalidad de Zapotlan de Juarez, resulta interesante
observar que enarbola el aspecto de “rezago social” sin siquiera describir el indice o
area de énfasis, por lo que consideramos que involucra a todos los elementos
anteriormente descritos. Para el “fomento al empleo” exclusivamente refiere una falta
de creacion y promocion de empleos, nuevamente sin profundizar al respecto.
Mientras que para “gobierno abierto”, basto enunciar la deficiente rendicion de cuentas.
Finalmente, en “hacienda publica” sintetiza en un control fallido en pagos catastrales.
No contempla en su diagndstico a los servicios publicos, aspectos organizacionales,
institucionales y de movilidad. En general consideramos que este ejercicio se delimitd

de manera sucinta.

El dltimo municipio en la lista contemplado fue Zempoala, del que se observa
que impacta su diagndstico en “rezago social” con la limitada capacidad operativa del
sistema de salud publica, condicionando a la poblacibn que padece esta
vulnerabilidad. Para los “servicios publicos” se distingue que no existen politicas
publicas en materia ambientalss. En términos de “fomento al empleo” se incluyd que
se dispone de falta de inversion para la generacién de empleos. Entretanto que el
“gobierno abierto” incumple en transparentar y facilitar el acceso a la informacién
publica. Y para concluir con los elementos del diagndstico, este municipio es el
segundo de la ZMP en categorizar la dinamica “institucional” y su repercusion en la
ausencia de normalizacion para el control de unidades de vehiculares que operan
actualmente, lo que genera una falta de cultura vial. Fuera quedaron la hacienda

publica, el tema organizacional y de movilidad de esta fase del PMD.

En general podemos decir que los PMD de la ZMP contemplan en sus
diagnaosticos un rango de tres a cinco problematicas sustanciales. Por lo que se ubica
un alto grado de isomorfismo en relacion al rubro de gobierno abierto y un grado de
isomorfismo moderado en temas de servicios publicos y fomento al empleo. Aunque

se situa un factor que denominamos “isomorfismo moderado adverso” en cuestién de

49 La fraccidn X, del articulo 108 de la Ley Orgénica Municipal del Estado de Hidalgo relata a este servicio como
“Proteccidn, conservacion y restauracion de la flora, la fauna y el medio ambiente”, motivo suficiente para
entender que esta variable es la descrita en el PMD de Zempoala como foco de atencién.
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movilidad, ya que solo Pachuca de Soto lo hace, dejando a los restantes seis

municipios en esa tesitura.

Pero la cuestién es saber si dichas problematicas atienden el indice de
Marginacion que tienen detectados como elementos preponderantes en su PMD o por
el contrario lo hacen de manera sui géneris. El siguiente instrumento de nuestra
metodologia lo ilustra y con ello determinaremos su vinculacibn como aspectos que

deben ser tomados en cuenta para planear sus efectos rectores.

Tabla 15.
Diagnéstico de los PMD en la ZMP vinculado al idM

PMD 2016-2020
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Educacion 1 0 1 0 0 0 0
Vivienda 0 1 0 1 0 1 0
Ingresos monetarios 1 1 0 1 1 1 1
Distribucion de la poblacion 1 0 1 0 1 1 1

Fuente: elaboracién propia

Recordando lo expuesto en la Tabla 10 del Capitulo 2 de esta tesis de maestria,
que versa sobre el indice de marginacion en la ZMP por municipio, recordamos que
son Pachuca de Soto, Mineral del Monte y Mineral de la Reforma son los municipios
con muy bajo indice en la ZMP. Ahora bien, la Tabla 15 demuestra que Mineral del
Monte y Mineral de la Reforma tienen ejercicios de diagndstico que impactan en las

mismas dimensiones de vivienda e ingresos monetarios. Pachuca por su cuenta, lo
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hace diferente a ellos y contempla la educacién y distribucion de la poblacién como

sus principales dimensiones.

En el mismo orden de ideas, Epazoyucan, Zapotlan de Juarez y Zempoala
tienen bajo indice de marginacion. Empero Epazoyucan aboca a su diagnéstico las
dimensiones de educacion, ingresos monetarios y distribucion de la poblacion.
Zapotlan lo hace con vivienda, ingresos monetarios y distribucion de la poblacion. Y
Zempoala con solo dos, ingresos monetarios y distribucion de la poblacion.
Finalmente, San Agustin Tlaxiaca es el Unico municipio que tiene un indice de
marginacion medio, pero consigue vincular también dos dimensiones, ingresos

monetarios y distribucion de la poblacion.

En el analisis comparativo se puede observar que ningin municipio acentla su
diagnéstico en funcién de reconocer las cuatro dimensiones del idM, ya que existe un
rango de vinculacion que oscila entre dos y tres factores dimensionales. Ademas, se
ve gue no necesariamente parten de la distincion que cada municipio tiene por ese
indice que CONAPO les confiere, ya que se concluye que el isomorfismo es de nivel
moderado a alto en términos de ingresos monetarios y moderado para distribucion de

la poblacion.

Bajo ese entorno podemos imaginar que los ejes rectores deberian partir de ese
principio, del diagnaostico identificado en cada municipio y que a su vez se ha insertado
en el PMD. Sin embargo, hemos ya adelantado que la realidad gravita en funcion de
lo que el PED de Hidalgo tiene considerado y por lo tanto el disefio institucional en el
ambito local conlleva a que los municipios deban basarse en este plan, pero con la
intencion de no contravenirlo, mas no de hacerlo de manera analoga o incluso
semejante, precisamente por las razones aqui expuestas y por obviedad y
funcionalidad con el diagndstico que los gobiernos tienen de sus municipios con las
caracteristicas, condiciones y atributos disimiles entre ellos. En seguida daremos a
conocer el instrumento que nos permitira analizar y comparar esta circunstancia de los

ejes rectores.
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Tabla 16.
Comparativa de ejes rectores entre el PED y los PMD de la ZMP

PED PMD 2016-2020
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Fuente: elaboracién propia
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Consideramos pertinente retomar lo que se habia explicado con anterioridad en
esta tesis de posgrado, cuando en la Tabla 2 denominada “Los andamios
organizacionales para la planeacion municipal”, enumerdbamos que las
organizaciones responsables de dinamizar la planeacion en el contexto estatal,
regional y municipal tenian por igual una estructura mecénica, lo que fortalecia que el
ejercicio en este tema aparentemente democratico, se convirtiera mas en jerarquico,
incentivando una dindmica de tipo vertical. Sobre todo, lo vemos en el disefio
institucional, mismo que se mostré en la Tabla 4 titulada “Estructura normativa para la
planeacion municipal en el estado de Hidalgo”, en la que se percibe ese sincretismo
regulatorio para el que los municipios asuman una participacion férrea en la

planeacion.

Sin embargo, se hace énfasis en que el Estado (nacion) serd el rector de la
planeacién en el pais y que el PND no debera ser contravenido en ninguna de sus
formas. Para el contexto estatal lo es el gobernador, fortaleciendo los postulados
gerenciales de la administracion y no burocréticos per se y sera el PED el instrumento
responsable de guiar o dirigir el rumbo en el escenario local. Empero ya hemos
enfatizado que el PMD es un documento sobre el cual se plasman las condiciones
sumamente particulares de cada municipio a partir de su diagndstico situacional y las
condiciones que le son propias. En ninguin momento se interioriza que deban —los
municipios a través de sus gobiernos o administraciones— copiar e incluso adoptar el

mismo contenido, solamente basta con no contravenirlo o rebasarlo.

Por eso resulta importante aclarar ese punto, ya que al observar la Tabla 16
resulta interesante expresar sus datos conforme a los siguientes aspectos detectados.
El PED 2016-2022 integra en su haber cinco ejes rectores, que en el primero aborda
la cercania del gobierno, su honestidad y moderacion. En el segundo fundamenta que
una entidad préspera y dinamica. En el tercero un estado local humano y también
igualitario. En el cuarto la seguridad, justicia y paz con la que contara la entidad.

Finamente en el quinto evoca el principio del desarrollo sostenible.
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Empero cuando analizamos a las municipalidades de la ZMP y con ello sus
planes, no solo se muestra que tienen la misma cantidad de ejes rectores que el plan
estatal, siendo estos cinco para cada uno de los PMD en el periodo 2016-2020., sino
gue se denominan tacitamente igual en muchos de sus casos. Para muestra los PMD
de Epazoyucan, Mineral del Monte, Mineral de la Reforma y Zempoala que sus ejes
rectores son exactamente iguales que los del PED. Mientras que Pachuca de Soto
tiene solo tres de los cinco ejes similares a los del plan estatal, precisamente son los
primeros tres en los que contempla —en femenino, probablemente porque quien
encabeza la administracion municipal es una mujer— en su primer eje una Pachuca
segura y en paz, que dejando de lado la acepcion del municipio, en el PED es el eje
cuatro; en su segundo eje es Pachuca humana y alegre, que en el PED es el tercero;

y en el tercer eje, una Pachuca préspera y dinamica, que en el PED es el eje dos.

Por otra parte, curioso resulta ver que San Agustin Tlaxiaca guarda
proporciones parecidas en sus ejes dos, tres, cuatro y cinco con los mismos ejes cuatro
ultimos ejes del plan del estado de Hidalgo, con la salvedad de nombrar palabras
diferentes, pero con la misma idea del que se basa. Y cerrando la interpretacion esta
Zapotlan de Juarez que solo con tres ejes tiene parentesco con el estatal, son el uno,
cuatro y cinco enunciados como Administracion integra, contigua y renovada; Zapotlan

con honestidad y en calma; y Zapotlan con crecimiento sustentable, respectivamente.

La explicacion que pudiéramos dar al respecto comenzaria por destacar las
afiliaciones partidistas a las que corresponde cada municipio en el ambito de su
gobierno —pero de mayoria relativa, que es la planilla ganadora de la eleccién—y, por
lo tanto, de su administracion publica, para entonces considerar si es la misma a la
gue pertenece el gobierno estatal que en este caso es el Partido Revolucionario

Institucional (PRI). Sin embargo, encontramos lo siguiente:
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Tabla 17.

Distincion de la administracién municipal por partido
politico en la ZMP

Municipio Partido politico
Epazoyucan PAN
Mineral del Monte Nueva Alianza
Pachuca de Soto PAN
Mineral de la Reforma PAN
San Agustin Tlaxiaca PRI-Verde-Nueva Alianza
Zapotlan de Juarez PRD
Zempoala PRI

Fuente: elaboracion propia con informacion del IEEH

Con base en la tabla anterior, resulta que el Unico municipio que es administrado
por el PRI (por si solo) es Zempoala, que ya se habia mencionado tiene exactamente
iguales los ejes rectores de su PMD que el plan de la entidad. Pero también
observamos que el PRI administra junto con el Verde y Nueva Alianza que fueron en
coalicién, al municipio de San Agustin Tlaxiaca que si bien es cierto no tiene
exactamente igual los ejes rectores como el PED, si es similar en cuatro de los cinco
gue contempla en su PMD. Por afinidad de la coalicién anterior, esta Mineral del Monte
que es administrado por Nueva Alianza, en este caso mencionamos que tiene
exactamente los mismos ejes rectores en su plan que el del PED. Pero Epazoyucan y
Mineral de la Reforma que también tienen los mismos cinco ejes rectores en el sentido
de la denominacién que el plan estatal, pertenecen al Partido Accidon Nacional (PAN),
principal adversario politico del PRI en los comicios municipales del 2016. Zapotlan de
Juarez que pertenece al Partido de la Revolucion Democratica, se dijo que solo tiene
parentesco en tres de los cinco ejes rectores que en su PMD se incorporan. Por lo
tanto, a pesar de tener isomorfismo en los ejes rectores de cada PMD con relacion al

PED, es de tipo coercitivo amén de la estructura normativa de la planeacion, en la
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entidad y en las localidades, misma que como se externd, se hara de acuerdo a
Presupuesto Basado en Resultados (PBR) y en el hecho es mimético, ya que los PMD
deben sus ejes rectores entre si y en comparacion a los demas municipios de la ZMP,
al PED.

Hasta el momento hemos ido identificando en los diferentes instrumentos
aplicados en nuestra metodologia que los PMD de los municipios en la ZMP tienen
mucha similitud en cuanto a forma y fondo. Que la comparacion ha evidenciado que la
estructura que tienen asume los preceptos tedricos, mas no asi los elementos que dan
base a sus diversos postulados. Poseemos de insumos cientificos para determinar que
no parten de un diagnéstico concreto y a su vez, este no se apega a las
predisposiciones y caracteristicas particulares. Que el enfoque que le dan a las
problematicas identificadas, pierde sentido cuando son mezclados con los preceptos
organizacionales e institucionales que en suma deben ser abordados en el seno de su
administracion. Pero la desventaja se tiene cuando no hay un margen de maniobra en
Sus ejes rectores, que seran la estirpe que saque adelante el protocolo de accion en
el ambito de sus gobiernos, de modo que incorporan predeterminaciones que el estado
hace de manera genérica y por supuesto distan del juicio de cada uno de ellos,
volviendo al instrumento de planeacién, una carta de buenas intenciones que
desconoce la situacion real de la instancia municipal, o que bien, adoptan un modelo
de tipo gerencial por parte del gobierno estatal por condicion y compromiso de tener
gue hacerlo de manera infortuna, porque no estan obligados a ello por razones

institucionales, operacionales y de indole natural en su ambito territorial.

En consecuencia, debemos analizar cuél es el propdsito que tienen para hacerlo
de esa manera, los ejes rectores son las directrices que habran de concretar, cada uno
tiene una razén de ser, un objetivo. Es por ello que analizaremos en los siguientes
instrumentos, lo que cada municipio refuta al respecto y con ello conoceremos si el
PMD de cada uno de ellos corresponde o no al caracter autbnomo, democratico y

planificador entre gobierno y poblacion.
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Tabla 18.
Comparativa de los objetivos en el eje 1 de los PMD en la ZMP
PMD 2016-2020

8§ © 3 > = 3 ©
Gobiernohonesto, S To g, S& 8 & cN T
cercano y moderado & S S S8 ®o = T3 o
N Qs £0 o) © Sl S
8 §= S c SF g Q
i = a = n N N
Cont_ra_llorla 1 1 0 0 0 0 1
municipal
HaC|_er_1da publica 1 1 0 1 0 0 1
municipal
Organizacion 1 1 1 1 1 1 0
_PlaneaC|on y control 1 1 0 0 0 0 0
interno
Capacitacion y . 1 1 0 0 0 0 0
profesionalizacion
_Tecnologllas de la 1 1 1 1 0 1 0
informacion
Transparencia 0 0 1 1 1 1 0
gubernamental
Participacion social 0 0 1 1 1 1 0
Servicios 0 0 1 0 1 0 0
municipales
Reglamentos 0 0 0 0 0 1 0

Fuente: elaboracion propia

La Tabla 18 hace una comparativa en relacién al eje rector 1 del PED
denominado “Gobierno honesto, cercano y moderado” del que todos los PMD de la
ZMP se basan. Aqui establecimos diez posibles rubros vinculados al referente de
gobierno abierto que fueron contraloria municipal; hacienda publica municipal,

organizacion; planeacion y control interno; capacitacion y profesionalizacion;
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tecnologias de la informacién; transparencia gubernamental; participacion social;
servicios municipales; y, reglamentos. Las variables logicas de 1 para si y 0 para no,
fueron las empleadas en nuestro analisis del cual encontramos que los municipios de
Epazoyucan y Mineral del Monte son los Unicos que en este ejercicio tienen los mismos
seis objetivos entre si y con relacidon al mismo PED, que son contraloria municipal,
hacienda publica municipal, organizacion, planeacion y control interno, capacitacion y
profesionalizacion, y tecnologias de la informacion; son ademas los municipios que

mMas objetivos incorporan en este primer eje de su plan.

