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RESUMEN

El articulo aborda las acciones realizadas por los gobiernos locales de la Region VII del Estado de México,'
para atender diversas variables del desarrollo local durante el periodo 2009-2012. De cada gobierno
se comparan objetivos, estrategias y metas; asi como los resultados obtenidos. De lo anterior deriva la
construccion de indices para determinar avances y establecer una vision regional del desarrollo local.

PALABRAS CLAVE: instituciones, planeacion, desarrollo, municipio, region.

ABSTRACT

The paper focuses on the actions of local governments in the region of the State of Mexico Texcoco, to address
various local development variables over the period 2009-2012. In every government, are compared
objectives, strategies and goals, as well as results obtained. From the above, the construction of indices
derives in determining progress and establishes a regional vision of local development
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PRESENTACION

El trabajo estudia las acciones que, durante el
periodo 2009-2012, realizaron los gobiernos
locales que forman parte de la regién Texcoco,
Estado de México. Tiene como propdsito
determinar la pertinencia social de las acciones
emprendidas. Asi se contribuye al conocimiento
de las instituciones de la planeacién del
desarrollo local en la regién.

Los municipios estdn dotados de
facultades expresas para ser actores centrales
en la constitucién del desarrollo local.
Histéricamente se les han atribuido vocaciones
y esperanzas a los gobiernos locales. A partir
de 1983, la apuesta del arreglo institucional
del Estado mexicano han sido los municipios.
Las reformas de 1997 y 1999 al articulo 115
constitucional reforzaron las ideas, a veces no
comprobadas, de que a nivel local es mds viable
el encuentro entre ciudadanos y gobierno, de
que es mds abordable la construccién de una
agenda publica y de que es mds factible la
implementacién de politicas.

Sin embargo, en este estudio se muestra
que, al menos en la regién Texcoco del Estado
de México en el periodo 2009-2012, existié una
debilidad institucional de los gobiernos locales
para conducir y marcar pautas de desarrollo
social y lograr una atencién razonada de

variables sociales, econdmicas y politicas.
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LAS INSTITUCIONES

Las instituciones “son las reglas del juego en
una sociedad, o mds formalmente, son las
limitaciones ideadas por el hombre que dan
forma a la interaccién humana” (North, 2006:
13). Las instituciones no son resultado de la
fuerza ni impuestas por grupos u organizaciones,
sino fruto de la naturaleza y evolucién de las
sociedades, de los resultados de la interaccién
y negociacién propias de la existencia social.
Para March y Olsen (1997) las instituciones
poseen un repertorio de procedimientos, y se
recurre a las reglas para escoger entre ellos.
Las reglas se pueden imponer o aplicarse por
coercién directa y mediante autoridad politica
u organizadora; o pueden ser parte de un c6digo
de conducta adecuada aprendida e interiorizada
a través de las practicas culturales. Desde la
perspectiva de estos autores, las reglas son
rutinas, procedimientos, convenciones, papeles,
estrategias, formas organizativas y tecnologfas.
Son resultado de la interaccién y la negociacion.
North (2006) senalé que las instituciones
reducen la incertidumbre en la accién
humana. Las instituciones derivan de la
urgencia y heterogeneidad de problemas que
han de resolverse para aliviar los profundos
contrastes materiales y culturales entre grupos
sociales. Sobre todo, porque las capacidades

de los individuos y sus organizaciones para
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procesar informacién e idear acciones rdpidas
y consistentes son limitadas y, generalmente,
aparecen a destiempo. Las instituciones
establecen los cauces a través de los cuales
discurre la accidén social. Establecen los medios
y los fines y condicionan los comportamientos
generales, dado que indican qué es posible
0 no, en términos individuales o colectivos.
Son las reglas, formales o informales, a través
de las cuales discurren las preferencias de los
actores del espacio publico y determinan “[...]
el curso que habrdn de tomar los diferendos
generados en los procesos de intercambio social”
(Zurbriggen, 2006: 69-71).

Rojas (2010) sostiene que las instituciones son
“arreglos sociales”, aceptados por los individuos
y los grupos. Los individuos y las organizaciones
solo actdan en el mundo a partir de los limites
que el marco institucional les proporciona.
Individuos y organizaciones estructuran sus
intercambios politicos, econémicos y culturales,
en funcién de las instituciones y, de estas tltimas,
desprenden sus relaciones de poder (Burgos,
2006; Zurbriggen, 2000).

Una sociedad es gobernable de conformidad
con la estructura socio-politica en la que se
reconoce el vigor de sus instituciones. Las
sociedades fuertes cuentan con un sistema
institucional, formal o no, respetado y
reconocido por los actores, de tal modo
que les permite desarrollar la accién publica
en diversos niveles, bajo un esquema de
complementariedad y con bajos costos de

transaccién, sean econdémicos, sociales ylo
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politicos. Una sociedad es siempre dindmica
porque cuenta con instituciones consolidadas,
en construccién o en desaparicién.

De acuerdo con Cadena (2004),
la administracién publica también forma
parte de las instituciones y se materializa en
organizaciones gubernamentales. A través de la
administracién publica se llevan a cabo tareas
fundamentales para la adecuada articulacién
entre poder publico y ciudadanos. Por su parte,
las organizaciones gubernamentales gestionan
y concretan proyectos de desarrollo en funcién
del manejo de recursos, tiempos y espacios
especificos, determinados por las normas legales.

La ley es una de las expresiones formales de
una institucién. Una ley se sustenta en patrones
esperados de conducta y el medio a través del
cual se posibilitan determinadas interacciones
sociales, bajo el criterio de permisividad o
penalizacién (Rojas, 2010: 137). Las reglas
formales incluyen reglas politicas (y judiciales),
reglas econémicas y contratos. Su jerarquia
incluye constituciones, estatutos y leyes
comunes, hasta disposiciones especiales (p. €j.
planes) (North, 2006: 67).

