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RESUMEN

La seleccion de problemas publicos adquiere cada vez mas
importancia debido a la necesidad de orientar adecuadamente la
estrategia de desarrollo y el gasto publico en el ambito municipal.

168



Economiay Desarrollo. 2014. 152 (2). 168-183

Con el fin de desarrollar este proceso de forma practica y
estructurada, se aplicé una variante instrumental en el municipio
Rafael Freyre. Se presentan en este articulo los problemas publicos
prioritarios por consejo popular que aun persisten pasados diez afios
del proceso de reconversion azucarera en dicho municipio. Los
problemas y los actores que intervienen en su soluciéon han sido
identificados y seleccionados a partir de procesos de consultas
populares y en intercambios con organizaciones del municipio
objeto; se tuvo en cuenta para ello las tendencias participativas y de
inclusion social en el proceso de gestion del desarrollo local.

PALABRAS CLAVE: consulta popular, estrategia de desarrollo,
politica publica.

ABSTRACT

Public problems selection increasingly require more importance
due to the need there is to adequately guide development strategy
and public expenditure in the municipality. With the aim of
developing this process in a practical and structured way, an
instrumental variable was applied in Rafael Freyre municipality.
The results, reported here, show priority public problems in each
municipality popular council, which still persist even ten years after
the reconversion of the sugar industry. The problems and agents
that have a role in their solution have been identified and chosen
by popular consensus and consultation with local organizations.
These processes have helped to promote the people’'s
participation and social inclusion in local development
management.

Keywords: development strategy, popular consultation, public
policy.

Introduccion
La introduccién de la direccion por objetivos y las indicaciones del
Ministerio de Economia y Planificacion (MEP) para la elaboracion

de los escenarios municipales en los o6rganos locales del Poder
Popular condicionaron el esfuerzo de especialistas e
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investigadores en el perfeccionamiento del proceso de planificacion
municipal. Los procedimientos y metodologias utilizados se han ido
adaptando a las particularidades de cada territorio y han estado
orientados de una u otra forma a conocer el sistema territorial en
cuestion, de tal manera que posibiliten la toma de decisiones
acorde con las condiciones y problematicas identificadas en los
municipios.

En el esquema metodolégico para la elaboracion de los
escenarios municipales, elaborado en el afio 2005 por el MEP, se
definen una secuencia de etapas para la elaboracion de los
escenarios, y se especifica en el punto 2.0 que, para cada aspecto
analizado, deben identificarse y evaluarse las tendencias actuales
ademas de ofrecer una vision integral de los problemas y su
jerarquizacion. Paralelo a esto, recientemente en los Lineamientos
de la politica econdémica y social del Partido y la Revolucion,
aprobados en el marco del VI Congreso del Partido Comunista de
Cuba, en el lineamiento 129 se establece «disefiar una politica
integral de ciencia, tecnologia, innovaciéon y medioambiente [...] a
fin de responder a las necesidades del desarrollo de la economiay
la sociedad [...] satisfacer las necesidades de la poblacion e
incentivar su participacion en la construccion socialista» (PCC,
2011, p. 21). En sintesis, se aprecia un llamado de la maxima
direccion del pais a desarrollar procesos que permitan perfilar
adecuadamente las acciones del futuro (es decir, conocer con
precision los problemas a resolver para evitar gastos innecesarios)
e imbricar a la ciudadania en su papel de objeto y sujeto de los
procesos de desarrollo, como parte de la construccion del
socialismo. En consecuencia, en Rafael Freyre se llevo a cabo una
investigacion con el fin de estudiar los problemas publicos del
municipio; para ello se implement6 la consulta popular como forma
de participacion ciudadana.

Investigaciones realizadas han mostrado avances y retrocesos
en el desarrollo del municipio, condicionados, fundamentalmente,
por el proceso de reconversion azucarera del cual fue objeto el
central de Rafael Freyre. Por ello, este estudio tuvo como objetivo

170



Economiay Desarrollo. 2014. 152 (2). 168-183

conocer la situacion que presenta el municipio actualmente,
pasados mas de diez afios de cambios en la actividad cafiera, para
identificar los problemas prioritarios de un municipio impactado por
el redimensionamiento de la industria azucarera.

En la investigacion se aplico el instrumento que se muestra en la
figura 1.