Por otro lado, existe una constante entre los municipios de Pachuca de Soto,
Mineral de la Reforma, San Agustin Tlaxiaca y Zapotlan de Juérez al tener coincidencia
en tres objetivos: organizacion, transparencia gubernamental y participacion social; y
también teniendo cinco objetivos incorporados en su PMD, a excepcion de San Agustin
Tlaxiaca que tiene cuatro y muy lejos queda Zempoala con solo dos, que concuerdan
a su vez con los de Epazoyucan y Mineral del Monte en términos de contraloria
municipal y hacienda publica municipal, de la que también tiene relacion con Mineral

de la Reforma.

En general se distingue que el objetivo que mas asocian entre los PMD de todos
los municipios es el de organizacion y tecnologias de la informacion. En contra parte,
el que menos vinculan es el de reglamentos, ya que solo un municipio lo hace, Zapotlan

de Juarez.

El segundo eje rector con el que los PMD de la ZMP tienen basta afinidad con
el PED se denomina “Hidalgo prospero y dinamico”, evidentemente la adecuacion se
hizo para cada uno de los municipios y ya no englobando la entidad. En este caso los
rubros considerados fueron empleo; industria, comercio y servicios; agricultura,
ganaderia, forestal y pesca; turismo; movilidad y transporte; conectividad; capital
humano; y, desarrollo econémico. Igualmente, las variables logicas que utilizamos

fueron 1 para siy 0 para no, a continuacion, compartimos los datos para el analisis.
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Tabla 19.
Comparativa de los objetivos en el eje 2 de los PMD en la ZMP
PMD 2016-2020

3 © S = = 3 ccs

. , © +— © -

Hidalgo préspero y S S S o g g a § c N <

dinamico d &5 53 Bs 2x =& ¢

IN( ) <N =% < o l=] e
© c£= 3) o c = Qm 3
o = © = © © N
L a = n N

Empleo 1 1 0 1 1 1 1

Indu_st_rla, comercioy 1 0 1 0 1 1

servicios

Agricultura,

ganaderia, forestaly 1 1 0 1 1 1 1

pesca

Turismo 1 1 1 1 0 1 1

Movilidad y 1 1 0 0 0 0 1

transporte

Conectividad 1 1 0 0 0 0 1

Capital humano 0 0 1 0 1 0 0

Desarrollo 0 0 1 0 1 1 0

econoémico

Fuente: elaboracion propia

Podemos observar que los municipios de Epazoyucan, Mineral del Monte y
Zempoala tienen los mismos seis objetivos entre si y obedecen a su vez, a los que
tiene en este eje el PED. Entretanto que Mineral de la Reforma y Zapotlan de Juarez
coinciden en los primeros cuatro objetivos enlistados. Quienes marcan diferencia en
comparaciéon a los demas municipios son Pachuca de Soto y San Agustin Tlaxiaca, al
tener coincidencia en los dos ultimos objetivos que se ilustran en la tabla, mismos que
ninguno de los otros contempla. En general, los objetivos que mas se consideran por
los PMD en la ZMP son empleo y agricultura, ganaderia, forestal y pesca, del que

todos menos Pachuca de Soto adhiere. Y la misma situacion se vive con el objetivo de
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turismo, la diferencia es que el tnico PMD que no lo asume es el del municipio de San
Agustin Tlaxiaca. En suma, los ocho objetivos establecidos como variables tienen
algun miramiento por uno 0 mas municipios y no quedan excluidos del instrumento

rector de la planeacion.

Continuando con el analisis, toca turno del eje 3 denominado “Hidalgo humano
e igualitario” en el PED. Aqui las variables considerables fueron ocho: pobreza
multidimensional; educacion y cultura; salud; vivienda; grupos vulnerables; igualdad
de género; juventud; y, deporte y recreacion. Seguimos empleando 1 para siy 0 para

no, Mismos que se evidencian enseguida:

Tabla 20.
Comparativa de los objetivos en el eje 3 de los PMD en la ZMP

PMD 2016-2020

S Ko L) o © £ (<&}
Hidalgo humano § § @ h o T E a3 2 N ‘—fé
e igualitario 2 = S5 TS cn.g S = 3
N o 0 [T <3 55 £
g £ % g % = %.—‘. o
m = o = 3 S N
Pobreza
Multidimensional ~ * 1 1 0 0 1 1
Educacion y 1 1 1 1 1 L L
Cultura
Salud 1 1 1 1 1 1 1
Vivienda 1 1 0 1 1 0 1
Grupos
Vulnerables 1 1 1 1 1 0 1
Igl'JaIdad de 1 1 0 1 0 0 L
Género
Juventud 1 1 1 1 0 0 1
Deporte y 1 1 L 1 1 L L
Recreaciéon

Fuente: elaboracion propia
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En la tabla anterior se muestra que, de los ocho posibles rubros minimos a
considerar, tres PMD tienen todos y al mismo tiempo son similares entre ellos,
pertenecen a los municipios de Epazoyucan, Mineral del Monte y Zempoala. Mineral
de la Reforma considera siete y deja de lado el de pobreza multidimensional, sin
embargo, los que si tiene son similares con los tres municipios anteriores. Pachuca de
Soto tiene seis de esos ocho objetivos y mantiene una moderada similitud con San
Agustin Tlaxiaca que tiene cinco o Zapotlan de Juérez con solo cuatro, la mitad de
todos. En general el isomorfismo que se distingue es muy alto en los objetivos de
educacion y cultura, salud y el de deporte y recreacion, al ser considerados por todos
los PMD de esta zona. Y es alto en grupos vulnerables, ya que Zapotlan de Juéarez
gueda exento de este objetivo mientras que los restantes seis municipios si lo tienen
incorporado en sus planes. Por lo demas, los rubros de pobreza multidimensional,

vivienda, igualdad de género y juventud son de caracter moderado en su comparacion.

Al referirnos a “Hidalgo seguro, con justicia y en paz” en la Tabla 21 es para el
eje 4 del PED, tomando en cuenta las variables l6gicas de 1 para siy 0 para no con

cuatro rubros: seguridad publica; estado de derecho; transito; y, proteccion civil:

Tabla 21.
Comparativa de los objetivos en el eje 4 de los PMD en la ZMP

PMD 2016-2020

c —_ [} c <]
I [} v © = e
Hidalgo seguro,con § TSg o, OSE 28 con o
justicia y en paz > 85 S35 Lo > S5 a
N O <N 09 <3 o S =
s £ = S =g S - = o
i = o =T N N N
Seguridad Publica 1 1 1 1 1 1 1
Estado de Derecho 1 1 1 1 1 1 0
Transito 1 1 0 1 0 0 1
Proteccién civil 1 1 1 1 1 1 1

Fuente: elaboracion propia
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En la tabla anterior comparamos los objetivos en término de seguridad y justicia,
se muestra en general que los siete municipios asocian para sus PMD a la seguridad
publica y la proteccién civil. Que el estado de derecho lo consideran todos menos
Zempoala, mientras que el transito solo Epazoyucan, Mineral del Monte, Mineral de la
Reforma y Zempoala. Particularmente Epazoyucan, Mineral del Monte y Mineral de la
Reforma tienen integrados todos los objetivos que consideramos como variables.
Mientras que Pachuca de Soto, San Agustin Tlaxiaca y Zapotlan de Juérez lo hacen
con los mismos tres objetivos. Zempoala también contempla tres objetivos, pero solo

el primero y el ultimo se asemejan al de todas las demas municipalidades.

El dultimo eje rector es “Hidalgo con desarrollo sostenible” y se aborda en el

siguiente instrumento, a partir de las variables l6gicas de 1 para siy 0 para no:

Tabla 22.
Comparativa de los objetivos en el eje 5 de los PMD en la ZMP

PMD 2016-2020

8 3 < = 3 ©
Hidalgo con desarrollo S © g s SE B § cy @
sostenible > &5 S5 e D3 = <
N Q cwn 50 <3 o S £
T £= 3] 0 c = a s o
o s © = © © N
w o s n N
Medio ambiente y
sustentabilidad 1 1 1 1 1 1 1
Infraestructura 1 1 1 1 1 0 1
Equipamiento 1 1 0 1 0 0 0
Planeacu_)n urbanz_;l y 1 1 1 1 1 1 1
ordenamiento territorial
Ma_nejo Integral de 0 0 0 0 1 0 0
residuos
Agua potable 0 0 0 0 0 1 1
Movilidad 0 0 1 0 1 1 0

Fuente: elaboracion propia
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Para configurar nuestro instrumento tal cual se muestra en la tabla anterior,
asignamos siete variables posibles a partir de la revision documental: medio ambiente
y sustentabilidad; Infraestructura; equipamiento; planeaciéon urbana y ordenamiento
territorial; manejo Integral de residuos; agua potable; y, movilidad. Al realizar el analisis
detectamos que Epazoyucan, Mineral del Monte y Mineral de la Reforma tienen los
mismos cuatro objetivos que encabezan la lista. Mientras que Pachuca de Soto, San
Agustin Tlaxiaca y Zempoala lo hacen con cuatro de las siete variables. Se observa
de manera general un isomorfismo mimeético muy alto en los siete municipios con base
al objetivo medio ambiente y sustentabilidad y el de planeacion urbana y ordenamiento
territorial. Mientras que se percibe un nivel alto con el rubro de infraestructura, del que

no forma parte Zapotlan de Juarez.

En concordancia con los referentes tedricos de la estructura de los PMD, hemos
destacado los objetivos que los gobiernos fincan para cada uno de sus ejes rectores,
pero esto a su vez debe corresponderse con la delimitacion puntual de acciones que
enfaticen la forma o el medio como pretenden alcanzarlos. Para ello revisamos de
manera detallada cada instrumento rector de planeacién en la ZMP y delimitamos por
eje rector la alusion concreta del protocolo de accién que diera cumplimiento a los
objetivos, quisimos conocer la forma por la cual se desenvolverian y en ese sentido,
verificar si en este momento seria posible detectar las particularidades o
caracteristicas propias de cada instancia municipal ya que no todas tienen el mismo
presupuesto o la capacidad hacendaria para fortalecer en la misma sintonia sus

ingresos tributarios o propios.

Al respecto encontramos que en algunos casos si habia una vinculacion entre
cada obijetivo la funcion o accion que emanara de este, pero en otros, se hacia de
manera integral. Lo que no delimitaron las autoridades y administradores publicos
responsables de esta tarea, fue la programacion o asignacion de presupuesto para el
desempefio de estas actividades en especifico; como tampoco la descripcién o
justificacion que hicieran de cada una de ellas imposibilitAndonos de medir sus
alcances. Una vez planteado el contexto, la situacion imperante es la que se exhibe,

recordando que a diferencia de todos los municipios Pachuca de Soto sitia en
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diferente orden sus ejes rectores, por lo que la comparativa se hace en funcion del
tema a tratar por cada eje, referenciando al PED. Por |lo anterior obtenemos la siguiente

situacion:

Tabla 23.
Acciones concretas por PMD para cumplir con los objetivos

PMD 2016-2020

Acciones § o 3 % c S5 O <
poreie S P9 ©o ©BTE Yo cN @
> © C O = — = o .C \© = Q
rector e} ) S O S O <X =@ o
N O £0 55 @ Sl =
g8 £ g cx §F 87 9

o =2 o s N N
Eje 1 4 6 5 3 2 7 7
Eje 2 3 8 4 3 6 2 6
Eje 3 6 5 5 3 3 3 5
Eje 4 2 4 2 3 2 3 4
Eje 5 1 9 4 2 3 4 8

Fuente: elaboracion propia

En la tabla de arriba se demuestra que en el eje 1, solo Zapotlan de Juarez y
Zempoala tienen el mismo namero de acciones, siendo estas siete. Le sigue con seis
Mineral del Monte, después con cinco Pachuca de Soto, cuatro Epazoyucan, Mineral
de la Reforma con tres y cerrando el listado San Agustin Tlaxiaca con dos. EL
promedio de acciones convenidas en la ZMP es de cinco para este primer eje
relacionado al gobierno abierto. Para efecto de contenido resulta necesario conocer
cada una de esas acciones, por lo que procederemos a enlistarlas para su mejor

comprension:
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e Epazoyucan: a) Formalizacién de Procesos Internos; b) Sistema de Evaluacion
del Desempefio; ¢) Plan de Deteccién de Necesidades de Capacitacion; y, d)

Proyecto de disefio de Pagina Web.

e Mineral del Monte: a) Creacion de reglamento en materia de transparencia y
acceso a la informacion; b) Comités de Contraloria Social; ¢) Programa para
incrementar los ingresos propios; d) Sistema de informacion catastral; €)
Programa que permita reorientar el gasto municipal a los rubros de inversion y
de capital; y, f) Programa de capacitacion para personal de la administracién

pUblica municipal.

e Pachuca de Soto: a) Plan de Accién Municipal en materia de gobierno abierto;
b) Plan de Accion Local en materia de gobierno electrénico; c¢) Comité de
Transparencia del Municipio; d) Sistema de Indicadores Financieros y
Catastrales; y, e) Implementar un Sistema Electronico Integral de Traslado de

Dominio.

e Mineral de la Reforma: a) Sistema de atencion ciudadana; b) Programa de
capacitacion para autoridades locales, delegados y subdelegados; y, c)

Programas para combatir la corrupcion y sancionar a los servidores publicos.

e San Agustin Tlaxiaca: a) Creacién de Comités Ciudadanos; y, b) Portal de

trdmites (los mas comunes).

e Zapotlan de Juéarez: a) Programa integral de desarrollo de personal; b)
Programa municipal para organizar datos topograficos; c) Sistema Municipal de
Fortalecimiento Catastral; d) Plan de inversiobn municipal; e) Proyecto de
regulacion del comercio en via publica; f) Programa de acciéon comunitaria; y, g)

Comité de Desarrollo Social.
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e Zempoala: a) Campafia de difusién sobre el acceso a la informacion puablica
municipal; b) Programa para el incremento de ingresos propios del municipio; c)
Programa municipal para tabulaciones salariales de la funcion publica
municipal; d) Manual de procedimiento y organizacion; e) Comité Técnico de
Archivos; f) Banco de proyectos para solucién de problemas publicos; y, g)

Manual de identidad del gobierno municipal.