Un elemento consustancial a las instituciones
es su cambio gradual y permanente (North,
20006). El cambio institucional deriva de un
amplio proceso de respaldo social por medio
de dos vias: la primera relacionada con el
impulso tendente a modificar ciertas expresiones
negativas del poder; la segunda, con un largo,
y en momentos lento, proceso de asimilacién
colectiva (Tomds, 2008).
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El cambio de las instituciones ocurre
cuando las capacidades instrumentales, que
implican habilidades y potencialidades de los
actores, se ponen al servicio de la consecucién
de los objetivos del desarrollo. Lo anterior
ocurre mediante el disefo y aplicacién de
instrumentos de planeacién, concertacion,
gestion y de comunicacién social; es decir,
capacidades sistémicas de los actores (Vargas
y Mochi, 2008).

Las instituciones prevén las condiciones para
la manifestacion e incremento de las capacidades
organizacionales (Vargas y Mochi, 2008; Duque
y Carneiro, 2011: 75). Las instituciones
locales fueron pensadas con capacidades para
reducir los “costos de transaccién” (North,
20006), incrementar la confianza de los actores
econdmicos, el fortalecimiento de redes de
cooperacién y estimular los mecanismos de
aprendizaje colectivo.

El arreglo institucional construido en
México a partir de la década de los ochenta del
siglo pasado colocé como actores centrales a
los gobiernos municipales (Sdnchez y Garceia,
2010: 360). Dicho arreglo otorgé al dmbito
gubernamental un papel central en el desarrollo
de las personas, tanto en términos sociales como
en la forma adecuada de ocupar el espacio
(Vézquez, 2007; Vargas y Mochi, 2008: 392).
Las instituciones locales cuentan con diversas
herramientas para intervenir y lograr resultados

favorables, una de ellas es la planeacién.
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PLANEACION LOCAL

La planeacién es un instrumento y, a la vez,
proceso administrativo y sociopolitico. Tiene
un rol central en el funcionamiento de la
administracién publica, porque mediante ella
se controlan y asignan recursos y se toman
decisiones con la intencién de garantizar
la igualdad y universalidad de un régimen
democrético. La planeacién puede enfocarse
en la construccidn y mejora del capital social
y de infraestructura fisica del territorio; es
un instrumento poderoso para impulsar el
desarrollo local (Vdzquez, 2007).

En su aspecto procedimental, la planeacién
se concibe como: “[...] cualquier procedimiento
llevado a cabo de manera sistemdtica con el
fin de ayudar a los decisores en la eleccién
de las acciones a implementar después de
haber estudiado los objetivos que persiguen,
las alternativas propuestas y los estudios
comparativos para detectar los posibles impactos
y consecuencias en un entorno dado” (Sdnchez,
2010: 260).

Como herramienta de la administracién
publica, la planeacién puede designar la
constitucién de nuevas formas organizacionales
y précticas sociales para el mejoramiento
de las situaciones de desequilibrio o para la
atencién de necesidades colectivas inmediatas.
La planeacién puede atender el corto, el

mediano y el largo plazo, en funcién del
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impulso de las diversas formas de cooperacién
intra e intergubernamental; e incluso con la
ciudadanfa, sus organizaciones y sus formas de
intervencidn en el territorio (Richer, 2005: 51).

Una caracteristica poco entendida de la
planeacion es su significado como proceso. Se
le ha entendido como un mero documento;
sin embargo, su esencia rebasa tal concepcidn.
Por naturaleza, es una cualidad operativa de las
organizaciones que les permite tener claridad
respecto a los fines, los medios y los métodos
adecuados para el cumplimiento de su deber
ser. La planeacién es un proceso en el que estdn
implicados todos los niveles organizacionales y
cada cual tiene una importante contribucién
que realizar al conjunto. La planeacidn,
también, define espacios para la interrelaciéon
con actores exdgenos en funcién de objetivos
de desarrollo comunes y explicitos.

En cuanto a su aspecto instrumental, los
planes son: “...declaraciones acerca del futuro
y como tales ellos no pueden entenderse
como correctos o incorrectos. Los planes no
son predicciones del futuro. Son indicaciones
del futuro que nos puede gustar [...] Es un
instrumento para la accién, no un documento
puramente cientifico” (Benveniste, 1970: 6).

Los planes, entendidos como instrumentos,
hacen que se manifieste de manera explicita la
idea de desarrollo, tanto en sus fines como en
sus medios, que los gobiernos construyen como
referente enddgeno y exégeno de la accién
publica. Los planes contienen el discurso que

justifica las razones por las cuales un gobierno,
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emanado de alguna postura ideoldgica, ha
tomado la responsabilidad de concurrir al
espacio publico. También, tales instrumentos
contienen un balance de las condiciones del
territorio y de las relaciones sociales que en él se
manifiestan, para tratar de incidir positivamente
mediante el establecimiento de politicas,
objetivos y metas.

La planeacién contempordnea como
proceso socio-politico necesariamente demanda
una base social en términos de la participacién
ciudadana. Requiere del reconocimiento de
diversas relaciones de poder entre sujetos con
visiones e intereses en momentos encontrados.
Para Villada y Serna (2010) el conjunto de
actores publicos, sociales y privados convergen
en un espacio y tiempo; es decir, la planeacién
tiene un dmbito territorial potestativo y un
alcance temporal especifico. Se asume que
la planeacién serd opcién para el desarrollo
en la medida que “ésta puede llenarse de
significados a partir de la puesta en escena de
las practicas colectivas otorgadas por los actores,
de manera que su direccionamiento apunte
a la autorrealizacién del ser humano y a su
bienestar” (Villada y Serna, 2010: 148).

La planeacién estd intimamente ligada con
el poder. En términos politicos, un plan es la
propuesta de gobierno y, por lo tanto, estd sujeto
al escrutinio publico y a la rendicién de cuentas
(Centro de Estudios Educativos, 2007: 8). Un
plan considera la dindmica demogrifica de la
sociedad. La correcta instrumentacién de un

plan presupone desarrollo de las sociedades. Sin
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embargo, es reconocido que “[...] por lo menos
en el contexto latinoamericano, la planificacién
se ha convertido, con no poca frecuencia [...] en
un ejercicio al margen de las acciones concretas
del Estado” (Baca, 2007: 47).