Se consultaron fuentes oficiales de informacion, entre ellas, los
anuarios estadisticos que emitid la ONEI en el afio 2011 y al cierre
de 2012, y el banco de problemas, aportados por la Direccion
Municipal de Economia y Planificacion. Asimismo, se analizé la
estrategia de desarrollo del municipio Rafael Freyre y las actas de
rendicion de cuentas del delegado de los nueve consejos
populares, documentos facilitados por la vicepresidencia para la
economia del Consejo de Administracion Municipal (CAM).

El municipio objeto préactico de estudio

Rafael Freyre se encuentra ubicado, geograficamente, en la region
norte de la provincia de Holguin, con una extensién territorial de
618,14 km® El punto méas al norte se localiza en la punta de
Guardalavaca, a los 21° de latitud norte, y el punto mas al sur se
localiza en San Juan, muy cerca de Punto Fijo. El municipio tiene
nueve consejos populares con una poblacion de 52 027 habitantes
y una densidad poblacional de 84,2 habitantes por km?.

Las costas en Rafael Freyre pertenecen al tramo costero
comprendido entre la bahia de Nuevitas y Punta de Maisi, y son
altas, acantiladas y rocosas. Entre las bahias se destacan: Jururd,
Bariay, Vita y Naranjo. El relieve es predominantemente llano, con
pequenas elevaciones aisladas que no sobrepasan los 500 m, de
morfologia mas o menos cénica, con predominio de rocas calizas.
Las precipitaciones de los ultimos afios no son favorables; no
obstante, las producciones de viandas, granos, hortalizas, frutas,
ganado mayor y menor se han mantenido en crecimiento.
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Los principales renglones de la economia son el turismo y la
agricultura, a pesar de que las condiciones naturales y climaticas
son desfavorables para este Gltimo. La estructura econdmica se
conforma por sectores y actividades basicas como el comercio, la
industria alimentaria, la actividad agropecuaria y la construccion.
Dentro de la estructura economica, los establecimientos son los
mas significativos, con un total de 86, mientras que solo existe una
unidad béasica econdmica, dos organizaciones econémicas y dos
empresas.

El municipio cuenta con proyectos de desarrollo local con
financiamiento en CUP y CUC, que estan encaminados hacia el
incremento y la diversificacion de la produccién de conservas para
sustituir importaciones, el desarrollo de la tecnologia de ceba de
toro estabulado y semiestabulado para la produccion de carne
vacuna con destino balance nacional en la UBPC Carlos Noris y la
diversificacion de los servicios de transporte ferroviario al sector
turistico y nacional. Sin embargo, en este contexto adn existen
problemas  socioeconémicos, unos heredados de las
deformaciones propias acumuladas por el llamado Periodo
Especial, otros como consecuencia del proceso de reconversion
azucarera.

Identificacion y jerarquia de problemas publicos en el municipio
Rafael Freyre

Para el analisis de la informacion inicial, se utilizaron tres fuentes de
informacion: a) el diagndstico estratégico municipal (DEM),
elaborado por la instancia del gobierno en el municipio; b) las actas
de las asambleas de rendicion de cuentas, pertenecientes al afio
2012 y c) el banco de problemas del municipio. El levantamiento de
la informacién recogida en las tres fuentes citadas permitié constatar
gue existian un grupo de problemas acumulados, reconocidos por el
CAM. Ello se debe a que estaban mal elaborados segun el principio
de estructuracion de problemas, no poseian un lenguaje cientifico y
su redaccion limitaba la comprension. Paralelo a esto, en la
definicion del banco de problemas, el criterio predominante era el de
las instituciones. Por ello, en una primera fase, a partir de las
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irregularidades e insuficiencias en el proceso de identificacion de
problemas, se reestructuraron (dichos problemas) atendiendo a su
similitud, y fueron clasificados por dimension de desarrollo:

Dimension «estructura econdémica:
Insuficiente produccion de viandas y hortalizas.
Escasos recursos para la construccion de viviendas.
Dimension «caracteristicas sociales»:
Inestabilidad en los servicios medicos.
Malas condiciones arquitectonicas, de infraestructura técnica
y de insumos para el servicio hospitalario del Hospital Mario
Mufoz Monroe.
Dimension «condiciones técnicas»:
Insuficiente parque automotor para el traslado de
pasajeros.
Deterioro de las vias de acceso.
Deterioro de la red de acueducto y alcantarillado.
Los servicios telefénicos no satisfacen la demanda de la
poblacion.