Por lo que al eje 2 toca, el municipio con mas acciones concretas es Mineral del
Monte, que suma ocho. Le siguen San Agustin Tlaxiaca y Zempoala con seis cada
uno, Pachuca de Soto tiene cuatro y empatados también estan Epazoyucan y Mineral
de la Reforma con tres cada uno. Vale la pena referir que el promedio de acciones en
este eje de prosperidad y dinamismo, es de cinco. Finalmente, las acciones en este

eje para Zapotlan de Juarez son dos. Todas ellas se enlistan de la siguiente manera:

e Epazoyucan: a) Capacitacion para el Empleo Local; b) Consejo Municipal de

Desarrollo Rural Sustentable; y, ¢) Programas de Desarrollo de Sitios Turisticos.

¢ Mineral del Monte: a) Programa enfocado a promover el empleo; b) Programa
enfocado al emprendimiento, la innovacion y autoempleabilidad; c) Programa
enfocado a promover la industria, el comercio y los servicios; d) Creacién del
Consejo Local de Desarrollo Econdmico; e) Programa enfocado a fomentar las
actividades agropecuarias y forestales del municipio; f) Programa enfocado al
desarrollo turistico; g) Programa enfocado a ampliar la cobertura de caminos
transitables y del servicio de transporte publico; y, h) Programa en materia de

conectividad, enfocado a reducir la brecha digital.

e Pachuca de Soto: a) Plataforma digital en materia de promocion y capacitacion
para el empleo; b) Confeccionar marca Pachuca, en conjunto con artesanos
locales; c) Centros de Emprendimiento Municipal; y, d) Creacion del recorrido

denominado "Casa Rule: La Casa de Todos”.
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e Mineral de la Reforma: a) Taller de capacitacion en temas de administracion y
funcionamiento de micro negocios; b) Activar el médulo SARE; vy, c) Programa

para el turismo sostenible.

e San Agustin Tlaxiaca: a) Programa de promocion a la inversion; b) Programa
de fortalecimiento de mercado externo; c) Coordinacién Institucional de
vinculacién con Universidades; d) Bolsa de trabajo municipal; €) Programa de

defensa laboral; y, f) Comité municipal de desarrollo agropecuario.

e Zapotlan de Juarez: a) Feria de emprendimiento municipal; y b) Proyecto de

capacitacion y promocion del empleo.

e Zempoala: a) Programa de capacitacion y promocion del empleo; b)
Reglamento del sector Industrial, Comercio y Servicios; ¢) Reglamento de
Desarrollo Agropecuario; d) Centro de Capacitacion y Asesoramiento Técnico
en el Municipio; e) Proyecto de imagen urbana en las comunidades de

Zempoala; y, f) Programa Municipal Vigias del Patrimonio Cultural.

Para el eje 3 los PMD hay dos triples empates, ya que Mineral del Monte,
Pachuca de Soto y Zempoala tienen cinco acciones cada uno; en tanto que Mineral de
la Reforma, San Agustin Tlaxiaca y Zapotlan de Juarez lo hacen con tres cada uno.
Mientras que Epazoyucan es el que mas tiene de todos los municipios, con seis. Cuatro
son las acciones promediadas en este eje de caracter humano e igualitario.

Mencionaremos cuales son cada una de ellos para sus efectos correspondientes:

e Epazoyucan: a) Programa de capacitacion para el Autoempleo; b) Consejo
Municipal de Participacion Social en la Educacion; c¢) Consejo Local de Salud;
d) Centros de Desarrollo Comunitarios; e) Consejo Municipal Juvenil; y f)

Programas de Vivienda.

118 | Pagina



CAPITULO 3. Metodologia: Analisis comparativo de los Planes Municipales de Desarrollo en la

Zona Metropolitana de Pachuca, Hidalgo

e Mineral del Monte: a) Programa para la atencion de la poblacion en condiciones
de pobreza; b) Programa de prevencion, atencion y erradicacion de violencia
escolar; ¢) Programa para promover el acceso universal a la cultura; d)
Campafia de municipio saludable; y, e€) Programa en materia de juventud

enfocado a promover su participacion social.

e Pachuca de Soto: a) Programa destinado a mujeres en situacion vulnerable; b)
Red de mujeres lideres comunitarias; c) Programas de proteccion a la infancia
y adolescencia; d) Programa de acercamiento musical a la ciudadania; y, e)

Creacién del Premio Municipal de la Juventud.

e Mineral de la Reforma: a) Programa de construccion y rehabilitacion de la
infraestructura educativa de nivel basico; b) Programa integral de prevencion y
atencion a la violencia en la escuela y el hogar; y c) Creaciéon de Comités
deportivos para la organizacién, gestion y seguimiento a las actividades

deportivas.

e San Agustin Tlaxiaca: a) Practicas profesionales para el desarrollo integral de
la familia; b) Programa de visita a comunidades vulnerables; y, c) Proyecto de

desarrollo artistico cultural.

e Zapotldn de Juarez: a) Plan maestro municipal de infraestructura fisica
educativa; b) Programa municipal de proteccién contra riesgos sanitarios; y, c)

Instancia responsable de atencion a la juventud.

e Zempoala: a) Programa para el desarrollo de proyectos productivos familiares;
b) Consejo Escolar Municipal de Participaciéon Social; ¢) Banco de proyectos
culturales; d) Comité Municipal de Salud; y, e) Programa de Manejo

Humanitario.
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En el eje 4 son determinadas cuatro acciones en dos municipios, que son
Mineral del Monte y Zempoala. Mineral de la Reforma y Zapotlan de Juarez tienen
cada uno tres acciones. Y empatados también se encuentran Epazoyucan, Pachuca
de Soto y San Agustin Tlaxiaca con dos acciones cada uno. A diferencia de los ejes
anteriores, aqui el promedio es de tres acciones para la seguridad y justicia.,

conozcamos cuales son las mencionadas en los PMD:

e Epazoyucan: a) Programa de profesionalizaciéon de los Cuerpos de Seguridad;

y, b) Consejo Municipal de Protecciéon Civil.

e Mineral del Monte: a) Programa de seguridad publica que impulse la
corresponsabilidad social y productiva; b) Programa de operacion vy
administracién del servicio de policia preventiva municipal; c) Programa de
operacion y administracion del transito municipal; y, d) Programa de monitoreo

permanente para la prevencion y atencion de conflictos.

e Pachuca de Soto: a) Consejo de Seguridad Publica Municipal; y b) Programas

de vigilancia en centros de barrio.

e Mineral de la Reforma: a) Programas de difusion acerca del respeto de los
Reglamentos de Transito; b) Comité de Proteccion Civil; y, ¢) Foros de consulta

ciudadana.

e San Agustin Tlaxiaca: a) Programa de capacitaciéon al personal de seguridad

publica; y, b) Programa de prevencion del delito.
e Zapotlan de Juéarez: a) Comision ciudadana municipal de los derechos

humanos; b) Programa de capacitacion para seguridad publica; y, ¢) Instancia

responsable de la gestion integral de riesgos.
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Zempoala: a) Programa de prevencion social del delito; b) Programa de
estimulo al desempefio de los servidores de la seguridad publica municipal; c)
Reglamento de Transito y Vialidad Municipal; y, d) Consejo Municipal de

Proteccién Civil.

El eje 5 es donde méas diferencias se perciben de acuerdo a la tabla sefialada,

ya que los municipios con mas acciones son Mineral del Monte y Zempoala con nueve

y ocho, respectivamente. Después pasa a cuatro acciones con Pachuca de Soto y

Zapotlan de Juérez. Entretanto que San Agustin Tlaxiaca tiene tres, Mineral de la

Reforma dos y el que menos acciones reporta es Epazoyucan con solo una. Debido a

esta variacion, es que el promedio en la ZMP para este eje de desarrollo sostenible se

sitla entre cuatro acciones concretas, mismas que en su debido plan son las

siguientes:

Epazoyucan: a) Programa que permita el correcto manejo Integral de los

Residuos Soélidos Urbanos.

Mineral del Monte: a) Programa Municipal para la Prevencion y Gestion Integral
de los Residuos Sdlidos; b) Programa para el cuidado de medio ambiente; c)
Programa de convivencia ambiental escolar; d) Programa operativo para el
servicio de alumbrado publico; e) Programa operativo en materia de
construccién y mantenimiento de calles; f) Programa operativo para la
construccion y mantenimiento de parques y jardines; g) Programa de operacion
y administracion del servicio de panteones; h) Programa municipal de desarrollo
urbano inscrito en el Registro Publico de la Propiedad; e, i) Programa de

Ordenamiento Ecoldgico.
Pachuca de Soto: a) Actualizar el Programa Municipal de Desarrollo Urbano; b)

Programa de Ordenamiento Ecologico Territorial Local; ¢) Camparfa de cultura

civica y sensibilizacion ciudadana; y, d) Plan de Accién Climatica Municipal.
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Mineral de la Reforma: a) Programa para la mejora del servicio de alumbrado

publico; y, b) Programas para infraestructura urbana digna.

San Agustin Tlaxiaca: a) Convenio de colaboracion en materia territorial; b) Plan
de movilidad local; y, ¢) Convenios en materia de manejo de residuos solidos

urbanos.

Zapotlan de Juéarez: a) Programa municipal de vialidad; b) Redisefiar los
programas de educacion ambiental; ¢) Programa de mantenimiento permanente

a parques; y, d) Reglamento del Plan de Desarrollo Urbano Municipal.

Zempoala: a) Reglamento para el Manejo Integral de Residuos Sdlidos; b)
Programa de parque vehicular en situacion de olvido; ¢) Programa para la
Gestion Integral de residuos sélidos y peligrosos; d) Banco de Proyectos en
materia de Residuos Sélidos; e) Programa de Accién Climética Municipal; f)
Programa de Reforestacion Municipal; g) Proyecto de captacion y conduccion
de agua en Los Chopos, Zacuala y Zempoala; y, h) Comité de Ordenamiento

Ecoldgico.

Nada de los programas, proyectos, actualizacion de normativas y procesos

administrativos aqui abordados sera posible y por lo tanto realista, sin la debida

instrumentacién desde su conformacion hasta la implementacién por las diferentes

areas y dependencias organizacionales de la administracion publica municipal

responsables. Al tiempo del seguimiento que den conforme a las metas y alcances que

deban tener en el tiempo que se haya convenido para comenzar a visualizar su

impacto. Pero, sobre todo, nada podra funcionar correctamente si no se tiene un

proceso de evaluaciéon en el que se observen las trascendencias reales y corroborar si

en efecto esas acciones solventaron las necesidades objetivas en términos de la

rectoria del PMD. Para eso hemos revisado, con base en la literatura explicada a lo

largo de este trabajo de posgrado, cuéles son las dependencias responsables de la

instrumentacion, seguimiento y evaluacion de los PMD de la ZMP. Para ello, las
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variables logicas que manejamos fueron 1 para siy 0 para noy el siguiente instrumento

nos ayudo a su cotejo y comparacion.

Tabla 24.
Instrumentacion, seguimiento y evaluacién de los PMD en la ZMP
Municipio Instrumentacion  Seguimiento  Evaluacion

Epazoyucan 1 1 1
Mineral del Monte 1 1 1
Pachuca de Soto 1 1 1
Mineral de la Reforma 1 0 0

San Agustin Tlaxiaca 1 0 0
Zapotlan de Juarez 1 1 1
Zempoala 1 1 1

Fuente: elaboracion propia

La Tabla 24 permitié esclarecer quiénes son los responsables de cada fase de
intervencion en el PMD. Primero distinguimos que los siete municipios tienen en
consideracion el esclarecimiento de la puesta en marcha de cada una de las acciones
concretas referidas en el plan y han convenido que sean los titulares de las areas
administrativas del gobierno municipal seran los garantes de dar cumplimiento a dicho
programa. Contemplan sustancialmente a la estructura centralizada de la
administraciéon publica municipal, conforme a la tipologia de sus servidores publicos,
gue seran los que formalmente estan inscritos en el organigrama de las presidencias
municipales. Es importante mencionar que no existe alusiébn alguna a las
caracteristicas que deban poseer dichos titulares, por lo que se asume que la LOMEH

sera la que rija esta actitud.
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Empero, seran esas mismas dependencias responsables de la instrumentacion
del plan, las que se encarguen de dar seguimiento a las medidas configuradas para su
cumplimiento en los municipios de Mineral del Monte, Pachuca de Soto y Zapotlan de
Juarez. Mientras que en Epazoyucan y Zempoala lo hara el 6rgano colegiado, el
ayuntamiento, dese cada una de las comisiones creadas para ello, con el antecedente
de que estas contemplan a regidores y sindicos sin importar el partido al que
pertenezcan. Pero llama la atencion que Mineral de la Reforma y San Agustin Tlaxiaca

no hagan siquiera alusion a este momento estructural del PMD.

Una vez que llegamos a la evaluacion del plan, la tabla nos muestra que los
MiSMOS municipios que no incorporan seguimiento a sus planes, no lo hacen para la
evaluacion del mismo, estamos hablando de Mineral de la Reforma y San Agustin
Tlaxiaca. En cambio, Epazoyucan y Mineral del Monte lo hara el Comité de Planeacion
y Desarrollo Municipal. En consecuencia, Zapotlan de Juarez y Zempoala lo han
destinado a una sola persona, al presidente municipal. No es una persona quien hara
el mismo protocolo de evaluacion para Pachuca, esta funcion la hara la Secretaria de
Planeaciéon y Evaluacion. Como se puede observar el isomorfismo se haya presente
en la instrumentacion de forma muy alta, pero moderado en lo que seguimiento y
evaluacién. Ademas, no existe una retroalimentacion o referencia alguna en los PMD
e la ZMP que de ya no convenir a los intereses de la colectividad., el plan pueda ser
cambiado o mejorado. Mucho menos sera la poblacion misma la que vierta opinion,

propuesta o que intervenga de manera directa en esta etapa de la planeacion.

Es asi que con toda la informacion recabada y con la metodologia instrumental
de corte comparativo, hemos desmenuzado la estructura de los PMD en la ZMP. En
nuestro siguiente capitulo, expondremos los resultados de nuestro andlisis con el

propdésito de vincular teoria con la practica en estos ejercicios de corte cientifico.
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CAPITULO 4

VALORACION A LOS PLANES MUNICIPALES DE DESARROLLO EN
LA ZONA METROPOLITANA DE PACHUCA, HIDALGO

INTRODUCCION

En este ultimo Capitulo se presentan los resultados a los que hemos llegado una vez
gue, inicialmente consideramos las bases tedricas como baluartes en nuestro trabajo
y posteriormente se analizaron las fuentes de informacion que el disefio institucional
reconoce y distingue en el contexto del PMD que cada municipio politicamente
reconocido de la ZMP erige a través de su gobierno y que este a su vez, delimita como
instrumento rector a lo largo de su administracion. Alcanzados pues estos dos
escenarios, es que las bases cientificas de las Ciencias Sociales nos permitieron
comparar metodologicamente la vinculacion existente entre ambas, resultando de ello
la comprobacién sistematica de nuestra hipoétesis original, respecto a que el Unico
mecanismo real del quehacer en la organizacion municipal para con la planeacion

municipal es el isomorfismo institucional.