La planeacién no puede concebirse como
algo aislado, puramente técnico, ajeno a
intereses y capacidades de los actores para
agenciarse beneficios. Un gobierno que cuenta
con la legitimidad suficiente puede pensar en
llevar a la préctica lo proyectado. Mientras que,
por el contrario, cuando depende de otros,
por ejemplo, en casos de gobiernos divididos,
donde el ejecutivo no cuenta con la mayorfa en
el Congreso, la dificultad de instrumentar un
plan o un programa se incrementa (Centro de
Estudios Educativos, 2007: 8).

Mediante el ejercicio de la planeacién se
identifican las tendencias sociales y espaciales,
as{ como las fuerzas que interacttian para
definir las dindmicas prevalecientes. También
se establecen problemas que requieren de una
atencién progresiva y gradual, y cudles de ellos
merecen una atencién pronta e irrenunciable,
considerando las resistencias al cambio y los
efectos multiplicadores que pueden tener
las acciones virtuosas (Tomds, 2008). En la
planeacidn, las politicas gubernamentales tienen
un papel primordial para definir el sentido de
las acciones publicas.

Las politicas de la planeacién implican la
toma de posicién gubernamental respecto a
los problemas publicos; tienen como propdsito

modificar un estado de cosas. Las politicas
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hacen referenciaa “[...] las medidas de distinto
tipo que el Estado disena y aplica para influir
sobre los componentes [...]” (Baca, 2007:
13). Una politica parte de seis criterios: son
iniciativas exclusivamente publicas; delimitan
los problemas; establecen una imagen objetivo;
explicitan los propésitos; especifican los
instrumentos de intervencién y definen los
mecanismos de evaluacién (Baca, 2007).

En su esencia, las politicas son una decisién
del sector publico que supone una clara
definicién del sujeto o sujetos a los que va
dirigido; el reconocimiento del curso que
se desea que sigan los acontecimientos, una
linea de accién deliberada; una declaracién
de intencién y una instrumentacién de la
intencién. Una politica “[...] sélo podrd
darse adecuadamente en el contexto de la
planificacién global y coordinada con las metas
del desarrollo [...]” (Baca, 2007: 46).

DESARROLLO LOCAL

El concepto de desarrollo local ha surgido como
resultado de las nuevas formas institucionales,
a nivel mundial, de enfrentar los retos que
implican las grandes brechas existentes al
interior de las sociedades. El viejo paradigma
del desarrollo nacional, prevaleciente en la
segunda mitad del siglo xx, dio paso a una
concepcidn diferente del desarrollo en el que
las instituciones locales se colocan en el centro

de la gestién (Casalis, 2009: s/p). Es decir, el
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concepto de desarrollo local surgié como una
impronta de las nuevas condiciones del orden
econémico mundial, donde las instituciones de
la modernidad resultaron insuficientes.

Como intencién compartida por las
sociedades locales, el desarrollo implica
rescatar la microhistoria e impulsar las
vocaciones econdmicas y culturales propias
de las comunidades. También implica rescatar,
mantener y crear nuevas formas de tejido
social con la intencién de hacerlo mds robusto,
dinamizarlo y prepararlo para erigir una nueva
historia. El desarrollo local construye dreas para
la concrecién de las potencialidades econémicas,
sociales, culturales y ambientales de cada
espacio del territorio, mediante la contribucién,
negociada y concertada, de los diferentes
grupos o actores que manifiestan capacidades
e intereses. Como finalidad, el desarrollo local
aspira a que todas las unidades territoriales
posean un conjunto de recursos (humanos,
econdmicos, culturales e institucionales) y los
coloquen a la disposicién del todo (Garcfa y
Quintero, 2009).

La teoria del desarrollo endégeno integra
una visién territorial del crecimiento y cambio
estructural. La apuesta es que tanto los
mecanismos como las fuerzas concretas del
desarrollo acttien sinérgicamente e impulsen
los procesos de la economia local (Vizquez,
2007). Boisier (cit. pos. Quintero y Gallardo,
2008:7) senala que lo “endégeno” hace alusién
a la capacidad del territorio y sus actores para

ahorrar y reinvertir en el propio territorio
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buscando la diversificacién de las actividades
econdémicas.

Lo enddgeno “[...] se refiere a la capacidad
del territorio para estimular y promover el
progreso tecnoldgico del tejido productivo a
partir del sistema territorial de innovacién”
(Quintero y Gallardo, 2008: 7). Segiin Garcia
y Quintero (2009), el desarrollo local se
enmarca en un contexto de diversos érdenes:
social; econémico-tecnolégico y politico-
administrativo. La articulacién coherente de los
tres 6rdenes proyecta de diferente manera a las
localidades entre si y a ellas mismas en el tiempo.
La interaccién simbidtica de tales érdenes
determina el tipo de relaciones caracteristicas
propias que se ponen en juego durante el
devenir hacia el desarrollo local.

El nuevo orden social-local implica la
participacién, organizacién y el desarrollo del
capital social, asi como la conformacién y/o
consolidacién de una red de actores politicos,
sociales y econémicos para la construccion de la
estructura socioeconémica, en la que se integran
las condiciones del desarrollo tecnolégico de
las localidades, una comprension cabal de las
caracteristicas de la economia local bajo un
enfoque de globalizacién, el fortalecimiento del
tejido empresarial, la innovacién y el desarrollo
tecnoldgico.

El desarrollo local implica la modernizacién
de las economias y la construccién de
instituciones locales fuertes; también supone
fundir historia y modernidad mediante el

equilibrio entre lo rural y lo urbano. No se
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trata de romper o de acabar con viejas pricticas
y formas de la organizacién econdmica, social
y cultural, sino de amalgamar, mediante una
sintesis virtuosa, los elementos constitutivos
del espiritu de las sociedades locales. Se trata
de preservar el “alma local”, para integrarse a
un entorno de diversidad mundial.

El desarrollo local requiere de innovacién
para una mejor organizacién de los diferentes
actores del desarrollo, que les lleve a imaginar
y crear estructuras y caminos alternativos a los
ya conocidos. La innovacién juega un papel
importante en los resultados de las acciones
tendentes a impulsar el desarrollo local.

Sefialan Quintero y Gallardo que:

[...] enla nueva politica de desarrollo, a diferencia
de las politicas tradicionales no se requieren
grandes proyectos industriales sino proyectos
redimensiones adecuadas que vayan mds alld
de la relacién entre la cantidad de inversién y
el crecimiento econémico, donde el desarrollo
humano y la sostenibilidad del desarrollo
constituyan las bases para edificarle progreso
econdmico y social. De alli que cada territorio
debe tener su propio proyecto de desarrollo
disefiado e impulsado por los diferentes actores
locales” (2008: 10).