Luego de clasificar los problemas por dimension, se considero
conveniente establecer una jerarquia de problemas en términos de
prioridad dentro del grupo que compone la taxonomia asumida;
este nuevo objetivo estd en correspondencia con las indicaciones
metodologicas del MEP para la elaboracion de los escenarios
municipales, y favorece el conocimiento de los problemas
prioritarios del territorio desde una base cientifica, sostenida por
supuestos tedricos, instrumentos y técnicas para el analisis
jerarquico. Para ello se hizo un intercambio con dirigentes
vinculados al CAM, los consejos populares y las instituciones del
municipio que de una forma u otra se relacionaban con los
problemas identificados. Para la consulta a expertos se elaboré un
cuestionario con la estructura del Triangulo de Fuller que posibilita la
realizacion de comparaciones apareadas. En el Triangulo de Fuller
0 Método Fuller para la recogida de la informacion, cada experto
marcO el problema que considerd6 como mas importante y tuvo
siguiente la estructura (figura 2).
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Posteriormente, se procedié al calculo de los pesos absolutos que
se determinaron utilizando la siguiente expresion matematica:

y

Donde:
. frecuencia relativa o peso del criterio i. Este valor cumple la
condicion de:

: numero de veces que fue escogido el criterio .
N: nimero total de comparaciones.

k: nUmero de criterios analizados.

E: niUmero de encuestados.

Los valores de obtenidos de los problemas a partir del criterio de
los expertos, fueron ordenados por el peso alcanzado en orden
descendente; este ordenamiento constituy6 la base informativa de
la consulta popular. Al cuestionario aplicado a los expertos,
elaborado con la estructura del Triangulo de Fuller, se le realizo el
analisis de confiabilidad a partir del Alfa de Cronbach, y se obtuvo
un valor de 0,978 que se interpreta como muy aceptable.
Asimismo, en dos rondas de trabajo se logré el consenso de los
expertos en un 0,890, igualmente muy aceptable segun el analisis
Kendall.

Consulta popular

El listado de problemas clasificados y jerarquizados por
dimension se sometié a consulta popular, lo cual favorecié los
procesos participativos en la seleccion de problemas en el
municipio objeto. Para la consulta popular se disefid una
encuesta (anexo 1), como instrumento para la recopilacion de la
informacion, y se defini6 ademas la muestra a la cual seria
aplicada. La encuesta se aplic6 a una muestra de pilotaje que
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permitiera validarla y se obtuvo un valor de a = 0,8716, altamente
aceptable para los criterios que se pretendio medir. Los elementos
descritos validan el instrumento disefiado, por tanto, se procedio a
definir la muestra a la cual seria aplicada.

La poblacion N del municipio Rafael Freyre esta constituida por
52 027 habitantes, distribuidos en nueve consejos populares, que
a Su vez se constituyen en estratos de este procedimiento de
muestreo. Dentro de cada estrato, es de interés la poblacion
mayor de 16 afnos, los trabajadores, las amas de casa y otros, lo
cual constituye una segunda estratificacion (se excluye la
poblacion contenida en los estratos definidos por: discapacidad
mental, poblaciéon penal, menor de 16 afos, hospitalizados,
poblacion que se encuentra en el exterior y los residentes
temporales, incluidos o no en el movimiento pendular de los
recursos laborales). Como no se conoce el tamafo de la
poblacion en cada uno de los estratos por consejo popular, se
considera dicha poblacion como infinita. Teniendo en cuenta lo
anterior, se utilizé para el calculo del tamafio de la muestra la
siguiente expresion estadistica:

Donde:

N;: es el tamafo de muestra.
p: probabilidad de éxito.

g: probabilidad de fallo.

d: error maximo permisible.

A partir de esa expresion, para un 95 % de confianza, con un error
maximo del 10 %, se obtuvo que el tamafio de la muestra N debe
ser igual o mayor que 100 encuestas. Considerando las
condiciones en términos de tiempo, se selecciond una muestra
mayor, equivalente a 250 encuestados, distribuidos en los nueve
consejos populares. Un resultado interesante lo constituy6 el hecho
de que 97 encuestados opinaran que ademas de los problemas
identificados existian otros en el municipio y los citaran. Los
problemas propuestos en la consulta popular se incorporaron al

175



Economiay Desarrollo. 2014. 152 (2). 168-183

listado inicial. Los resultados generales de la consulta se muestran
a continuacion:

Los problemas expuestos por la poblacion para ser incluidos en el
estudio del municipio se relacionan a continuacion:

Insuficiente venta de productos gastronémicos.
Malas condiciones de los conductores eléctricos.
Insuficiente alumbrado publico.