Lo anterior, se habia mencionado entendiendo que la instancia municipal,
conforme a DiMaggio y Powell (como se citdé en Hall, 1996), forma parte en la ZMP de
estas organizaciones similares o acondicionadas en la misma estirpe, aunque creemos
gue todo ello no es exclusivo de esta zona metropolitana, sino la generalidad de este
cuerpo politico y administrativo. Es asi que partiendo de los resultados comprobamos
dicho supuesto, como ya lo hemos venido trabajando, los estructuramos
cronologicamente profundizando en ese sentido con la valoracion hecha a los PMD de
la ZMP. Posteriormente, emitimos una propuesta —aunque sucinta, ya que formara
parte de una investigacion a detalle en la continuacion para el posgrado en el

doctorado— que viene a incorporar estrategias que solventarian la condicion de libertad
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municipal, mas no de autonomia, ya que ese escenario se mira poco improbable, al

menos para las generaciones venideras.

1. INFORME DE RESULTADOQOS

El presente informe comenzara por dar cuenta de la estructura que de manera
comparativa tienen el PND 2013-2018, el PND 2019-2024, el PED 2016-2022 y los

PMD 2016-2020 en la ZMP, tal cual se muestra en la siguiente grafica:
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Figura 9. Componentes en la estructura del PND, PED y PMD en
la ZMP, elaboracion propia.
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A lo largo de esta tesis de maestria, explicamos el que nuestro objeto de estudio
es el isomorfismo institucional. Este ejercicio que esta presente en la vida institucional
y organizacional de nuestro pais, a lo largo del tiempo se ha convertido en estirpe de
los modelos de gestion de la administracion publica. Una vez que analizamos de
manera rigurosa la conformacion de los planes de desarrollo empleados en nuestra
investigacion, pudimos presenciar que impera un alto grado de isomorfismo, ya que
como lo demuestra la figura anterior, la estructura que tienen dichos planes en su

conjunto, forma parte del isomorfismo de tipo hormativo.

Esto se explica cronoldgicamente, pues el PND 2013-2018 sento las bases para
gue el gobierno estatal —que asumio el encargo en 2016 y que es vigente al momento
de realizar este trabajo— pudiera disefiar su plan de desarrollo con base en la misma
estructura. Pudiéramos inferir que, al ser ambos gobiernos del mismo partido politico,
el Partido Revolucionario Institucional (PRI), existiera la presion “interna” para tal
efecto. Sin embargo, en este periodo de tiempo en particular, es desde el nivel federal
donde se moldea el disefio que deba tener el instrumento rector de la planeacion en
los demas niveles de gobierno de nuestro tema. A su vez el PED 2016-2022 hace lo
propio con los PMD de los municipios de la ZMP, que comienzan su periodo de gestion
en el mismo afo 2016 que el poder ejecutivo estatal, a pesar de que Mineral de la
Reforma y San Agustin Tlaxiaca no tienen la adecuacion en el mismo nivel que los
demas municipios, no representa un desdén de magnitud importante y solo lo es de

manera simbolica.

Paulatinamente y con la transicidén en la administracion publica federal en 2018,
el nuevo gobierno que encabeza Andrés Manuel Lopez Obrador, instauroé la ya famosa
4T (cuarta transformacion) y con ella las bases estarian en su PND 2019-2024. Como
se explicé en la metodologia empleada para la obtencién de estos resultados, esta fue
de tipo cuantitativa y no cualitativa, por lo que no se analiz6 mas que cumpliera con la
estructura que dictan los referentes teéricos al respecto. Luego entonces, analizamos
gue dicho plan contiene los diez elementos que dan forma a un plan de desarrollo,
siendo a diferencia de todos los estudiados en el presente trabajo de posgrado, el

unico que detalla y puntualiza la programacion y presupuestacion que habra de tener
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en el plazo comprendido. Eso es algo que nos causé gran impacto, pues los demas
planes al no tenerlo expreso en su contenido, dejaban ese elemento al ejercicio

ambiguo y discrecional.

Es asi que al representar el total de los componentes que contienen los planes
de desarrollo, valoramos el nivel de isomorfismo normativo en los PMD de la ZMP

conforme a lo siguiente:

- Bajo, cuando los componentes de la estructura fuerande 1 a 3
- Moderado, cuando los componentes de la estructura fueran de 4 a 6

- Alto, cuando los componentes de la estructura fueran de 7 a 10

De esta manera, los resultados fueron los que se ilustran en la siguiente figura:
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Figura 10. Nivel de isomorfismo normativo en la estructura de
los PMD en la ZMP, elaboracion propia.
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La Figura 10 ve representada en la linea de color rojo oscuro el grado de
isomorfismo normativo que prevalece en los PMD de la ZMP, mismo que de acuerdo
a nuestra valoracién es alto y esto se explica debido a esas presiones externas e
internas para moldear el disefio organizacional que impacta en la configuracion
programéatica y planificadora de los entes de gobierno aqui estudiados y que a la
postre, simbolizan las exigencias al cumplimiento de las politicas gubernamentales. En
ese sentido linea punteada de color verde simboliza la tendencia homogénea y
constante del isomorfismo normativo, o que para nosotros responde a dos factores

explicados con antelacion, el periodo de gestidn y la transicion administrativa.

Continuando con el desglose de resultados, abordamos ahora el tema de la
Agenda 2030. Mucho se ha comentado al respecto desde su concepcion en 2015, que
si es un modelo de inclusion entre paises desarrollados y los que estan en vias de
conseguirlo; hay quienes afirman que es la respuesta frontal ante la convulsion que ha
significado la necesidad imperiosa de combatir el cambio climatico e impulsar
categoricamente el cuidado al medio ambiente; o estan quienes asumen que es una
guia tradicional de un pais desarrollado a uno que no lo es aunque este ultimo no tenga
siguiera las mismas condiciones y caracteristicas que el primero, lo que lo hace desde
su concepcién un mecanismo fallido y no uno ad hoc como se asevera. Lo cierto es
gue ya hemos expuesto los referentes teoricos del desarrollo y el de la sostenibilidad
es el que ha cobrado mayor impulso en nuestros tiempos, como tal, el disefio
institucional también lo ha instaurado como fortin de la planeacion y panacea de los
gobiernos locales. En nuestro analisis al PND 2013-2018, el PND 2019-2024, el PED
2016-2022 y los PMD 2016-2020 en la ZMP, hicimos una valoracion de tipo
cuantitativa, por lo que el estandar que seguimos para su consecucion fue determinar
si existe una vinculacion y en qué grado con la propia Agenda 2030. Para ello partimos
del escrutinio entre el contenido de los primeros en sus bases programaticas y los
cinco ejes que la segunda contempla, ya que con el propdsito de ser imparciales no
realizamos la comparativa determinando a los 17 ODS puesto que como se ha

explicado enfaticamente, el escenario a nivel nacional con la programacion se puede
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dar de manifiesto con esas prerrogativas, empero en el contexto local y particularmente
municipal, no estan dadas las condiciones para ello. De modo que nuestra metodologia
se centré conforme se presentd la Tabla 7 en relacion a “Los ejes de la Agenda 2030
y la integracion de los ODS”. En ese sentido, mostramos los resultados a nivel federal
de manera cronolégica conforme se ilustran a continuacion.

= PND 2013-2018

Figura 11. Porcentaje de Incorporacion de la Agenda 2030 en
el PND 2013-2018, elaboracion propia.

m PND 2019-2024

90%

Figura 12. Porcentaje de Incorporacion de la Agenda 2030 en
el PND 2019-2024, elaboracion propia.
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Como se comentd con oportunidad en esta tesis de maestria, la Agenda 2030
se signd en 2015 por todos los paises miembros, para el caso mexicano, esta entraria
en vigor a partir del afio 2017 una vez que se adecuaran y armonizaran las instituciones
formales y proclives de su realizacion. De este modo, podemos ver que en la Figura
11 se ilustra que el gobierno federal en turno y responsable de suscribir dichos
acuerdos internacionales y, por lo tanto, de reacondicionar el PND 2013-2018. Esta
situacion fue consecuente apenas alcanzando un 60% de la incorporacion de los cinco
ejes identificados en la agenda y sus respectivos 17 ODS. Lo anterior llama la atencion
ya que desde la firma de la misma por parte de las autoridades federales en 2015 y
hasta la culminacion de su gestion en 2018, teniendo a nuestra consideracion el tiempo
y recursos suficientes para consumar el compromiso en el corto plazo. En términos del
analisis a la 4T y su planificacion en el instrumento de 2019-2024, contrasta
considerablemente en los resultados. La Figura 12 representa el porcentaje de
vinculacion entre la ya citada agenda y ese PND, como podemos ver, no alcanza el
100% pero se queda muy cerca de conseguirlo, ya que el eje de paz fue el que no se
armoniz6 en concreto. Asumiendo entonces que, de manera general, retoma la guia

gue simboliza en el desarrollo sostenible la Agenda 2030.

En contraparte los resultados a nivel estatal fueron los que se muestran

enseguida.

m PED 2016-2022

Figura 13. Porcentaje de Incorporacion de la Agenda 2030 en el
PED 2016-2022, elaboracion propia.
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La figura anterior contrasta con la comparativa federal de 2019-2024, pero es
muy similar con la de 2013-2015, lo que da como resultado que se baso el PED 2016-
2022 con el del gobierno federal priista en turno y dejando pendiente no solo aditar su
plan con el de la 4T del gobierno federal vigente, sino que con la misma Agenda 2030,
puesto que escasamente ultima el 50% de vinculacion con los ejes de la misma. Esto
va ligado con la aproximacion que hicimos en nuestro analisis cuando detectamos que
el gobierno estatal anterior tenia en su estructura organizacional una Secretaria de
Planeacion y Desarrollo Regional, mientras que este gobierno estatal la desaparece
como tal y reconfigura una Unidad de Planeaciéon y Prospectiva, que es una direccion
general. Vale la pena mencionar que, en las fuentes de informacion consultadas para
esta investigacion —que son las oficiales, dicho sea de paso—, se hace alusion de
manera constante a la vision 2030, aunque ya vemos cuales con los resultados reales

en este sentido.

Una vez que hemos establecido que en el ambito municipal la heterogeneidad
es la que permea en las condiciones, caracteristicas y necesidades territoriales, a
pesar de que estén intimamente ligadas entre si con los municipios colindantes, fue
gue nuestro analisis prefirio no centrarse en cada uno de los 17 ODS puesto que,
desde su definicion, la guia no se apega tacitamente a los diferentes entornos politicos,
economicos, sociales y geograficos. Luego entonces fue que los esquematizamos de
acuerdo a los ejes en los que dichos ODS estan inmersos, como ya se ha referido,
dando pauta a la metodologia aplicable en este tema del desarrollo sostenible como el

nuevo referente de la planeacion.

Con base en lo anterior, fue que para la ZMP los resultados se obtuvieron de
manera individual y colectiva entre los municipios involucrados. Por lo tanto, dichas
derivaciones son todavia mas incipientes con respecto al grado de vinculacion de los
gobiernos federales en sus dos periodos y con el estatal en el periodo lectivo, pero lo
son alin mas con la propia agenda incluso retomando la consideracion que nos llevé
al uso metodoldgico de los datos consultados en las fuentes de informacién. Todo lo

anterior se ilustra en la figura que mostramos a continuacion.
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PMD 2016-2020 ZMP

Figura 14. Porcentaje de Incorporacion de la Agenda 2030 en los
PMD 2016-2020 de la ZMP, elaboracion propia.

Como se muestra en la Figura 14 el promedio de los municipios que conforman
la ZMP, cumplen en promedio con el 29% de la armonizacidon que sus respectivos
planes de desarrollo tienen con la Agenda 2030. Lo anterior es muestra inequivoca de
gue, en primer aspecto, los gobiernos municipales en cuestibn no contemplan de
manera fehaciente la guia que puede representar la presente agenda. Los motivos son
diversos, pero el que destacamos es por supuesto el objeto de estudio de nuestra tesis
de posgrado, el isomorfismo institucional. EI segundo aspecto, particularmente tiene
gue ver con el que denominamos feudalismo organizacional para su régimen interior.
Dichos planes pueden estar disefiados para cumplir con la normativa, como mero
tramite e incluso por simbolizar un requisito; pero cuando esto se orquesta en una
organizacion municipal mecénica es todavia mas complicado tener una vision y
prospectiva. Por lo anterior, aun y cuando la Agenda 2030 pretende imponer un orden
y estandarizar y homogeneizar la manera de planear en la instancia basica de

gobierno, emitimos la siguiente valoracion:

- Bajo, cuando se tuviera 1 de los 5 ejes de la Agenda 2030
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- Moderado, cuando se tuvieran de 2 a 3 ejes de la Agenda 2030

- Alto, cuando se tuvieran de 4 a 5 ejes de la Agenda 2030

De esta manera, los resultados fueron los que se ilustran en la siguiente figura:
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Figura 15. Nivel de isomorfismo coercitivo en la incorporacion de
la Agenda 2030 en los PMD de la ZMP, elaboracion propia.

Los datos estadisticos que basamos en nuestro método cientifico, ilustran en la
Figura 15 que el grado de isomorfismo coercitivo presente en los PMD de la ZMP es
moderado, ya que la linea en color rojo oscuro que se muestra en esta grafica, define

coémo las instancias municipales de Epazoyucan, Mineral del Monte, Mineral de la
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Reforma, San Agustin Tlaxiaca, Zapotlan de Juarez y Zempoala se enfrentan
moderadamente a la coercion de instaurar estos preceptos de la sostenibilidad
conforme a la Agenda 2030. A su vez, Pachuca de soto, corresponde un poco mas
con este esfuerzo de armonizacion planificadora, pero también es cierto que en su
contenido prosigue ademas un isomorfismo mimético con el gobierno local y su PED.
Por lo anterior, confirmamos que en términos de la vinculacion que tienen con la
Agenda 2030 los PMD esta no se da en la misma magnitud que a nivel estatal y mucho
menos federal, por lo que, en el periodo de elaboracion de esta tesis de posgrado,

dicha agenda no es por mucho un fortin para la planeacion municipal.

Ahora centraremos los resultados obtenidos a la comparativa de la estructura

gue tienen per se los PMD de la ZMP, acorde a la siguiente figura.

m Ejes rectores ® Objetivos ® Estrategias * Lineamientos ® Evaluacion y seguimiento
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Figura 16. Secuencia de isomorfismo normativo en los PMD de la
ZMP, elaboracion propia.
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La figura anterior demuestra la secuencia de isomorfismo normativo que poseen
los PMD de la ZMP, que a la vista parece ser la misma, pero explicamos cada uno de

sus componentes. En primer lugar, la valoracién fue la siguiente:

- Bajo, cuando los ejes rectores estuvieran en el rangode 1 a 2
- Moderado, cuando los ejes rectores estuvieran en el rango de 3 a 4

- Alto, cuando se tuvieran los 5 ejes rectores

La Figura 16 representa de manera puntual que los siete planes contienen por
igual 5 ejes rectores, que estdn marcados en color verde, y estos ademas de ser los
mismos entre si, lo son a su vez con el PED 2016-2022 como se evidencio en la Tabla
16 denominada “Comparativa de ejes rectores entre el PED y los PMD de la ZMP”. Por
lo tanto, ya refleja desde su concepcion en el disefio institucionalso, un isomorfismo
normativo alto desde la instancia local, por un lado, y un isomorfismo mimético alto
entre la conjuncién que los municipios de esta zona tienen entre si con relacion al plan

estatal.