El desarrollo local permite combinar las
innovaciones empresariales con las realizadas
en el plano social. Implica crear y sostener un
entorno local flexible y abierto a las tendencias
econdémicas nacionales y mundiales, con

capacidades de adaptacién e instituciones
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funcionales, asi mismo implica la coordinacién
concertada entre los diferentes dmbitos
gubernamentales: central, regional y local

(Garcia y Quintero, 2009: 199).

LA REGION VII DEL ESTADO DE MEXICO.
ASPECTOS SOCIALES

La regién VII del Estado de México deriva del
esquema de regionalizacién elaborado por el
gobierno del Estado de México, para definir las
estrategias de reordenacién de una porcién del
territorio estatal a través del Plan Regional del
Valle Cuautitlin Texcoco (prvcT) (Gobierno
del Estado de México, 2005). La regién VII (de
un total de 12) se integra por siete municipios
del oriente y tiene como cabeza a Texcoco
(Cuadro 1).

El municipio de Texcoco es el que concentra
el mayor volumen poblacional (Cuadro 1),
incluso la suma de las poblaciones del resto
de los municipios no le iguala. Al revisar los
datos censales de 2000 y 2010, se pueden
identificar tres subgrupos de municipios
segn el tamafo poblacional. Por un lado,
Atenco y Tezoyuca conforman el primero de
ellos dado que su volumen poblacional se ha
incrementado de manera constante durante los
anos aludidos. El segundo grupo lo conforman
Chiautla, Chiconcuac y Tepetlaoxtoc, ya que se
mantienen en un rango 2.0-2.8 en su tasa de
crecimiento. Municipio atipico es Papalotla, ya
que su volumen poblacional es inferior al del

resto (Cuadro 1).
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Cuadro 1
POBLACION Y TASA DE CRECIMIENTO DE LA REGION VII DEL Estapo pE MExico, 2000-2010
o Poblacién Tasa de crecimiento medio anual (%) Superficie'
Municipio
2000 2010 1990-2000 2000-2010 (km?)

Atenco 34 435 56 243 5.0 4.9 87.7
Chiautla 19 620 26 191 2.9 2.8 20.3
Chiconcuac 17972 22 819 2.4 2.3 6.8
Papalotla 3 469 4147 3.8 1.7 3.2
Tepetlaoxtoc 22729 27 944 3.5 2.0 178.5
Texcoco 204 102 235151 3.8 1.4 428.1
Tezoyuca 18 852 35199 4.3 6.2 16.5

Fuente: Conapo, 2010.

Por otra parte, los municipios de la regién
mantienen relativamente estables sus porcentajes
de alfabetizacién (Cuadro 2). El promedio de
porcentaje de alfabetizados es de 92.8 en 2010,

lo cual muestra un ligero incremento respecto a

2000y 2005. Mientras que la poblacién que no

sabe leer ni escribir promedié 5.9% en 2010.
El Cuadro 2 muestra a los municipios

que mantuvieron, durante 2000 y 2010, una

constante positiva de alfabetizacion: Chiconcuac

Cuadro 2
CONDICION DE ALFABETIZACION, 2000 y 2010

Municipio % Saber leer y escribir % No sabe leer y escribir
2000 2005 2010 2000 2005 2010
Atenco 92.8 93.3 92.6 7.0 6.5 6.8
Chiautla 92.8 91.0 93.2 7.0 6.8 5.1
Chiconcuac 93.8 94.7 94.1 5.9 5.2 5.4
Papalotla 93.2 92.7 92.2 6.6 7.0 5.8
Tepetlaoxtoc 91.0 91.5 92.2 8.7 8.4 6.5
Texcoco 92.8 93.9 93.2 6.9 5.9 5.9
Tezoyuca 93.1 93.3 92.3 6.5 6.4 6.3

FuenTe: Elaboracién propia con base en INEG, (2000), XII Censo General de Poblacién y Vivienda e NI (2010),

XIII Censo de Poblacion y Vivienda.

Nota: En este cuadro no se toman en cuenta los no especificados.
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y Tepetlaoxtoc. Mientras que Chiautla tuvo un
comportamiento con incremento-decremento-
incremento durante el periodo estudiado. El
resto de los municipios presentaron tendencias
a la baja; en tales espacios se puede inferir
un descuido de las instituciones para apoyar
pertinentemente la alfabetizacién de los
habitantes.

Sibien la educacién no es una responsabilidad
de los gobiernos locales, ellos pueden impulsar
acciones de concertacién y acuerdo para
acercar los servicios educativos a la poblacién.
Si no existe la infraestructura instalada en
sus territorios, pueden establecer programas
de apoyo a los diferentes grupos de edad
para fomentar la asistencia mediante becas
para transporte, adquisicién de equipo y/o
institucionalizacién de estimulos diversos. Es

decir, a partir de un andlisis de los indices de

Planeacion e indicadores del desarrollo en la region
Texcoco del Estado de México, 2009-2012

alfabetismo se pueden establecer acciones para
impulsar la integracién a los estudios formales
y procurar elevar el nivel de estudios de la
poblacién.

El promedio de poblacién de la regién que
cuenta con estudios posteriores a educacién
primaria se ubica en 34.6% de la poblacién de 12
afos y mds (Cuadro 3); sin embargo, al interior
de los municipios los nimeros son desiguales.
Texcoco y Papalotla presentan los porcentajes
més elevados (41%), les siguen Chiautla y
Chiconcuac y, con los porcentajes mds bajos
estdn Atenco, Tepetlaoxtoc y Tezoyuca.

En cuanto al acceso a los servicios de
salud, todos los municipios aumentaron de
manera importante el porcentaje de poblacién
derechohabiente entre 2000 y 2010 (Cuadro 4).
Casi duplicaron, en promedio, sus porcentajes.