Llegado a este punto en el analisis del municipio, es necesario
determinar los problemas definitivos. Si bien se cuenta con dos
resultados que en su estructura y escala muestran contenidos
analogos, presentan la dificultad de que ellos expresan visiones
diferentes de la problematica municipal, en lo concerniente a los
pesos absolutos y el caracter prioritario de los problemas de
manera individual. Por tanto, es procedente determinar un
ordenamiento jerarquico unico a partir de la simbiosis de ambas
informaciones.

Para el logro de ese proposito se empled la matriz de
compatibilizacion para la definicibn del peso relativo
compatibilizado de cada problema vy, a partir de ese resultado, se
clasificaron en menos prioritario, medianamente prioritario y mas
prioritario. La matriz de compatibilizacion utilizada se muestra en la
tabla 2.

Para completar los valores, se utilizd la siguiente expresion de
calculo:

Donde:

. peso relativo compatibilizado.

e. peso otorgado por los expertos al problema i de la dimensién j.

o- peso otorgado por la poblacion encuestada al problema i en la
dimension j.
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De esta forma se obtienen los problemas ordenados
jerarquicamente por dimension a partir del.

Los resultados de dicho analisis se muestran a continuacion:

Deterioro de las vias de acceso.

Los servicios telefonicos no satisfacen la demanda de la
poblacion.

Malas condiciones arquitectonicas, de infraestructura técnica
y de insumos para el servicio hospitalario del hospital Mario
Mufioz Monroe.

Insuficiente parque automotor para el traslado de pasajeros.
Escasos recursos para la construccion de viviendas.
Inestabilidad en los servicios médicos.

Insuficiente produccion de viandas y hortalizas.

Deterioro en la red de acueducto y alcantarillado.

Insuficiente alumbrado publico.

Deterioro de los conductores de energia.

Escasa oferta de productos gastronomicos.

La identificacion de actores imbricados en la solucidon de los
problemas publicos de Rafael Freyre

Los problemas identificados, estructurados y seleccionados se
enmarcan en dimensiones especificas, no a sectores. Ello conlleva
a identificar adecuadamente el conjunto de actores del territorio que
deben intervenir de manera coordinada en la solucidon de las
probleméaticas detectadas. El resultado reviste una importancia
extraordinaria en los procesos de cooperacion interinstitucional, y en
la delimitacion y definicion de acciones y responsabilidad social de
los sectores, empresas e instituciones que coexisten en el
municipio. Una de las alternativas para asociar actores y problemas
del municipio es el método de analisis de juego de actores
(MACTOR).

Ese método busca valorar las relaciones de fuerza entre los
actores y estudiar sus convergencias y divergencias con respecto
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a un cierto numero de posturas. Con la utilizacion del MACTOR,
se identificaron 17 actores asociados a las problematicas
identificas, lo que permitid un insumo de calidad para el proceso
de toma de decisiones a escala municipal.

La microlocalizacion de los problemas publicos por consejo
popular

Los resultados obtenidos hasta esta etapa fueron sometidos a un
proceso de georreferenciacion, lo cual permiti6 microlocalizar a
escala de consejo popular los principales problemas del municipio
Rafael Freyre y los actores que se involucran en su solucion. Dichos
resultados se muestran por dimensiones en el anexo 2.

Como se puede observar, en la dimension «estructura
econOmica» el problema de la insuficiente produccién de viandas
y hortalizas estd presente en dos consejos populares; los
escasos recursos para la construccion de viviendas, en ocho y la
escasa oferta de productos gastrondmicos, en seis. En la
dimensidn «caracteristicas sociales» se aprecia que el problema
de
las malas condiciones arquitectonicas, de infraestructura técnica
y de insumos para el servicio hospitalario del hospital Mario
Mufioz Monroe afecta solo a un consejo popular; las malas
condiciones técnicas arquitectonicas de los centros de ensefianza
estd presente en dos, mientras que la inestabilidad en los
servicios médicos resultd ser el problema que mas se reitera en
todos los consejos populares. Finalmente, la dimension
«condiciones técnicas» es la que tiene mayor numero de
problemas, identificados en la mayoria de los consejos populares;
de todos (los problemas) el insuficiente transporte en la recogida
de los desechos sdlidos esta presente solo en el consejo Santa
Lucia. Cinco consejos populares tienen el deterioro de los
conductores de energia y presentan un insuficiente alumbrado
publico; por su parte, el deterioro de la red de acueducto y
alcantarillado afecta a seis consejos, y los servicios telefonicos no
satisfacen la demanda de la poblacion en siete de ellos. A su vez,
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existe insuficiente parque automotor para el traslado de pasajeros
en ocho consejos Y el deterioro de las vias de acceso se visualiza
en todos.