Del mismo modo usamos para los objetivos, marcados en color rojo oscuro, la

siguiente valoracion:

- Bajo, cuando los objetivos estuvieran en el rango de 19 a 21
- Moderado, cuando los objetivos estuvieran en el rango de 22 a 24
- Alto, cuando los objetivos estuvieran en el rango de 25 a 27

Los resultados apuntaron que Pachuca de Soto se sitia en el primer rango;
Mineral de la Reforma, San Agustin Tlaxiaca y Zempoala estan en el segundo rango;
y Zapotlan de Juarez, Epazoyucan y Mineral del Monte en el tercer rango. Es asi que
los datos estadisticos fueron evaluados conforme a las siguientes medidas de
tendencia central: a) La media de los siete planes, con 24 objetivos; y b) La mediana,
habiendo 23 objetivos. Demostrando entonces que el nivel de isomorfismo normativo

en este sector es moderado.

50 para conocer mas sobre la descripcion y justificacion juridica, favor de remitirse a la Tabla 4 que lleva por
nombre “Estructura normativa para la planeacién municipal en el estado de Hidalgo”.
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En el siguiente elemento de la estructura de los PMD en la ZMP referente a las
estrategias definidas en color café, los datos estadisticos tienen una alta variacion
como se puede ver, por lo que la valoracion inicial se sujeté al rango como medida de
dispersion, encontrandolo muy elevado entre las 100 estrategias que tiene San Agustin
Tlaxiaca y las 18 de Mineral del Monte y Zempoala; por lo que tuvimos que adecuarlo
exceptuando a estos planes para obtener una muestra de datos estadisticos

analizados y delimitar las siguientes aproximaciones:

- Bajo, cuando las estrategias estuvieran en el rango de 24 a 31
- Moderado, cuando las estrategias estuvieran en el rango de 32 a 39

- Alto, cuando las estrategias estuvieran en el rango de 40 a 46

Los resultados obtenidos de nuestra muestra establecen que dos planes se
sittan en el primer rango, que son Mineral de la Reforma y Pachuca de Soto; que un
plan se coloca en el segundo rango, concerniente a Epazoyucan; y uno mas en el
tercer rango, que es para Zapotlan de Juarez. Con ello, estableciendo porcentajes
concluimos que el 50% que representa el primer valor sobre el 25% de los dos ultimos,
permiten resumir que el isomorfismo normativo que tienen los PMD de la ZMP en

cuanto a valores cuantificados, es bajo.

Cuando de los lineamientos hablamos, la misma Figura 16 esclarece que se
identifican de color anaranjado y que en los siete planes estan presentes, por lo que la

valoracién fue la siguiente:

- Bajo, cuando los lineamientos estuvieran en el rango de 1 a 2
- Moderado, cuando los lineamientos estuvieran en el rango de 3 a 4

- Alto, cuando los lineamientos estuvieran en el rangode 5a 7

Por lo tanto, podemos inferir que el isomorfismo normativo es alto ya que
Epazoyucan, Mineral de la Reforma, San Agustin Tlaxiaca, Zapotlan de Juéarez y
Zempoala se encuentran situados en este rango. Mientras que Pachuca de Soto y

Mineral del Monte lo hacen en el segundo.
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Finalmente, el color azul en la Figura 16 hace alusion a los instrumentos de
evaluacion y seguimiento que los planes deben tener, para lo cual nuestra valoracion

para determinar el grado de isomorfismo normativo fue:

- Bajo, cuando los instrumentos fueran solo 1
-  Moderado, cuando los instrumentos fueran 2

- Alto, cuando los instrumentos fueran 3

Es preciso mencionar que los planes de Mineral de la Reforma y San Agustin
Tlaxiaca por su nula condicion en este elemento no pudieron ser considerados. En
tanto que el resultado con el resto de planes establecié que el isomorfismo normativo
es bajo. No obstante, la estructura antes planteada en el analisis y los resultados
obtenidos, vemos una débil sincronia con las referencias tedricas y normativas en este
sentido, anticipando de manera estructural que dichos planes se someten a un carente
control y escrutinio interno del propio gobierno y de las organizaciones administrativas
con las que se vale para la puesta en marcha y dar cumplimiento a este ejercicio
democratico. Dejando en evidencia una vez mas que desde su configuracion, los
planes son disefiados por la presion del disefio institucional y organizacional externa
a la propia instancia municipal, que represente una fortaleza como punto de partida

para el cumplimiento de las finalidades a las que esta sujeto.

Como se dejé de manifiesto, estos resultados a la estructura de los PMD en la
ZMP se hicieron de manera cuantitativa, la valoracion que hicimos se adecué a estas
percepciones numeéricas y a su vez se sincroniza con el isomorfismo institucional, en
este caso con dos de sus tipos, el normativo por la configuracion juridica en el disefio
institucional y mimético en la armonizacion que hacen los gobiernos en la armonizacién
del PED 2016-2022 en su concatenacion.

Una vez ilustrados los resultados y las valoraciones expuestas con anterioridad,
mostraremos en seguida la secuencia que el isomorfismo normativo sigue para cada
uno de los municipios de la ZMP, de acuerdo a la estructura en cada uno de sus planes

de desarrollo.
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Figura 17. Proyeccion del isomorfismo normativo en la estructura
de los PMD en la ZMP, elaboracion propia.

La Figura 17 determina especificamente cual es la trayectoria que en los PMD
de la ZMP tiene el isomorfismo normativo. Podemos corroborar que todos tienen el

mismo punto de partida y la trayectoria que toma la curva es en la misma direccion y
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forma, aunque con una variacion en el nimero de resultados conforme a la delimitacién
particular que cada municipio tiene, misma que ya hemos abordado profundamente.
En suma, el isomorfismo normativo en funcién de los resultados a la valoracion que

hemos obtenido, se escenifica en la siguiente figura.

40% 40% =alto

B moderado
® bajo

Figura 18. Reparticion del isomorfismo normativo en las
valoraciones a la estructura de los PMD de la ZMP,
elaboracion propia.

La figura que antecede a estas lineas demarca el porcentaje de aproximacion
para el isomorfismo normativo en la estructura general de los planes analizados, el
cual esta plenamente garantizado en su concepcién normativa, en su adecuacion y

armonizacion organizacional para cada municipio de esta zona.

Pero es momento de adentrarnos todavia mas a fondo de estos planes y al
fundamento conceptual que refieren tener, del que igualmente resultd interesante
analizar con base en los preceptos metodologicos empleados en nuestro Capitulo 3.
Para ello es indispensable saber qué fue lo que determinaron prioritario atender una
vez que realizaron o contemplaron el diagndstico situacional de sus territorios, para

después ser plasmado en este instrumento rector de la planeacion municipal.
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Los resultados describen que fueron ocho las probleméticas que
prioritariamente tendrian que solventar, todas ellas se acotan conforme a la

contemplacion de cada instancia municipal en la siguiente figura.

® Rezago social m Servicios publicos = Fomento al empleo = Gobierno abierto

m Hacienda publica = Organizacional ® Institucional Movilidad

Epazoyucan Mineral del Pachuca de Mineral de San AgustinZapotlan de Zempoala
Monte Soto la Reforma Tlaxiaca Juérez

Figura 19. Secuencia de isomorfismo mimético en las problematicas
diagnosticadas por los PMD de la ZMP, elaboracién propia.

Como lo muestra la Figura 19 y de la misma manera que se explicé en la Tabla
14 que nombramos “Diagnostico identificado en los PMD de la ZMP”, ninguno de los
siete municipios identificd las ocho problematicas ilustradas. Esto se explica conforme
a la heterogeneidad econdmica, organizacional, politica y administrativamente que en
estas instancias existe. Asi que el rango oscila entre las 3 problematicas identificadas
como prioritarias en Mineral de la Reformay las 5 que Epazoyucan y Zempoala infieren

urgentes atender. Cabe mencionar que, en un hecho sumamente peculiar,
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distinguimos en todos los municipios una tendencia a imitar este comportamiento
planificador y que explicaremos conforme al isomorfismo mimético detallado en los

resultados para los diagndsticos y que emanan de la siguiente valoracion:

- Bajo, cuando el diagndstico incluya de 1 a 2 probleméticas iguales.
- Moderado, cuando el diagnéstico incluya de 3 a 5 problematicas iguales

- Alto, cuando el diagndstico incluya de 6 a 8 problematicas iguales

O R N W » 01 O N

Figura 20. Nivel de isomosfirmo mimético detectado en el diagndstico
de los PMD en la ZMP, elaboracion propia.

La figura anterior permite ponderar la valoracion antes mencionada y con ello la
oportunidad de desarrollar cada una de las descripciones en los datos estadisticos. En
primer lugar, el comportamiento de imitacion mas elevado fue que los siete municipios
diagnosticaran al “gobierno abierto” una problematica a atender. En segundo lugar,

cinco municipios asumen a los “servicios publicos” como la misma problematica, estos

143 |Pagina



CAPITULO 4. Valoracion a los Planes Municipales de Desarrollo en la Zona Metropolitana de
Pachuca, Hidalgo

son Epazoyucan, Mineral del Monte, Mineral de la Reforma, San Agustin Tlaxiaca y
Zempoala. En tercer lugar, nuevamente cinco municipios ven que es importante
atender el “fomento al empleo”, esta vez son Epazoyucan, Mineral de la Reforma, San
Agustin Tlaxiaca, Zapotlan de Juarez y Zempoala. En cuarto lugar, los municipios de
Mineral del Monte, Pachuca de Soto, Zapotlan de Juarez y Zempoala hicieron lo propio
al tener por igual en su diagndstico al “rezago social”. En el lugar numero cinco, tres
municipios ven urgente solventar una reconfiguracién “organizacional” en su
diagnostico, hablamos de Epazoyucan, Pachuca de Soto y San Agustin Tlaxiaca. Para
el siguiente escalafén, el nimero seis, tenemos a Epazoyucan y Zapotlan de Juarez
preponderando a la “hacienda publica”. En el séptimo lugar, son también dos
municipios los que ahora tienen en la misma sintonia el atender una reingenieria
“institucional”, que son Mineral del Monte y Zempoala. Finalmente, el octavo lugar solo
corresponde a Pachuca de Soto con la “movilidad”, por lo que aqui no aplica nuestro
objeto de estudio en la comparativa con los demas municipios. Por todo lo anterior, la
linea verde punteada en nuestra figura simboliza la tendencia del isomorfismo
mimético en términos del diagnostico situacional que habra de ver en las probleméticas
explicadas, un descenso paulatino pero constante. Enseguida representamos la

distribucién porcentual.

| alto
B moderado
® bajo

Figura 21. Reparticion del isomorfismo mimético en el diagndstico
para los PMD en la ZMP, elaboracion propia.
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Para nuestra valoracion y veredicto final, empleamos estos datos estadisticos
con la moda como medida de tendencia central, misma que repartimos
porcentualmente con el propésito de desenvolver de mejor manera el isomorfismo
mimeético en las probleméticas diagnosticadas para los PMD de la ZMP, resultando ser

de grado moderado con un 50% y que se muestra en la anterior Figura 21.

Ya que hemos justificado esta valoracion, justificaremos desde otra perspectiva
gue el ejercicio del diagnéstico en los PMD de la ZMP se desde el isomorfismo
mimético. Resulta que los datos estadisticos confirmaron que dichos instrumentos de
la planeacion municipal contenian de manera enunciativa una serie de necesidades
gue cada instancia de gobierno en esta territorialidad deberia de atender. En efecto la
heterogeneidad es la articulacion que prolifera en cada una de las condiciones
existentes para los diferentes escenarios, por eso es que comprendimos que el orden
en el que enlistaban las problematicas resaltaba de manera diferente. Empero, cuando
aplicamos nuestra metodologia pudimos comprobar que esto no era motivo suficiente,
ya que las organizaciones municipales imitaron o se modelaran unas a otras. La razon
para nosotros estriba en que existe un parametro de medicién estandar que enfatiza
en cuatro condiciones basicas e inalienables y que todo ente de gobierno debe atacar
de la mejor maneray si, con sus propios recursos, hablamos del indice de Marginacion
del que ya explicamos con oportunidad en la Tabla 15 que nombramos “Diagndéstico
de los PMD en la ZMP vinculado al idM”,

En consecuencia, las dimensiones sustanciales de las que hemos hecho
hincapié son: educacion, vivienda, ingresos monetarios y distribucion de la poblacion.
Por lo tanto, cada plan en su diagndstico debid basarse de esto ya que, aunque se
estandarizan sus dimensiones, contienen datos estadisticos totalmente diferentes y
apegados a sus caracteristicas, aunque el resultado de la calificacion fuera la misma
en ciertos casos, como hicimos evidentes en el Mapa 2 titulado “Marginaciéon en la
Zona Metropolitana de Pachuca”. Ante eso, los resultados son los que siguen en la

Figura 22.
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Figura 22. Nivel de vinculacion entre {[dM y diagndstico de los
PMD para la ZMP, elaboracion propia.

La linea color rojo oscuro, marca una direccion Unica entre 2 y 3 dimensiones
contempladas en el diagnostico y que rondan en la misma cifra promedio para los siete
planes de desarrollo. En cambio, la linea punteada en color verde es el nivel minimo
recomendable —y queremos hacer insistencia en ello— por el CONAPO. La valoracion
gue hacemos es que en efecto el isomorfismo que en aqui radica es mimético, y que
el nivel es el ya indicado en la Figura 21, estd presente de manera moderada y

constante.

Anteriormente habiamos manifestado que nuestra metodologia permitié que
compararamos la relacion existente entre el PED 2016-2022 y los PMD de la ZMP
2016-2020, particularmente hablaremos de los ejes rectores, como la Tabla 16
denominada “Comparativa de ejes rectores entre el PED y los PMD de la ZMP” lo
demostrd. En ese sentido, la Figura 16 nos permitié representar que el resultado de
esa comparativa fue un alto grado de isomorfismo normativo por su concepcion

instaurada en el disefio institucional, y un alto isomorfismo mimético por la semejanza
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gue guardan entre si. Justamente vamos a complementar dicho postulado con los
resultados de forma y fondo, este Gltimo con los objetivos que cada plan tiene trazados
al respecto. A continuacion, veremos los resultados que en términos del eje rector

numero uno obtuvimos.