Lo anterior se explica por la institucionalizacién

Cuadro 3
POBLACION DE 12 ANOS Y MAS POR MUNICIPIO SEGUN NIVEL DE ESCOLARIDAD
Y GRADOS APROBADOS EN SECUNDARIA Y EN EDUCACION POSBASICA®, 2010

Municipio Poblacién de 12 arios y mis % Educacion posbdsica™
Atenco 41 360 29.4
Chiautla 19 818 35.2
Chiconcuac 17 010 36.2
Papalotla 3178 41.8
Tepetlaoxtoc 20 864 29.4
Texcoco 179 962 41.0
Tezoyuca 25 808 29.4

Fuente: INeat (2010), XIIT Censo de Poblacion y Vivienda.
*De acuerdo con el INEGI, comprende los estudios secundaria hasta doctorado.
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del Seguro Popular, el cual no existia en el ano
2000. Al observar la columna correspondiente
al Seguro Popular se puede observar con toda
claridad cdmo se eleva el niimero de habitantes
que acceden al nuevo servicio.

Al revisar la columna correspondiente al
1MsS, las cosas son en un sentido contrario al del
Seguro Popular, ya que en todos los municipios
el porcentaje de poblacién derechohabiente de
tal institucién desciende. Lo anterior indica
de una manera clara cémo ha disminuido el
empleo formal en la regién (Cuadro 4). En
cuanto al ISSSTE existen pequefias variaciones,
pero en términos constantes se mantienen
los porcentajes de afiliados a tal servicio de
salud. Sin embargo, Chiautla y Tepetlaoxtoc,
al interior de la regidn, son los municipios
que disminuyeron su poblacién atendida por

el 1SSSTE.

Otro servicio que no fue registrado en el
censo del 2000 es el correspondiente al niimero
de personas que cuentan con algtin servicio de
salud de instituciones privadas. En un primer
reporte, los porcentajes son marginales respecto
al conjunto, pero sugieren la idea de que una
tendencia se ha iniciado: la inclinacién de
algunos grupos de la poblacién a contratar

servicios privados.

ASPECTOS ECONOMICOS

Otro aspecto importante dentro del desarrollo
de las localidades es la atencién a las cuestiones
del empleo y de los ingresos. El desarrollo local
contempla una accién proactiva por parte de los
gobiernos para impulsar la actividad econémica.

Por ello deben contar con un anilisis de las

Cuadro 4
DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA POBLACION DE LA REGION VII
SEGUN CONDICION DE DERECHOHABIENCIA A SERVICIOS DE SALUD E INSTITUCION, 2000 y 2010

% derecho % % % % % Institucién Otra % No derecho

Municipio habiente IMSS ISSSTE Estatal Pemex Seguro Popular privada Institucion habiente
2000 | 2010 | 2000 | 2010 | 2000 | 2010 | 2000 | 2010 | 2000 | 2010 | 2000 | 2010 | 2000 | 2010 | 2000 | 2010 | 2000 | 2010
Atenco 347 | 44.1 27.3 | 203 4.4 3.7 n/d 1.5 0.3 0.3 n/d 15.4 n/d 0.4 2.8 2.7 61.2 | 543

Chiautla 252 | 44.7 | 158 | 13.5 5.8 4.4 n/d 1.5

0.4 0.4 n/d | 220 | n/d 0.6 3.4 24 | 70.8 | 54.6

Chiconcuac | 14.4 | 32.9 8.7 7.8 25 2.4 n/d 2.2

0.4 0.6 n/d 18.5 n/d 0.4 2.8 1.2 80.1 | 65.4

Papalotla 279 | 475 | 147 | 115 | 47 4.8 n/d | 4.8

0.5 0.5 n/d 17.2 | n/d 0.8 8.0 8.0 67.7 | 52.0

Tepetlaoxtoc | 26.0 | 54.4 | 17.4 13 4.8 4.1 n/d 0.7

0.3 0.4 n/d | 315 | n/d 0.5 3.5 43 68.2 | 45.2

Texcoco 404 | 48.1 | 252 | 232 | 114 9.8 n/d 3.1

0.6 0.6 n/d 8.5 n/d 1.0 3.4 2.4 54.3 | 49.6

Tezoyuca 36.3 43 289 | 224 | 46 3.5 n/d 0.9

0.4 0.4 n/d 12.8 n/d 0.8 25 2.4 59.0 | 55.2

Fuente: Elaboracién propia con base en iNeG1 (2000), XII Censo General de Poblacion y Vivienda e 1Neat (2010),

XII Censo de Poblacién y Vivienda.
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actividades econdmicas prevalecientes, los
nichos de oportunidad y las capacidades de la
poblacidn.

En cuanto a la condicién de actividad
econémica de la poblacién (Cuadro 5), la regién
muestra un descenso entre 2000 y 2010 en
lo referente a la PEA ocupada, al disminuir su
promedio 2.4%; lo cual quiere decir que hubo
una proporcién importante de personas que
perdieron su empleo y que en 2010 andaban
en busqueda de trabajo, tal y como se muestra
con el promedio regional de desocupados. En
general, los siete municipios son congruentes
con la tendencia regional y no existe alguno
que resulte atipico. En todos los municipios se

perdieron empleos.

Planeacion e indicadores del desarrollo en la region
Texcoco del Estado de México, 2009-2012

Como muestra el Cuadro 5, existe una
relacién inversa entre el incremento de la PEA
activa y la poblacién econémicamente inactiva,
lo cual senala que cada vez mds sectores de la
poblacién se sumaron a las filas de la PEa, pero
la dindmica econdmica de la regién y del pais
no ha sido capaz de absorber la mano de obra.
En 2010, poco mds de 3 puntos porcentuales de
la poblacién se sumaron a la PEa, sin embargo,
la que estuvo en una situacién de ocupacién
disminuyd.