Los problemas identificados en este estudio se convierten en
fuente para el disefio de la estrategia de desarrollo y la politica
publica que han de marcar la pauta para asegurar su solucion.
Resulta conveniente darles seguimiento en posteriores periodos de
planificacion, a partir de los cambios que experimente el municipio.

Conclusiones

Los resultados obtenidos en el municipio Rafael Freyre muestran la
necesidad de profundizar en el analisis hacia el interior del
municipio, pues si bien los problemas identificados —en términos
numéricos— no son significativos, se observan algunos que por el
impacto social demandan una atencién prioritaria como, por
ejemplo, la inestabilidad en los servicios meédicos, asi como el
referido a la recogida de los desechos solidos. Estos,
indudablemente, estan fuertemente asociados a la calidad de vida y
la salud de los habitantes del municipio objeto, sin menospreciar el
resto de los problemas identificados en el analisis. Los resultados
mostrados constituyen una referencia para las instancias de
gobierno del municipio, en tanto sirven de fuente para el disefio de
la estrategia de desarrollo y de la politica publica en el municipio
Rafael Freyre.

Anexo 1. Encuesta utilizada para la consulta popular a fin de
definir los pesos absolutos

Compalfiero, la siguiente encuesta forma parte de una investigacion
sobre los problemas de Rafael Freyre y tiene como objetivo
identificar los problemas a ser considerados en la estrategia de
desarrollo del municipio para los proximos tres afios. Esta encuesta
es anonima.

Instrucciones
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1. Por favor, complete sus datos generales en el cuadro que a
continuacion se presenta:

2. Escriba dentro del circulo la letra que identifica el problema que
usted considera mas prioritario, siempre respondiendo a la
pregunta ¢cual es el mas prioritario entre los problemas
comparados?

1. ¢Considera usted que ademas de los problemas presentados
existen otros que no estan referenciados? Por favor, enumérelos a
continuacion por orden de prioridad.

2.¢,Considera usted que esta via de consulta que se ha utilizado
para conocer su opinion acerca de los problemas que aquejan al
municipio, le permite sentirse participe en el proceso de
identificacion de los problemas del municipio?

Si___ No

5. ¢En qué medida se siente usted satisfecho con esta encuesta
como via para exponer su criterio acerca del municipio?

Muy satisfecho _ Satisfecho _ Poco satisfecho __ Insatisfecho

Gracias por su colaboracion.

Anexo 2. Georreferenciacion de problemas y actores por
consejos populares
Dimension «estructura economica»
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NOTAS ACLARATORIAS

Un problema publico no es la ausencia de solucién, sino un
estado existente negativo. Algunos autores (Aguilar, 2006;
Pichardo, 2008) consideran que los problemas no son datos
externos, realidades objetivas, sino «construcciones», datos
seleccionados y caracterizados con referencia a ciertos
esquemas cognoscitivos y valorativos de los sujetos que los
observan o experimentan.

No todos los problemas de un municipio pueden ser resueltos en

el mismo horizonte de
planificacion, en tanto se requiere un respaldo financiero para su
solucion, ademas

de otras condiciones que deben ser determinadas
oportunamente.

Creado por W. Fuller para la definicion de pesos e importancia
entre los elementos que componen la unidad de analisis. Se
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basa en el analisis multicriterio y en las comparaciones
apareadas.

Las letras A, B, C, D y E hasta la N representan los problemas
integrados por dimension. El triAngulo se extendera en
dependencia de la cantidad de problemas que se desea
comparar. En la investigacion se compararon ocho problemas.

> La cual garantiza el 95 % de confianza.

6 El peso relativo compatibilizado se expresa mediante la
notacion . Fue formulado con el objetivo de compatibilizar los
pesos absolutos obtenidos en la fase 2 y 3 de la etapa 2 del
instrumento. El peso relativo compatibilizado ha sido aplicado en
varios municipios de la provincia de Holguin. Se consider6 otorgar
igual proporcién (0,5) a partir del criterio de Pierre Laplace (1904),
quien plante6 que los diferentes estados de la naturaleza
aparecen con igual probabilidad. Cuando se conoce Ila
probabilidad de ocurrencia de un fendmeno, el peso varia en
relacion con la probabilidad conocida. En este caso no es
conocida la probabilidad de evaluacion de los expertos y la
poblacion consultada, por ello se asume igual proporcién para
ambos pesos absolutos.
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