Tabla 25.
Isomorfismo mimético entre los PMD de la ZMP y el PED, eje 1.
Instrumento de

Denominacion del eje

planeacion
PED 2016-2022 Gobierno honesto, cercano y moderado
Epazoyucan Municipio honesto, cercano y moderno
Mineral del Monte Mineral del Monte honesto, cercano y moderno
Pachuca de Soto Pachuca eficiente de gobierno abierto

Mineral de la Reforma  Gobierno honesto, cercano y moderno
San Agustin Tlaxiaca  Gobierno eficaz y transparente
Zapotlan de Juarez Administracion integra, contigua y renovada

Zempoala Gobierno honesto, cercano y moderno

Fuente: elaboracion propia

La preliminar tabla muestra intrinsecamente que la semejanza es tal entre los
municipios de Epazoyucan, Mineral del Monte, Mineral de la Reforma, Zapotlan de
Juérez —aunque empleara sindbnimos en sus adjetivaciones— y Zempoala, podemos
gue son iguales con los del PED 2016-2022. Mientras que Pachuca de Soto y San
Agustin Tlaxiaca, no nombran de la misma forma a sus ejes, pero en la descripcion
contenida en sus planes, si lo son. Por lo anterior, establecimos que los valores a

considerar serian:
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- Bajo, cuando de 1 a 2 planes tuvieran similitud.
- Moderado, cuando de 3 a 4 planes tuvieran similitud.

- Alto, cuando de 5 a 7 planes tuvieran similitud.

El resultado lo representamos en la siguiente figura.

100%

PED 2016-2022 TOTAL ZMP

Figura 23. Representacién del isomorfismo mimético entre los PMD
de la ZMP y el PED, eje 1, elaboracion propia.

Considerando entonces a los PMD de la ZMP que denominan a su eje rector

igual al del PED, el resultado fue que 72% lo hace con un isomorfismo mimético alto.

En cambio, cuando el analisis que hicimos lo adentramos en los propésitos que
cada plan cimenté para cumplir con dichos ejes la variacién fue considerable. Los
objetivos expresados en este primer eje rector versan en diez procesos: contraloria
municipal, hacienda publica municipal, organizacion, planeacién y control interno,
capacitacion y profesionalizacién, tecnologias de la informacién, transparencia
gubernamental, participacion social, servicios municipales y reglamentos. La figura
gue sigue representa de manera particular, el resultado que cada plan de desarrollo

municipal tuvo en este tenor.
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Figura 24. Resultados de la comparativa entre los objetivos en el eje
1 para los PMD de la ZMP, elaboracién propia.

De modo que la valoracion aplicada para identificar el nivel de isomorfismo fue:

- Bajo, cuando de 1 a 3 planes tuvieran similitud.
- Moderado, cuando de 4 a 7 planes tuvieran similitud.

- Alto, cuando de 8 a 10 planes tuvieran similitud.

Teniendo una distribucién variada, el grado de isomorfismo fue variado
significativamente, por lo que concluimos gue los objetivos planteados en el eje rector
namero uno de los PMD de la ZMP tiene un isomorfismo mimético moderado, tal como

lo representamos a continuacion.
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® bajo
® moderado
malto

Figura 25. Reparticion del isomorfismo mimético en los objetivos
del eje rector 1 para los PMD de la ZMP, elaboracion propia.

Conforme hemos avanzado en este informe de resultados de los ejes que rigen
el comportamiento de la planificacibn municipal y la asociacion que tienen cada uno
de ellos con los objetivos esbozados por las instancias municipales, advertimos que el
isomorfismo institucional en efecto es una constante y pareciera ser que una
condicionante también. Es tiempo de mostrar los resultados y valoracion para el

segundo eje rector, para ello la tabla que mostramos facilitard su conocimiento y
posterior desarrollo.

Tabla 26.

Isomorfismo mimético entre los PMD de la ZMP y el PED, eje 2.
Instrumento de

Denominacion del eje

planeacion
PED 2016-2022 Hidalgo préspero y dinamico
Epazoyucan Municipio préspero y dinamico
Mineral del Monte Mineral del Monte préspero y dindmico
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Pachuca de Soto Pachuca prospera y dinamica

Mineral de la Reforma  Mineral de la Reforma préspero y dinamico
San Agustin Tlaxiaca  Prosperidad y desarrollo

Zapotlan de Juarez Zapotlan progresivo y activo

Zempoala Un Zempoala prospero y dinamico

Fuente: elaboracion propia

Vemos en la tabla anterior que mientras el PED 2016-2022 nombra a su eje
rector “Hidalgo préspero y dinamico”, los municipios imitan tal cual ese alias para su
respectivo eje. Notamos que unos emplearon sinbnimos y ademas lo personalizaron a
razon de su municipalidad, pero en términos generales es lo mismo. Para comentar lo
anterior y perfeccionar dicho entramado, las valoraciones empleadas fueron las que

siguen y los resultados en la Figura 26 de abajo.

- Bajo, cuando de 1 a 2 planes tuvieran similitud.
- Moderado, cuando de 3 a 4 planes tuvieran similitud.

- Alto, cuando de 5 a 7 planes tuvieran similitud.

PED 2016-2022 TOTAL ZMP

Figura 26. Representacion del isomorfismo mimético entre los PMD
de la ZMP y el PED, eje 2, elaboracion propia.
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Como se ha venido mencionando, ante la incertidumbre y también porque el
disefio institucional asi esta dado, el mimetismo que permea entre el PED 2016-2022
y los planes municipales de la ZMP es alto. En cambio, los ocho objetivos que, para
concretar esta rectoria, trazaron dichas instancias de gobierno fueron: empleo,
industria, comercio y servicios, agricultura, ganaderia, forestal y pesca, turismo,
movilidad y transporte, conectividad, capital humano, desarrollo econémico. Ahora

conozcamos en la siguiente figura los resultados para los objetivos que programaron.
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Figura 27. Resultados de la comparativa entre los objetivos en el
eje 2 para los PMD de la ZMP, elaboracion propia.

Entendiendo que para identificar el nivel de isomorfismo debiamos medir sus

valores, establecimos los siguientes:

- Bajo, cuando de 1 a 2 planes tuvieran similitud.

- Moderado, cuando de 3 a 5 planes tuvieran similitud.
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- Alto, cuando de 6 a 8 planes tuvieran similitud.

De esta forma, los resultados no arrojaron isomorfismo mimético bajo, este
elemento solo tuvo dos variaciones casi similares, 43% fue alto y 57% fue moderado,
siendo este ultimo el resultado general del analisis a los objetivos encontrados en el

segundo eje rector de los PMD de la ZMP y que se reportan en la figura que continua.

B moderado
W alto

Figura 28. Reparticion del isomorfismo mimético en los objetivos
del eje rector 2 para los PMD de la ZMP, elaboracion propia.

Para el tercer eje rector, se suscita la constante que ha venido permeando en

el isomorfismo mimético y que se explica conforme a la tabla sucesiva.

Tabla 27.

Isomorfismo mimético entre los PMD de la ZMP y el PED, eje 3.
Instrumento de

Denominacion del eje

planeacion
PED 2016-2022 Hidalgo humano e igualitario
Epazoyucan Municipio humano e igualitario
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Mineral del Monte Municipio humano e igualitario

Pachuca de Soto Pachuca humana y alegre

Mineral de la Reforma  Mineral de la Reforma humano e igualitario
San Agustin Tlaxiaca  Sociedad Incluyente y con Identidad
Zapotlan de Juarez Zapotlan perecedero y equivalente

Zempoala Un Zempoala humano e igualitario

Fuente: elaboracion propia

No existen diferencias radicales entre la forma por la cual se nombran en el
instrumento de planeacién estatal y la de cada uno de los municipios que integran la
ZMP. De hecho, solo San Agustin Tlaxiaca destaca como el municipio que define de
manera disimil a su eje. Por lo tanto, las valoraciones son las que se enlistan y los

resultados los de la figura que prosigue.

- Bajo, cuando de 1 a 2 planes tuvieran similitud.
- Moderado, cuando de 3 a 4 planes tuvieran similitud.
- Alto, cuando de 5 a 7 planes tuvieran similitud.

100%

PED 2016-2022 TOTAL ZMP

Figura 29. Representacién del isomorfismo mimético entre los PMD
de la ZMP y el PED, eje 3, elaboracion propia.
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Los resultados apuntan a un emparejamiento sustancial que catalogan al

isomorfismo mimético alto. Pero cuando vemos las diferentes acepciones que los

planes delimitan como objetivos en este eje, hallamos los siguientes ocho: pobreza

multidimensional, educacion y cultura, salud, vivienda, grupos vulnerables, igualdad

de género, juventud, deporte y recreaciéon. Comparativamente los resultados

estadisticos fueron los que mostramos enseguida.

O P, N W S 01 OO N ©

S ®0 9 O 4N R QO
'19* > ¥ Nl N o> &
&0 S @ N3 NG
D> > ’b'\ ?\Q) O
@ Q X @Q
& RS 14
N\ 9

Figura 30. Resultados de la comparativa entre los objetivos en el eje
2 para los PMD de la ZMP, elaboracién propia.

El rango que obtuvimos en nuestros resultados, estima que tres municipios

incluyeron a los ocho objetivos por igual, que fueron Epazoyucan, Mineral del Monte y

Zempoala. Mientras que solo fueron contemplados cuatro objetivos del total en el plan

de Zapotlan de Juarez. Los municipios restantes se encuentran en el rango de incluir

a cinco y siete. Para dimensionar estadisticamente el grado de isomorfismo mimético

presente, los valores establecimos fueron:
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- Bajo, cuando de 1 a 2 planes tuvieran similitud.
- Moderado, cuando de 3 a 5 planes tuvieran similitud.

- Alto, cuando de 6 a 8 planes tuvieran similitud.

Conforme a las valoraciones hechas, el resultado expresa que la dimensién de
este isomorfismo soslayo al de menor nivel, demostrando que la reparticion fue de 29%
para el moderado y 71% para el que establecemos como el que compagina a todos,

el alto, representado en la siguiente figura.

® moderado
m alto

Figura 31. Reparticion del isomorfismo mimético en los objetivos
del eje rector 3 para los PMD de la ZMP, elaboracion propia.

El cuarto eje rector que se perfila en el PED 2016-2022 se titula “Hidalgo seguro,
con justicia y en paz”, es el penultimo en la lista de analisis y hemos establecido el
mismo procedimiento sistematizado para conocerlo de forma y fondo en las
valoraciones hechas para determinar el nivel de isomorfismo mimético presente en los
PMD de la ZMP 2016-202. Estos se encuentran representados inicialmente en la tabla

gue mostramos inmediatamente.
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Tabla 28.
Isomorfismo mimético entre los PMD de la ZMP y el PED, eje 4.
Instrumento de

Denominacion del eje

planeacion
PED 2016-2022 Hidalgo seguro, con justicia y en paz
Epazoyucan Municipio seguro con justicia y en paz
Mineral del Monte Mineral del Monte seguro con justicia y en paz
Pachuca de Soto Pachuca segura y en paz

Mineral de la Reforma  Mineral de la Reforma seguro con justicia y en paz
San Agustin Tlaxiaca  Seguridad, paz y confianza
Zapotlan de Juarez Zapotlan con honestidad y en calma

Zempoala Un Zempoala seguro con justicia 'y en paz

Fuente: elaboracion propia

Nominalmente podemos anticipar el nivel de similitud que tienen los PMD de la
ZMP con el plan estatal con solo mirar la tabla, empero nuestros resultados basados

en el método cientifico nos manifiestan los siguientes datos estadisticos.

PED 2016-2022 TOTAL ZMP

Figura 32. Representacion del isomorfismo mimético entre los PMD
de la ZMP y el PED, eje 4, elaboracion propia.
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Basamos la valoracion estandarizada en este andlisis y los reiteramos a

continuacion:

- Bajo, cuando de 1 a 2 planes tuvieran similitud.
- Moderado, cuando de 3 a 4 planes tuvieran similitud.

- Alto, cuando de 5 a 7 planes tuvieran similitud.

Por lo tanto, resulta reiterativo que el isomorfismo mimético esta catalogado
como alto conforme a los resultados de la Figura 32; dicha constante se vera reflejada
de igual manera en los cuatro objetivos impulsados programaticamente en los
instrumentos rectores para tal efecto: seguridad publica, estado de derecho, transito y
proteccion civil. Entorno a esto, la comparativa municipal resulté como lo anunciamos

en la figura que prosigue.
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Figura 33. Resultados de la comparativa entre los objetivos en el eje
4 para los PMD de la ZMP, elaboracién propia.
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Como anticipamos, la presencia constante del isomorfismo mimético se detecta

en los objetivos antes mencionados, es por eso que la valoracion que antepusimos

fue:

- Bajo, cuando 1 de los planes tuviera similitud.
- Moderado, cuando de 2 a 3 planes tuvieran similitud.

- Alto, cuando 4 de los planes tuvieran similitud.

Es asi que, de nueva cuenta la reparticion radica en dos de las aproximaciones
antes enlistadas, siendo la moderada la de mayor impacto con 57% ante la

intervencion del 43% para la version alta.

®m moderado
m alto

Figura 34. Reparticion del isomorfismo mimético en los objetivos
del eje rector 4 para los PMD de la ZMP, elaboracion propia.

Finalmente, el Gltimo de los ejes rectores que enumera el PED 2016-2022 y que
adecua de forma mimética cada plan de desarrollo en la ZMP es el que justamente
tiene per se un vinculo de origen con la Agenda 2030 y de la que ya hemos explayado

los resultados estadisticos que de la comparativa pertinente observamos en nuestro
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analisis, el quinto eje lleva por nombre “Hidalgo con desarrollo sostenible” y con la tabla

gue mostraremos explicando dicho comportamiento de isomorfismo, anunciaremos

gue muchos de los municipios contemplan la sustentabilidad y no la sostenibilidad, que

por caracteristicas inherentes entendemos que son similares pero no lo mismo,

situacion que los planes no contemplan como nosotros pero que en los objetivos que

explicaremos mas adelante, se contrapone a la version inicial. Aqui la tabla que da

muestra de ello.

Tabla 29.

Isomorfismo mimético entre los PMD de la ZMP y el PED, eje 5.

Instrumento de
planeacién

Denominacion del eje

PED 2016-2022
Epazoyucan

Mineral del Monte
Pachuca de Soto
Mineral de la Reforma
San Agustin Tlaxiaca
Zapotlan de Juarez

Zempoala

Hidalgo con desarrollo sostenible

Municipio con desarrollo sustentable

Mineral del Monte con desarrollo sostenible
Pachuca ordenada, metropolitana y de futuro
Mineral de la Reforma con desarrollo sustentable
Desarrollo urbano sustentable

Zapotlan con crecimiento sustentable

Un Zempoala con desarrollo sustentable

Fuente: elaboracion propia

Por la explicacion que venimos concretando, es que la valoracion contemplé a

la sustentabilidad en el rubro de la sostenibilidad que engloba a este eje rector y que

fue la siguiente y los resultados se ilustran en seguida:

Bajo, cuando de 1 a 2 planes tuvieran similitud.
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- Moderado, cuando de 3 a 4 planes tuvieran similitud.

- Alto, cuando de 5 a 7 planes tuvieran similitud.

PED 2016-2022 TOTAL ZMP

Figura 35. Representacién del isomorfismo mimético entre los PMD
de la ZMP y el PED, eje 5, elaboracion propia.

Pachuca de Soto es el Unico municipio de los siete que integran esta zona de
estudio que nominalmente no establece el mismo estereotipo programatico. Debido a
esto es que el isomorfismo mimético tiene una ligera variacion, pero no significativa ya

gue el nivel que prolifera sigue siendo alto.