Al revisar los ingresos de la poblacién
regional que estd ocupada, se puede observar
que, en promedio, en 2010, 36.4% de la
poblacién de la regién tenia ingresos maximos

de 2 salarios minimos. Es decir, se habla de poco

Cuadro
DiISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA POBLACION SEGUN C05NDICION DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 2000-2010
% Poblacién econémicamente activa % Poblacién
Municipio % PEA activa % ocupada % desocupada econdmicamente inactiva

2000 2010 2000 2010 2000 2010 2000 2010

Atenco 48.6 52.54 98.8 95.1 1.2 2.5 51.1 47.2
Chiautla 51.3 53.21 99.0 97.9 1.0 1.1 48.5 46.4
Chiconcuac 50.7 55.13 99.6 98.1 0.4 1.0 48.7 44.5
Papalotla 50.7 54.72 99.3 98.1 0.7 1.0 49.1 44.2
Tepetlaoxtoc 48.6 52.36 99.2 95.2 0.8 2.5 51.1 47.1
Texcoco 48.8 52.25 98.7 95.7 1.3 2.3 50.9 46.8
Tezoyuca 49.0 51.66 98.1 94.7 1.9 2.7 50.5 47.9
PROMEDIO 49.7 53.1 99.0 96.4 1.0 1.9 49.7 46.3

Fuente: Elaboracidn propia con base en NG, (2000), XII Censo General de Poblacion y Vivienda; 1NeG1 (2010),

XIII Censo de Poblacion y Vivienda.

Nota: En este cuadro no se toman en cuenta los no especificados.
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miés de un tercio de habitantes cuyos ingresos
resultan bajos para satisfacer las necesidades
basicas; pareciera que se estd ante una situacion
de supervivencia con los insumos primordiales.

El Cuadro 6 indica que en cuanto a
los ingresos por encima de los 2 salarios
minimos, Chiconcuac presenta el porcentaje
mds bajo (47.87), lo cual es una paradoja. En
la regién se conoce a Chiconcuac como un
municipio pujante en materia de textiles, por
diversas razones, sea como productor o como
distribuidor, y en la regién es conocido su gran
tianguis de textiles que se instala durante los
dfas martes, sdbado y domingo. Los datos de
tal municipio son una paradoja.

Por otra parte, Atenco y Tezoyuca forman
un subgrupo intermedio en lo correspondiente

al porcentaje de poblacién, cuyos ingresos

rebasan los dos salarios minimos. Mientras que
Papalotla, Tepetlaoxtoc y Texcoco presentan los
porcentajes més elevados, lo cual indica mejores

condiciones para acceder a bienes y servicios.

METODO

En la primera fase se analizaron los planes
de desarrollo municipal correspondientes
al periodo 2009-2012 de cada uno de los
ayuntamientos de la regién. La tarea consistié en
identificar los objetivos, las estrategias y las metas
que cada instrumento consigné para atender las
variables que integran el diagnéstico de pdginas
precedentes. De manera complementaria, se
sistematizaron las acciones correspondientes a

factores o situaciones de gestién gubernamental

Cuadro 6
POBLACION OCUPADA Y SU DISTRIBUCION PORCENTUAL SEGUN INGRESO
POR TRABAJO PARA CADA MUNICIPIO DE LA REGION VII Estapo pE M£x1CO, 2010

M Poblacién Ingreso por trabajo
ocupada Hasta 1 s.m. 1a2sm. Mds de 2 s.m. No especificado
Atenco 20 148 13.09 27.56 54.17 5.19
Chiautla 10 013 11.13 17.88 62.02 8.98
Chiconcuac 9758 22.13 25.19 47.87 4.82
Papalotla 1684 12.05 21.67 57.24 9.03
Tepetlaoxtoc 10 098 12.01 19.67 58.54 9.78
Texcoco 90 460 10.80 23.47 61.71 4.02
Tezoyuca 13 278 11.32 26.53 55.75 6.39

FueNTE: INEGI (2010), XIII Censo General de Poblacién y Vivienda.
El salario minimo de 2010 fue de $54.47. Los municipios de la regién se ubican en la zona “C”.
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vinculadas con la participacién ciudadana,
democracia y habilidades. Una cuestién que
debe resultar es el hecho de que Tepetlaoxtoc
y Atenco no cuentan con medios para acceder
a sus planes por ningin mecanismo: ni pdgina
electrénica ni mediante gestiones personales.

El hecho de considerar las tres tltimas
variables mencionadas en el pédrrafo anterior,
se hizo con la finalidad de determinar el valor
que le otorgan a la ciudadania como agente del
desarrollo. Se consideré que dichas variables
suponen una percepcién mds abierta de la
gestidn y no un viejo esquema que reduce en
las instancias gubernamentales la capacidad,
exclusiva, de impulsar acciones de desarrollo.

Una vez que se sistematizé la informacién
en cuadros de variables, se procedié a establecer
valores dependiendo de la informacién
contenida en los planes. En la segunda fase
se revisaron el primero y segundo informe
de gobierno de cada municipio de la regién
VII; también se realizaron entrevistas con
funcionarios municipales con el objetivo de
determinar acciones no referidas en los informes
y datos acerca del entorno administrativo,
politico y social en que se sucedié la gestién
gubernamental durante el periodo de estudio.
Una vez procesada la informacién, se
establecieron valores para cada aspecto, segtn
el grado de complejidad inherente en el proceso
de la accidn institucional.

Asi se determiné que el valor médximo para
cada variable serfa 1.0, siempre y cuando el

documento consignara los tres elementos de
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manera coherente: 1. Que los planes contuvieran
objetivos, estrategias y metas relacionadas por
un hilo conductor; 2. Que los informes de
gobierno 2010 y 2011 consignaran acciones
realizadas y; 3. Que las entrevistas refirieran
acciones y proyectos de gobierno. Cabe
aclarar que no se hace un andlisis cualitativo
de las acciones, sino sélo su consignacién. Si
aparecfan los tres elementos mencionados, pero
las acciones no se correspondian de manera
coherente o resultaban insuficientes, se otorgaba
un valor de 0.7. Si sélo aparecian dos elementos
(de los planes, informes o entrevistas) el valor
era de 0.5. Finalmente, el valor 0.2 se utilizé al
aparecer, sélo en un elemento (o plan, o informe
o en las entrevistas). El valor 0.0 indica ausencia

de la cualquiera de los tres elementos.

RESULTADOS

Una vez recabada la informacidn, se procedié
a analizar el contenido de cada elemento para
determinar el valor que le correspondia y se
definieron columnas en funcién de tres ejes:
en el primero se ubicaron las variables que
implican, también, “la participacién de otros
niveles de gobierno para poderse atender”,
aqui se ubican: alfabetizacién, educacidn, salud
e ingreso. En el segundo eje se consideraron
las “variables politicas y de vinculacién con
la sociedad, que derivan de la gestién de
los gobiernos locales y que no requieren del

concurso de otros dmbitos gubernamentales”:
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democracia y participacién ciudadana. Al tercer
eje corresponden las “variables que resultan
de la mediacién del gobierno municipal para
impulsar el desarrollo local”: habilidades,
economia y empleo.

En el rubro de alfabetizacién, Chiautla,
Texcoco y Tezoyuca plantearon acciones
vinculadas en los tres elementos: plan, informe
y entrevistas, mientras que el resto de los
municipios apenas enuncian acciones. En
cuanto a educacién, Chiautla es el que guarda
congruencia con sus competencias respecto
a la aportacién en infraestructura educativa.
Tezoyuca y Chiconcuac se concentraron en
apoyar las acciones de los dmbitos de gobierno
federal y estatal, a través de la dotacién de
equipamiento y la coordinacién para el impulso

de programas especificos. El municipio de

Papalotla propuso en su plan el disefio de una
politica educativa, lo cual no va con el alcance
del municipio; lo anterior debido a que el disefio
de una politica le compete a instancias federales.

En lo que respecta al aspecto de la salud,
los municipios tienen un papel marginal. No
generan programas de prevencién y fomento
de hdbitos saludables. Cuestiones que podrian
realizar con recursos propios; sin embargo, no lo
llevan a cabo de manera consistente. Mds bien,
se suman, cuando es el caso, a las campafias y
programas que instituciones federales y estatales.

Respecto al rubro ingreso, se puede observar
(Cuadro 7) que los municipios de la regién
manifiestan tener clara la importancia que
tiene generar empleos y crear las condiciones
necesarias para impulsar la creacién de

microempresas o atraer inversiones. Sin

Cuadro 7
PONDERACION DE ATENCION A VARIABLES DE DESARROLLO LOCAL EN LOS PLANES DE DESARROLLO
DEL PERIODO 2009-2012 DE LOS MUNICIPIOS DE LA REGION VII DEL EstapO DE MExico

Municipio Alfabetizacion | Educacion | Salud | Ingreso | Democracia Part. Economia | Habilidades | Promedio
Cindadana |y empleo
Atenco* 0.0 0.2 0.0 0.2 0.0 0.2 0.0 0.2 0.1
Chiautla 0.7 0.7 0.5 0.5 0.7 1.0 0.5 1.0 0.7
Chiconcuac 0.5 0.7 1.0 0.5 0.5 0.7 1.0 0.7 0.7
Papalotla 0.2 0.2 0.0 0.5 0.2 0.5 0.5 0.5 0.3
Tepetlaoxtoc* 0.2 0.2 0.0 0.2 0.2 0.2 0.0 0.2 0.2
Texcoco 0.7 0.5 0.7 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 0.9
Tezoyuca 0.7 0.7 0.5 0.5 1.0 1.0 0.5 1.0 0.7

Fuente: Elaboracién propia con datos del Plan de Desarrollo de cada municipio del periodo 2009-2012.

*No cuentan con Plan de Desarrollo Municipal.
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embargo, las acciones que planearon, reportaron
en los informes o manifestaron en las entrevistas,
no resultaron coherentes entre s{ 0 no tuvieron
una sistematizacién que les permitiera intervenir
ampliamente.

De ese modo, al agregar las variables que
corresponden al primer eje que implica “la
participacién de otros niveles de gobierno
para poderse atender”, se muestra una clara
dependencia respecto a lo que hagan o dejen de
hacer el gobierno federal o estatal. De tal modo
que no se puede apreciar una actitud proactiva
por parte de los gobiernos locales de la region.
La informacién obtenida permite sostener que
no se aprovechan los diferentes mecanismos
de colaboracién o complementariedad con los
propios gobiernos locales de la regién y con
otros niveles gubernamentales. Lo anterior es un
punto en contra del impulso al desarrollo local.

El Cuadro 7 permite ver que los municipios
abarcan a la democracia desde un plano
meramente participativo y se les olvida fomentar
otros aspectos que cubre la democracia, como
son los valores y la cultura. El municipio
de Chiconcuac, en sus objetivos sobre la
democracia, enuncia su buen desarrollo a
través de la participacién ciudadana. Asimismo,
retoma la relacién que debe tener el gobierno
con la sociedad en cuanto al fortalecimiento
con la ciudadanfa.

Por una parte, hay municipios que no
atienden la variable democracia. Papalotla es
uno de ellos. En sus objetivos no se muestra

ninguna accién. Como se enuncié en los
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parrafos anteriores, el tener conocimiento de
lo que les compete facilita la realizacién de sus
tareas; sin embargo, no tiene una idea de lo
que les corresponde hacer como municipio y
ello ha ocasionando problemas y atrasos en sus
instituciones y la sociedad. Por otra parte, lo que
se muestra en el Cuadro 7 es que la mayor parte
de los municipios tienen una idea vaga de lo
que les compete hacer referente a la democracia.

En el Cuadro 7 se observa que la mayorfa
de los municipios tiene conocimiento sobre
cémo incluir en sus objetivos la participacién
ciudadana desde el nivel local, exhortdndolos
a participar en las obras, los programas y la
evaluacién de los mismos. En general, los
municipios de la regién VII, a pesar de que
tienen conocimiento de lo que es la participacién
ciudadana, les hace falta profundizar el concepto
para realizar en su totalidad las actividades que
les compete y tener asi un mejor progreso.

Al agregar la informacién del segundo
eje: “las variables politicas y de vinculacién
con la sociedad, que derivan de la gestién de
los gobiernos locales y que no requieren del
concurso de otros dmbitos gubernamentales”,
se observa que la prictica de la democracia en
la gestién y la participacién ciudadana son
elementos de discurso. Es decir, en la regién
existe descuido respecto al aprovechamiento
del capital social existente y, por lo tanto,
una limitada imaginacién para afrontar los
retos que el desarrollo local les implica. Los
gobiernos locales requieren abrir espacios para

la interlocucién virtuosa con la sociedad.
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Las habilidades fueron incluidas, en
términos generales, como una de las tareas de
mayor atencién. Como se observa en el Cuadro
7 los municipios plantearon acciones para
impulsar la creacién de hdbitos, en funcién de
actividades para que los ciudadanos puedan
desarrollar sus aptitudes. Lo anterior porque
en todos existen instalaciones y programas ya
institucionalizados, y mediante ellos las acciones
se despliegan de manera cotidiana, ademds de
contar con una presencia importante con el
gobierno del Estado de México.