En su oportunidad, dimos cuenta de que la Agenda 2030 como referente de
sostenibilidad en el desarrollo local no era una opcion real para los municipios. A su
vez los resultados reflejaron en la estadistica que, de todas las instancias de gobierno,
la municipal como la méas basica es la que menos la vincula en su planeacion. Tanto
porlos 17 ODS al no ser vinculatorios por principios homogéneos en la heterogeneidad
municipal, como por los cinco ejes que sirvieron de analisis para adecuarlo con el
contexto real en este ambito. Sin embargo, el analisis se centra en los objetivos que
tienen determinados para atender este quinto eje rector, notamos que contemplan en
general siete aspectos diferentes de atender. medio ambiente y sustentabilidad,
infraestructura, equipamiento, planeacion urbana y ordenamiento territorial, manejo

integral de residuos, agua potable y movilidad,
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Ahora mostramos los resultados en la comparativa municipal de los objetivos

gue hemos anunciado en la figura que sigue.
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Figura 36. Resultados de la comparativa entre los objetivos en el
eje 5 para los PMD de la ZMP, elaboracién propia.

En suma, ninguno planea la totalidad de los siete objetivos identificados, pero
si hay una constante el la sincronia. Para determinar el nivel de isomorfismo mimético

consideramos la siguiente valoracion:

- Bajo, cuando de 1 a 2 planes tuvieran similitud.
- Moderado, cuando de 3 a 4 planes tuvieran similitud.

- Alto, cuando de 5 a 7 planes tuvieran similitud.

Los resultados a nuestra valoracion informan que el 14% se alcanza por San

Agustin Tlaxiaca, el resto de los municipios imitan 4 de los 7 objetivos, alcanzando
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86% y con ello se establece que el isomorfismo mimético es moderado en este caso

e ilustramos en la figura de abajo.

B moderado
W alto

Figura 37. Reparticion del isomorfismo mimético en los objetivos
del eje rector 5 para los PMD de la ZMP, elaboracion propia.

Haciendo el recuento estadistico, este es el resultado total del isomorfismo

mimético en cuanto a objetivos refiere:

w

e

Nivel de isomorfismo
= N

o

1 2 3 4 5
Ejes rectores

e «= POr eje rector e pPor objetivos

Figura 38. Grado de isomorfismo mimético en los objetivos de los
PMD para la ZMP, elaboracion propia.
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Como hemos dado cuenta, el isomorfismo institucional estd4 presente en la
configuracion de los objetivos conforme a lo dispuesto por cada eje rector. La figura
anterior clarifica que los PMD de la ZMP copian los ejes rectores del PED para basar
su planeacion y conforme a este isomorfismo mimético pretenden adecuar sus
objetivos, precisamente la linea punteada en color verde se encuentra en el nivel 3
gue corresponde al valor alto y que es el que el recuento de datos estadisticos reflejo.
Sin embargo, dicha adecuacién en sus objetivos la hacen imitando lo que los otros
planes —en la zona metropolitana a la que pertenecen— tienen, esto lo podemos
reconocer con la linea rojo oscuro que se sitla en el nivel 2 del isomorfismo mimético
gue es moderado para los objetivos de los ejes rectores 1, 2, 4 y 5; mientras que el
nivel 3 perteneciente al isomorfismo mimético alto se suministra para los objetivos del

eje rector 3.

Es de suma importancia conocer como es que los objetivos aqui abordados
seran, a decir por los propios PMD de la ZMP, cumplidos durante la presente gestion
administrativa 2016-2020. Para esto en el contenido de los planes se enumeran una
serie de estrategias y lineamientos que compartimos en su momento con la Figura 16
titulada “Secuencia de isomorfismo normativo en los PMD de la ZMP”. Lo anterior fue
una representacion de la estructura sobreentendida en los planes de desarrollo, pero
cuando analizamos el contenido de cada una de estas enumeraciones una gran
cantidad no expresaban de manera formal la realizacion y cumplimiento de los
objetivos sefalados. El resultado dejo ver que abunda una confusién ontologica en los
responsables de formular y diseflar a los planes como instrumento que guie el

desarrollo de sus respectivos municipios.

Ante esta coyuntura y con base en los preceptos que el marco teorico instaura,
es que concatenamos las “Acciones concretas por PMD para cumplir con los objetivos”
de la Tabla 23 que los integrantes de la ZMP tienen como referentes para alcanzar las
metas trazadas de acuerdo a la temporalidad de sus gestiones, mismos que veran

consumados los propdsitos ampliamente reflexionados en este trabajo de posgrado.
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Es asi que al comparar las estrategias y lineamientos que estan de manifiesto
en los PMD de la ZMP y las acciones concretas que resultaron de nuestro analisis,

obtuvimos la siguiente representacion gréfica.

147

309

m Estrategias y lineamientos  ® Acciones concretas

Figura 39. Relativa de los medios para dar cumplimiento a
los PMD de la ZMP, elaboracién propia.

Como evidenciamos en la Figura 16 denominada “Secuencia de isomorfismo
normativo en los PMD de la ZMP” el resultado que obtuvimos después de aplicar
nuestra metodologia fue que, en total 276 estrategias y 33 lineamientos forman parte
de la numeraria para hacer frente al cumplimiento de los objetivos que cada eje rector
tiene trazados en la ZMP y que se ven manifestados en la figura anterior en color
verde. Empero, de todas ellas 147 esclarecen de manera puntual o incluso somera la
manera por la cual se dara cumplimiento a los compromisos adquiridos para solventar
las necesidades diagnosticadas per se o imperativamente, estan sefialados en color
rojo fuerte. Es de este modo que, identificadas las propuestas formales en los planes,
con la siguiente figura enseflamos nuestro planteamiento con la finalidad de esbozar

los resultados.
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Figura 40. Recuento de acciones concretas por PMD en la ZMP y
su isomorfismo, elaboracién propia.

Es por ello que la Figura 40 facilita comprender la cuantificacion que resulta
para cada uno de los planes de dicha zona metropolitana y para establecer el grado

de isomorfismo vimos la siguiente valoracion:

- Bajo, cuando el rango fuera menor a 5 acciones similares.
- Moderado, cuando el rango fuera mayor a 5 y menor a 15 acciones similares.

- Alto, cuando el rango fuera mayor a 15 acciones similares.

A partir de la estimacion real y aplicando una evaluacion apegada a las medidas
de tendencia central en los datos estadisticos, la linea punteada de color verde
escenifica el estilo de isomorfismo mimético que se obtiene de todos los instrumentos
rectores de la planeacion analizados. Concluyendo que el nivel aplicado para tal efecto

es alto.
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Finalmente, habremos de mostrar los resultados que obtuvimos al analizar de
gué manera se controlaria internamente la supervision y adecuacion que las
organizaciones municipales hacen de sus planes de desarrollo. Cabe recordar que el
disefio institucional en este tema esta dado para todas las instancias basicas de
gobierno, en el estado de Hidalgo no es la excepcion y asi lo dimos a conocer en esta
investigacion, particularmente se explico desarrollando la Tabla 4 que titulamos
“Estructura normativa para la planeacion municipal en el estado de Hidalgo”. De modo
gue el isomorfismo que viene dado desde su génesis para esta fase de los PMD en la
ZMP es normativo. En ese sentido, los resultados a la metodologia aplicable
representados en su momento con la Tabla 24 que lleva por nombre “Instrumentacion,

seguimiento y evaluacién de los PMD en la ZMP”, son los siguientes.
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Figura 41. Mecanismos de control a los PMD en la ZMP,
elaboracién propia.
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De acuerdo a la estimacion de la valoracion que se enlista y con la

representacion que hacemos en la figura siguiente, notaremos el resultado.

- Bajo, cuando el rango fuera de 1 a 2 planes.
- Moderado, cuando el rango fuera de 3 a 4 planes

- Alto, cuando el rango fuera de 5 a 7 planes

W alto

Figura 42. Reparticion del isomorfismo normativo en los
mecanismos de control para los PMD de la ZMP,
elaboracion propia.

Invariablemente pronunciamos que el resultado obtenido en isomorfismo de tipo
normativo es alto, ya que el primer mecanismo de control que analizamos fue el de la
instrumentacién que los siete municipios tienen identificados en el Comité de
Planeacion y Desarrollo Municipal, cumpliendo con el canon juridico. En seguida, cinco
de los siete municipios establecieron mecanismos de control para dar seguimiento y
evaluar sus planes de desarrollo, concretamente esta responsabilidad recaia en los
mismos comités de planeacién, en los ayuntamientos o en la figura del presidente

municipal. A pesar de eso, ambos mecanismos los tenian identificados, a reserva de
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Mineral de la Reforma y San Agustin Tlaxiaca que, a lo largo de lo expresado en sus

planes, no los identificaron de manera puntual.

En resumen, a lo largo de la presentacion de este cuarto capitulo en nuestra
tesis de maestria, hemos dado cuenta que los PMD para la ZMP han basado su
planeacién no en un ejercicio democratico respecto a los principios deontoldgicos del
poder municipal, mas bien han sido disefiados, formulados y estructurados con base
al isomorfismo institucional, del que identificamos sus tres tipos, normativo, coercitivo
y mimético. Los resultados que obtuvimos del andlisis y metodologia aplicada,
confirman la hipétesis planteada al inicio de nuestro trabajo y sobreentendemos que

siendo asi demostramos cientificamente esta apreciacion.

2. A MANERA DE PROPUESTA

Tradicionalmente en el Estado Mexicano los poderes que lo forman, legislativo,
ejecutivo y judicial, ven pertinente atender las necesidades que apremian a la sociedad
0 a las organizaciones gubernamentales y administrativas en cualquiera de sus
representaciones, configurando o creando leyes, fortaleciendo asi el sistema
institucional de nuestro pais. En efecto, tenemos muchas leyes, demasiadas de hecho,
gue es casi imposible contabilizarlas a todas. Por ende, existen leyes que ya se ven
rebasadas en términos de su aplicacién, otras que simplemente ya no son adaptables
0 vigentes, y para hacerlo, casi por costumbre, se crean otras leyes. Ese es desde
nuestra perspectiva la condicion que hace del disefio institucional para el contexto
municipal un ente que no podemos soslayar, puesto que en la actualidad este ha
caducado al grado de ya no ser proporcional a las necesidades organizacionales y
administrativas, por un lado, y las poblacionales, por el otro. Nuestra propuesta parte

de lo siguiente:
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A. Reconfiguracion al disefio institucional del ambito municipal.

No se trata de crear nuevas o0 mas leyes, sino de adecuar a las necesidades
actuales. Pero, ¢hacia qué direccién debe ser reconfigurado?, desde luego el nuevo
disefio debe trascender desde la instancia municipal y asi de forma ascendente.
Errobneamente se sigue creyendo que fortalecer al municipio consiste en determinar
desde el nivel federal y estatal su rumbo, porque conceptualmente se cae en
contradicciones pretendiendo asumir una homogeneidad suscrita. Tampoco se puede
reconfigurar a esta instancia basica de gobierno de manera coercitiva 0 normativa,
porque como lo hemos visto, el resultado es el que se suscita en este trabajo de

posgrado. El nuevo disefio institucional debe partir desde abajo y no desde arriba.

La incertidumbre que esta manifestacién genera es que las organizaciones no
estan listas para desenvolver una libertad y autonomia plenas, eso se viene creyendo
desde que en 1917 se les dota de dichas acepciones en la Constitucion Politica. No
justificamos que la desorientacibn municipal sea objeto solamente del disefio
institucional obsoleto, es cierto que organizacionalmente las instancias municipales
son endebles como lo referimos en la introduccion de nuestro trabajo y ante ello esta

construida nuestra propuesta.

Por las razones mencionadas, consideramos urgente que para tener un ejercicio
adecuado a las condiciones presentes y que verdaderamente trascienda hacia los
escenarios proximos, el nuevo disefio institucional reoriente organizacionalmente al
ayuntamiento y a la administracion publica municipal, pero esta vez contemplando la
diversidad en las caracteristicas y condiciones desde lo local, ascendentemente, para
gue sean las instancias municipales quienes impulsen el devenir de sus rumbos

evitando la generalidad que en su condicion lleva la exclusion.

Es asi que el Estado mexicano por medio del poder legislativo debera ser el
responsable de orquestar dicha reconfiguracion, iniciando el fortalecimiento municipal
con foros que fortalezcan el debate, estableciendo el didlogo entre los gobiernos
municipales y estos compartiendo de primera mano la pesadumbre que de muchos es

conocida traen consigo desde hace mucho tiempo. Que quede claro, no creando mas
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dependencias se solventara la reconfiguracion de este disefio, implica mas bien un
vinculo directo y sumamente estrecho entre el Congreso de la Unidn y las instancias
municipales. Solo asi se lograra el cometido, desde el enfoque neoinstitucional,

adecuar en la Constitucion el nuevo enfoque municipal.

B. Descentralizar la planeacion municipal de las instancias de gobierno como

fortalecimiento a la vida democratica.

De lo anterior cuestionamos, ¢quieén debe planear el desarrollo municipal?
Creemos que no debe ser el propio gobierno municipal y mucho menos que sea solo
el. Sin el animo de que sea retdrica, como impulsar la descentralizacion gubernamental
y administrativa si el propio gobierno y administracion publica municipales las vuelven
a centralizar; y de muestra basta solo mirar las quince reformas que ha tenido el

articulo 115 Constitucional y las consecuencias reales en la actualidad.

Antes de responder a la interrogante, queremos partir de una la siguiente
analogia: el sistema politico mexicano vio nacer con demora la vida democratica como
una forma de vida institucional y organizacional. Las elecciones para renovar el poder
ejecutivo y el legislativo a nivel federal eran orquestadas por el mismo gobierno federal
gue habria de ser removido, a todas luces incongruente. Era entonces la Comision
Federal Electoral la que realizaba el proceso electoral de cada cargo de eleccion
popular directa. La historia la conocemos todos, el primer resultado que se obtenia de
ello era el fraude electoral y cuando este era perpetuado y luego sefialado, la
trasgresion a los derechos fundamentales se veia fraguada por la represion.
Paulatinamente, al hacerse mas evidente este hecho y al sefialarse con mayor
insistencia por los diferentes actores politicos y sociales, el rumbo comenzd a cambiar
discrecional y clientelarmente. Asi continué hasta que fue imposible sostener ese
disefio institucional, trayendo consigo un nuevo referente del que naceria el
reconocimiento de mas fuerzas politicas y electorales hasta reconfigurar la
organizacion electoral con un naciente Instituto Federal Electoral (IFE) y hoy Instituto

Nacional Electoral (INE). Aunque también ha tenido sus vaivenes y mas con la
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intromisién de los partidos politicos y los intereses creados, pero organizacionalmente
y de forma significativa, se ha ido consolidando como una institucion publica y
autonoma, que es sin duda el principal referente en el modelo democratico reciente de

nuestro pais.

Es de esta manera que respondemos a la nuestra pregunta, quien debe planear
el desarrollo municipal es una nueva organizacion publica, autbnoma y que sea
autoridad en este tema. Y como la obviedad no prevalece sin que la fundamentemos,
este nuevo ente debe ser totalmente ajeno al gobierno y administraciéon municipal,
capaz de congeniar con ellos, pero no dependiendo ni rindiendo cuentas a ellos, sino
todo lo contrario, descentralizado para tener personalidad juridica, patrimonio propio y
rendir cuentas a la sociedad, siendo sancionada en lo particular por el poder judicial.
Dicha organizacion debe ser integrado por miembros de la sociedad circunscrita en
esa territorialidad, con los mismos esquemas de las organizaciones que son punta de
lanza esta arista. Capaz de asumir el modelo del servicio civil de carrera para tener a
personajes que mas de reconocida trayectoria académica y profesional, sean los mas

aptos, capaces y honestos.

Para que esto sea posible, es necesario que se reconfigure el disefio
institucional que ya fue mencionado en el punto anterior. De modo que los mismos
representantes del Estado mexicano seran los responsables de configurar este ente
gue llamamos el Instituto de Planeacion del Desarrollo Municipal en el que recaera la
tarea fundamental del proceso planificador y de generar el instrumento rector que ya
hemos expuesto ampliamente en esta tesis de maestria y que debera ser acatado por
el gobierno y administracion publica municipal, permitiendo asi transparentar el

guehacer planificador y reorientarlo al interés general de la poblacion.

Lo anterior permitira contrastar la eficacia en la gestion de estas autoridades
municipales, convirtiéendose ademas en el primer parametro real de la evaluacion de
nuestros gobiernos locales como parte de la vida democratica que pretendemos

fortalecer.
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C. Democratizar la planeacion municipal del desarrollo.

Consecuentemente a la instauracion del Instituto de Planeacion del Desarrollo
Municipal, surge nuestra siguiente interrogante ¢para qué se debe planear el
desarrollo? La respuesta tiene como primer propdésito, democratizar la planeacion
municipal; en segundo lugar, regionalizarla dentro del propio municipio, con miras a
verdaderamente considerar un diagnostico situacional y no que este corresponda a
intereses particulares o de grupo, mucho menos a los externos o de otro orden social
y politico; finalmente, en tercer lugar, que sea un ejercicio de asociacionismo

municipal.

En suma, impulsar un nuevo disefio institucional y por ende organizacional
fortalecera el ejercicio democratico que debe tener la planeacién del desarrollo
municipal, este sera sistémico y con prospectiva al corto, mediano y largo plazo,
marcando un rumbo y trayectoria generacionalmente y no partidista o politico,
solamente. Descentralizar la planeacidon del desarrollo y fortalecer el desempefio
organizacional de los gobiernos municipales y sus administraciones para vincularse
convenientemente a la heterogeneidad historica y trascendental del municipio

mexicano.

Dicha propuesta habremos de cimentarla, fundamentarla y desarrollarla, por lo
gue formarad parte de nuestro siguiente proyecto en una investigacion que se
desarrollar4 en el doctorado como proposicion de disefio para una nueva politica

publica.
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CONCLUSIONES

Cuando decidimos que nuestro tema de investigacion a lo largo de la Maestria en
Gobierno y Gestion Local fuera el concerniente al Plan Municipal de Desarrollo, lo
hicimos partiendo de un supuesto central, responder a la interrogante ¢,qué hace que
los gobiernos y administraciones publicas municipales determinen el rumbo de su
gestion y la manera de hacer frente a las necesidades colectivas de la poblacion? Fue
entonces que comprendimos debiamos analizar lo institucionalmente establecido, al
instrumento rector de la planeacidbn en este ambito. Una vez identificado,
fundamentamos con preceptos tedricos lo que implicaba esta disposicion de la
planeacién municipal. Iniciamos con la teoria institucional y el neoinstitucionalismo
para explicar desde la Ciencia Politica, la conformacion del disefio que las diversas
instituciones cimentan para esta compleja instancia basica de gobierno; la connotacién
radicé en exponer cronologicamente su evolucion desde su origen, hasta nuestros dias

y trascendentalmente contextualizar su verdadero sentido.

Descubrimos que han sido varias las fases que la instancia municipal ha
presenciado y que la gran mayoria han sido convulsivas. En ese sentido, el disefio
institucional fue uno solo para todos los municipios y respondia homogéneamente
tanto en el ambito juridico como administrativo. Es ahi donde se delimita el
comportamiento y rumbo que los gobiernos y administraciones publicas deban tener.
Con base en lo anterior, surgio una nueva pregunta, si disefio institucional aplica para
por igual ¢cual es el comportamiento organizacional del gobierno y administracion
publica municipal? Para ello, la teoria organizacional era el referente mas inmediato y
adecuado de usar. Echamos mano de los tratados que existen en este enfoque e
identificamos los andamios que municipalmente construyen para su conveniencia y los
hubo formales e informales, como en las instituciones ya que dependiendo su

dimension seria su actuacion.

Estabamos cerca de encaminarnos al analisis de los planes, fue entonces que

nuestro siguiente objetivo fue comparar dichos instrumentos rectores dentro de la ZMP
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y con ello determinar el grado de isomorfismo institucional que prevalece. Concluimos
en este sentido que este ejercicio estaba presente en sus niveles, normativo, mimético
y aunque en menor escala, también estuvo presente el coercitivo. Demostramos de
manera cientifica que los municipios disefian planes municipales copiando el modelo
del plan estatal en su estructura y contenido, con todo lo que ello implica, como es
asumir un diagnostico que no corresponde ni a sus caracteristicas, condiciones o
necesidades. Mucho menos toman como referencias los datos geoestadisticos o
poblacionales que organismos como INEGI o CONAPO sefialan para cada uno de
ellos a partir de una aproximacioén histérica. A su vez dimos cuenta de cOmo se copian
entre ellos, tomando o queriendo adecuar objetivos, metas y estrategias que no

corresponden a su indole municipal o de la zona metropolitana a la que pertenecen.

Empero, no podiamos soslayar otra pregunta, ¢qué planean los gobiernos
municipales y qué desarrollo quieren alcanzar? Ante ello, el componente en esta
ecuacion, era el desarrollo. Estudiamos y explicamos todas y cada una de sus teorias,
la aplicacion del espacio-tiempo y la manera en la que se ha ido adaptando por los
regimenes municipales. Fue entonces que la comparacion hecha con los PND 2013-
2018 y 2019-2024, respectivamente y con el PED 2016-2022 confirmé que la
planeacion no se hace desde lo local, sino més bien de manera vertical y de forma

descendente, sobre todo del estado hacia los municipios.

Debiamos ademas exhibir lo que la Agenda 2030 tiene fijado en este campo vy,
mas aun con el nuevo referente, el desarrollo sostenible que se ha establecido como
la panacea a nivel mundial. En ese momento, validando todas las teorias antes
comentadas, la realidad se podia explicar con base en una orientacion, nuevamente
fue el isomorfismo institucional. Fijamos una zona de estudio como muestra de lo que
en el estado de Hidalgo estaba sucediendo y seleccionamos la zona metropolitana
mas grande e importante, la de Pachuca que comprende a los siete municipios que
ampliamente replicamos. Demostramos cientificamente los resultados, elegimos el
método comparado que tenia las condiciones para aplicarse, qué y cO6mo comparatr:
los Planes Municipales de Desarrollo conforme a su estructura y contenido, midiendo

su condicion isomorfica. Analizamos las diferentes fuentes de informacion, aplicamos
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la metodologia desde la rama de las Ciencias Sociales, siempre enfatizando en

nuestras hipotesis sustanciales.

Conforme avanzamos, los planes mostraban inconsistencia de forma y fondo,
mas aun cuando los datos estadisticos sentenciaban una realidad totalmente diferente
a la supuestamente planeada y prevista. Los resultados conforme al analisis reflejaban
qgue el inconveniente fundamental, los Planes Municipales de Desarrollo son
consecuencia del isomorfismo institucional en sus tres tipos: a) normativo, porque el
disefio institucional esta fundado para que no necesariamente sean los propios
gobiernos municipales quienes en su libertad y autonomia se encarguen de planear su
desarrollo, sino que dependen en menor o mayor grado de una entidad mayor, sea el
gobierno estatal o federal; b) coercitivo, porque si bien es cierto ven impuestas
condiciones en su estructura, se condiciona la planeacion al ser esta con base en
resultados y no debe contravenir a la planeacion estatal como la verdadera primera y
gran instancia; y finalmente c) mimético, porque sumado a los anteriores tipos, los
gobiernos municipales ven el escenario propicio para copiar e imitar secuencial y
sistematicamente lo que a nivel estatal y local se viene haciendo, esto ante la
incertidumbre que pudiera ocasionar no hacer bien las cosas o no contar con los
recursos suficientes para consumar sus finalidades, pero también por lo que
denominamos “apatia gubernamental” ya que ante el temor de un resultado adverso
ven cierta comodidad, mas si no hay una sancion imputable por incumplimiento al
PMD.

Concluimos de manera enfatica en que hemos comprobando nuestras hipotesis
originales, en efecto, las instancias municipales de la ZMP cumplen con la ley para
formular y publicar su PMD, pero lo hacen adheridos a lo que el PED estipula y se
someten a ese referente como parte de un ejercicio de isomorfismo. Mientras tanto, a
pesar de la particularidad que cada municipio suscribe conforme sus tradiciones,
costumbres, caracteristicas, problematicas, necesidades, recursos, etc. no prevalece
una manifestacion diferente en los esquemas y procesos para configurar ese
documento, en cambio se convierte en requisito escueto que deben entregar. Incluso

ante la encrucijada del desarrollo que deban afrontar, las autoridades de este nivel de
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gobierno, no completan la perspectiva de la sostenibilidad como herramienta Util para
la planeacion, independientemente de que deban armonizar sus planes con la Agenda
2030 como se ha mencionado —que lo convierte en un ejercicio de isomorfismo
coercitivo inherente, ataviado de guia—, estos no siguen siquiera los parametros para
entenderlos y atenderlos demostrando incapacidad de adaptabilidad y vigencia ante la

coyuntura sea por conveniencia o negligencia.

En sintesis, todo PMD de los siete municipios que forman parte de la ZMP es
resultado de un ejercicio de isomorfismo institucional, ya sea impuesto a razéon de
organos gubernamentales superiores y porgue la ley delimita los mecanismos en que
deban estar estructurados desde el &mbito organizacional, regulando ademas de la
conducta de quienes formulan el plan, los intereses que deban agrupar en cada uno
de ellos coartando asi en estricto sentido la libertad y autonomia municipal; o porque
sencillamente porque la instancia municipal es vista de manera peyorativa por los
segmentos gubernamentales externos a esta y a su vez, internamente se miran
carentes y ajenos a esta responsabilidad, que deciden no solo basarse con el plan
estatal, sino copiarlo en primer lugar y consecuentemente imitarse entre unos y otros

como miembros activos de esta zona metropolitana.

Por todo lo que hemos brindado en nuestra investigacién, surgen nuevas
interrogantes ¢qué falla? ¢el disefio institucional? ¢ el gobierno? o ¢la administracion
publica? Y para responderlas empleamos nuevamente el marco tedrico que referimos
en esta tesis de posgrado, que afortunadamente ademas de ser vigente es flexible.
Concluimos que el disefio institucional se fragué por un modelo econémico y politico
clientelar que puede ser moderno, pero condiciona el verdadero sentido del desarrollo
municipal y no ostenta la misma viveza para las instancias basicas de gobierno y de la
poblacién que es proclive a ellas. Por ende, este no debe arreglarse sometido a crear
nuevas o0 mas leyes para ensancharlo aun mas, todo lo contrario, el disefio institucional
debe ser resiliente porque ha llegado el momento de reinventarlo, de adentro hacia
afuera, de abajo hacia arriba y transversalmente. Esa debe ser la primera postura,

dejar de pensar que la institucion municipal es débil y por lo mismo controlarla y
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regularla mas como histéricamente se ha venido haciendo, esa formula ha sido la

causante de la sumision en la que se ve envuelta hoy y por lo mismo ha prescrito.

El gobierno debe ademas replantearse cuales son sus finalidades y ser
consciente del papel que juega, ya no es mas el que ente que administra al municipio,
desde 1999 es quien lo gobierna. Por eso, adicionalmente a responder entorno a un
nuevo mecanismo por el cual sea electo, debe desde las comisiones del ayuntamiento
trascender con vision y prospectiva de largo alcance, que no mire solo al corto plazo
porque de lo contrario sucedera lo mismo cada que un nuevo ayuntamiento es electo,
llegan aparentes ideas nuevas, muchas espontdneas y otras discrecionales sin
sustento tedrico o cientifico. La representatividad del ayuntamiento tiene que ser
circunscripcional conforme la division politica interna del municipio, en un ambiente
permanentemente transparente y privilegiando el dialogo constante. No olvidemos que
es un organo colegiado y la autoridad mas cercana al pueblo, aunque mucho nos
gustaria saber en qué basa su cercania a parte pretender conseguir el voto cuando
tiene que elegirse cada que se habilita el proceso electoral. Empero, sobre todo, el
gobierno municipal debe poseer una indestructible vinculacién con la administracién
publica, ya que es la responsable de poner en marcha lo que este ha analizado,
disefado, planeado, programado y presupuestado para atender cada una de las
necesidades colectivas de su territorialidad. Debe dejar de pensar en que su Unica

responsabilidad es atender los servicios publicos del municipio.

Consecuentemente, la administracion publica municipal debe dejar de ser la
organizacion a todas luces feudal y que, al compararse con las instituciones, estas
altimas son considerablemente modernas. La reorganizaciéon de la que debe ser objeto
parte de la responsabilidad que asume para cumplimentar las ordenanzas del
ayuntamiento. Urge que deba contar con personal altamente capacitado, su condicion
es hacer del servicio civil de carrera la principal apuesta en esta renovacion
administrativa. No bastara en el corto plazo, eternizar la profesionalizacién del servidor
publico, porque tarde o temprano, sino es que ya, las condiciones sociales,
econdmicas y culturales la veran rebasada. Para ello el modelo de gestion que se

implementa necesita dejar de ver a la eficacia y eficiencia como moneda de cambio,
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hace tiempo que requiere productividad, resultados y prontitud en los procesos. Como
se ha dicho, la vinculacién entre esta y el gobierno debe ser permanente y no limitarse
en este caso en particular, a leer el PMD y a su entender cumplir con lo ahi estipulado;
esta dualidad se debe fijar en una nueva formula: analisis, disefio, planeacion,

programacion, presupuestacion, ejecucién, control, evaluacién y seguimiento.

Finalmente, hemos planteado en nuestra propuesta cual es la solucién para
tomar en serio el papel democrético que implica planear el desarrollo en los municipios
y consolidar no solo la creacion del plan como instrumento. El verdadero reto es,
proyectarlo para llevarlo a la practica de manera sistematica. No podemos, desde
cualquiera que sea nuestro rol en la sociedad que vivimos, ser apaticos y discordantes
con nuestro entorno politico, econdmico, social, cultural y ambiental, debemos
manifestarnos y evolucionar como humanidad. Desde nuestra trinchera, académica y

profesional, esta es nuestra aportacién y veremos que trascienda.
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Nivel de isomorfismo e los objetivos de los PMD en la ZMP
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