Cuando se observan los promedios, aparece
el municipio de Texcoco como el que mayor
ndmero y variedad de acciones realizé en el
periodo de estudio. En un segundo grupo,
aparecen los municipios de Chiautla, Chiconcuac
y Tezoyuca con un promedio de 0.7; es decir,
con un importante despliegue de acciones
tendentes al desarrollo social. Papalotla se mostré
como un municipio que no llevé un recuento
sistematizado de sus acciones, lo que induce
a pensar en una administracién de resultados
mds bien limitados. Los municipios de Atenco
y Tepetlaoxtoc resultaron los casos extremos,
porque no hubo manera de saber el sentido de
sus tareas, lo cual los ubica como gobiernos de
baja contribucidn al desarrollo local.

En el tercer eje: “las variables que resultan
de la mediacién del gobierno municipal para
impulsar el desarrollo local: habilidades,
economiay empleo”, se advierte que en la regién
tales variables son las mds descuidadas y sobre las

cuales poco han incidido los gobiernos locales.
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Por un lado, es necesario dedicar acciones al
impulso de las actividades econédmicas propias
de las vocaciones del territorio mediante
acciones especificas. Retomar lo que les es
propio, resaltarlo y potenciarlo es el reto. De
manera complementaria, es necesario impulsar
en la poblacién nuevas habilidades en términos
laborales y culturales para potencializar el
aprovechamiento de los recursos de cada uno

de los municipios de la regién.

CONCLUSIONES

El desarrollo local considera el bienestar
econdmico social y cultural de las comunidades
como resultado de la participacién de los
diferentes grupos y sectores de la poblacién.
Implica la generacién de riqueza y la
incorporacién del proyecto de transformar
positivamente los desequilibrios sociales
mediante un esquema de cooperacién. Las
diferencias en los niveles de desarrollo entre
las regiones tienen un impacto decisivo en
la vida de las personas que en ellas habitan.
Dichos impactos se reflejan en la existencia,
o no, de oportunidades durante la vida; por
eso, estimular el desarrollo desde lo local es un
imperativo de las sociedades contempordneas.

El concepto de desarrollo endégeno alude
al conjunto de la comunidad, su territorio, sus
recursos y las actividades econdmicas, sociales,
politicas y culturales que les son inherentes.

Impulsar el desarrollo enddégeno requiere de
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incorporar tanto las capacidades organizativas
de las localidades que incluyen actores putblicos,
privados y sociales, asi como las capacidades
institucionales. Los gobiernos locales son
los actores publicos que se han colocado en
el centro de los nuevos arreglos del Estado
mexicano.

Los gobiernos locales, como parte de
las instituciones, deben tener reglas claras y
procederes consecuentes con las esperanzas
colocadas en ellos. Deben ser instituciones
fuertes, producto de la propia naturaleza
y evolucién de las sociedades locales y
sustentadas en la prictica cotidiana y normal de
negociaciones e interacciones virtuosas. Deben
contar con capacidades para aplicary, en su caso
imponer, los criterios adecuados para impulsar
el desarrollo de las comunidades. Deben ser
instituciones con rutinas, procedimientos,
convenciones, estrategias, formas organizativas
y tecnologias conocidas y respetadas por actores
publicos, privados y sociales. Esa es su fuerza.

La planeacién de desarrollo es un proceso
que implica toma de decisiones y definicién
de las grandes orientaciones. El plan es apenas
un instrumento. La planeacién es el conjunto
de actividades y de recursos que se despliegan
organizadamente para alcanzar metas de
desarrollo. Una institucién fuerte tiene a la
planeacién como eje y palanca de desarrollo.
Los gobiernos locales que no orientan sus
acciones mediante un modelo de la planeacién,
dificilmente pueden aspirar al desarrollo local.

Los gobiernos municipales de la regién vir del
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Estado de México han descuidado el ¢jercicio
de la planeacién, de ahf{ el déficit que presentan
en términos del desarrollo local.

Se puede concluir que los municipios de la
regién VII del Estado de México presentan una
gran heterogeneidad en términos de la atencién
a las variables del desarrollo local. Texcoco
mantiene su liderazgo regional y existieron
en el periodo tres gobiernos locales (Chiautla,
Chiconcuac y Tezoyuca) que realizaron una
amplia gama de acciones con una cierta
orientacién hacia el desarrollo. Los rezagos
mds importantes se presentaron en Atenco,
Tepetlaoxtoc y en Papalotla.

La regién VI existe de manera administrativa
para el gobierno del Estado de México vy,
también, se puede ubicar geograficamente
porque sus municipios mantienen una
relacién funcional en términos espaciales. Sin
embargo, las condiciones socioeconémicas e
institucionales son dispares y sus gobiernos,
como se pudo observar, no mantienen una
visién de conjunto, sino mds bien particular y
de escasos resultados para la poblacién.

El gobierno del Estado de México atn tiene
amplias tareas que realizar en la regién para
impulsar un verdadero desarrollo compartido y
complementario. A su vez, los gobiernos locales
deben lograr mejores estdndares administrativos,
en sus sistemas de planeacién, asi como cambiar
y crear nuevas instituciones. Se requiere que
la regién transite hacia instituciones fuertes si
quiere, en realidad, alcanzar buenos niveles en

su desarrollo local.
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' La regi6n VII del Estado de México deriva del
esquema de regionalizacién elaborado por el
Gobierno del Estado de México (2005) para
definir las estrategias de reordenacién del
territorio a través el Plan Regional del Valle
Cuautitldn Texcoco (PRvcT). En tal esquema, el
valle aludido se dividi6 en 12 regiones. La regién
Texcoco quedd integrada por siete municipios:
Atenco, Chiautla, Chiconcuac, Papalotla,

Tepetlaoxtoc, Texcoco y Tezoyuca.
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