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1.-ENDRISSE y Misiones, y sus interrelaciones  
 

a.- ENDIRSSE 

 

La Estrategia Nacional para el Desarrollo Integral del Sur Sureste (ENDIRSSE) tiene como 

propósito establecer un marco de referencia estratégico para propiciar la convergencia de 

esfuerzos entre el gobierno federal y los gobiernos estatales para el impulso conjunto del 

desarrollo integral del Sur Sureste. En los orígenes de esta iniciativa, la idea de una 

Estrategia Nacional alude a que su materia es la acción conjunta entre los gobiernos 

estatales y el gobierno federal. Se busca crear nuevos espacios de relación entre los 

funcionarios federales y estatales. Los actores federales y estatales de la planeación y la 

gestión de políticas públicas serán los mismos, pero interactuando bajo una lógica diferente 

de relación, en la que la aproximación de arriba hacia abajo, predominantemente 

sectorizada, normativa y regulatoria, pueda ser equilibrada con una aproximación de abajo 

hacia arriba, centrada en la transmisión de una visión de conjunto estratégica e integral del 

desarrollo regional, desde los gobiernos estatales hacia las dependencias federales, en un 

proceso que fortalezca progresivamente a la región como sujeto de su propio desarrollo.2 

 

En ese marco, la herramienta “Misiones” contribuye a las prioridades mencionadas en la 

ENRISSE con metodologías que favorecen procesos colaborativos de dinamización y 

focalización en algunas áreas clave seleccionadas.  

 

b.- Concepto de Misiones  

 

A continuación presentamos los conceptos, metodologías y experiencias clave de las 

Misiones para clarificar las importantes aportaciones que esta metodología brindará. 

 

Las misiones son iniciativas de acción pública basadas en la innovación que abordan los 

grandes retos de un país (región, organización) de manera diferente a la convencional. Para 

ello, definen un problema relevante para la sociedad y buscan organizar el trabajo conjunto 

de los actores interesados (stakeholders) dentro de espacios de deliberación y colaboración, 

con metas concretas y la definición acordada de una cartera de programas y proyectos que 

se consideran necesarios para alcanzar los objetivos planteados.  

 

                                                           
2 1.1 Naturaleza y alcances de la Estrategia Nacional para el Desarrollo Integral de la región Sur Sureste En 
ENRISSE, Lineamientos Estratégicos, Fidesur 2021. 
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Las misiones son procesos iterativos (por aproximaciones sucesivas) y de aprendizaje, y no 

planes acabados. De este modo, se van ajustando en el camino según sea necesario. 

 

Su expresión formal más acabada ha estado a cargo de Mariana Mazzucato, economista 

italiano-británica, que preside el Instituto para la Innovación y el Propósito Público (IIPP) de 

la University College London (UCL). En los últimos años, las “misiones” han adquirido carta 

de naturalización dentro de los ordenamientos de la Unión Europea3, en países como 

Escocia,4 en ciudades como Barcelona, y en circunscripciones territoriales locales como 

Camden en Londres.  

 

En el periodo 2019-2020, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) encomendó a Mariana 

Mazzucato y al profesor de la Universidad Federal de Río de Janeiro, Caetano C.R. Penna, una 

investigación para determinar cómo abordar los desafíos sociales mediante políticas de 

innovación orientadas por misiones en América Latina y el Caribe. El trabajo se publicó en 

2020 con el título de La Era de las Misiones.5   

 

La OCDE formuló en 2021 documentos metodológicos y una caja de herramientas (toolkit) 

con cierto detalle para promover la aplicación de este enfoque en una forma más amplia 6 

 

Por lo anterior, se estima que el enfoque de “misiones” está plenamente acreditado, en la 

teoría7 y en la práctica internacional.  

 

  

                                                           
3 Comisión Europea; Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the 
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions on European Missions; COM 
(2021) 609 final, 29 de septiembre 2021. 
4 A mission-oriented framework for the Scottish National Investment Bank, por Mariana Mazzucatto y Laurie 
Macfarlane, Institute for Innovation and Purpose, Edinburgo 2019 (traducción en español Centro Lindavista, 
2022) 
5 En la investigación se hicieron seis estudios de caso, dos en Chile, dos en Colombia, y dos en México. Para 
éstos últimos, véase Dutrénit 2021, en el Anexo A de Fuentes de información. 
6 OECD; The design and implementation of mission-oriented innovation policies: a new systemic policy 
approach to address societal challenges, OECD Science, Technology and Industry Policy Papers, February 
2021, No. 100. 
7 Una explicación sistemática puede encontrarse en el último libro de Mariana Mazzucato, The Mission 
Economy: A Moonshot Guide to Changing Capitalism, 2021. 
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La política orientada por la Misión 

 

Es ahora conveniente presentar lo que es la política orientada por la Misión. El pensamiento 

orientado por la misión requiere comprender la diferencia entre (1) desafíos amplios, (2) 

misiones, (3) sectores y (4) soluciones específicas. Esto se ilustra en el Esquema General de 

Misiones que se presenta a continuación. 

 

 Figura 1: Esquema General de las Misiones

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Un desafío es un área ampliamente definida que una nación puede identificar como una 

prioridad, ya sea a través del liderazgo político o el resultado de un movimiento en la 

sociedad civil. Estos pueden incluir aspectos como la desigualdad, el cambio climático o los 

desafíos del envejecimiento de la población. A nivel mundial, los desafíos se han expresado 

como los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).  (3) Ciento noventa y tres países se 

han adherido a estos objetivos inspiradores; por lo tanto, brindan una excelente 

oportunidad para avanzar con el pensamiento orientado por el concepto de Misión. Si bien 

los ODS son útiles para garantizar el enfoque, en su mayor parte siguen siendo demasiado 

amplios para ser procesables.  
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Las Misiones, por otro lado, son problemas concretos que diferentes sectores pueden 

abordar para tratar un desafío, como la reducción de las emisiones de carbono en un 

porcentaje determinado durante un período de un año específico. Los sectores definen los 

límites dentro de los cuales operan las empresas, como el transporte, la salud o la energía. 

Las Misiones requieren que diferentes sectores se unan de nuevas maneras: el cambio 

climático no puede ser combatido solo por el sector energético.  También requerirá cambios 

en el transporte y la nutrición, así como en muchas otras áreas.  

 

Finalmente, las soluciones son proyectos específicos emprendidos por empresas, 

gobiernos, universidades o el tercer sector que pueden ayudar a apoyar una Misión. Las 

soluciones tienen objetivos claros y deben involucrar a muchos sectores diferentes, y 

pueden apoyarse mediante el uso de programas de políticas públicas (intervenciones 

políticas de apoyo) e instrumentos financieros.  

 

Por lo tanto, la "granularidad" de las Misiones se sitúa entre los grandes desafíos y las 

soluciones concretas. Las Misiones deben ser lo suficientemente amplias como para 

involucrar al público y atraer inversiones intersectoriales; y permanecer lo suficientemente 

enfocado como para involucrar a los sectores productivos (la industria) y lograr un éxito 

medible. Al establecer la dirección de una solución, las Misiones no especifican cómo lograr 

el éxito. Más bien, estimulan el desarrollo de una gama de soluciones diferentes para lograr 

el objetivo. Como tal, una Misión puede hacer una contribución significativa y concreta para 

enfrentar grandes desafíos.  
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Figura 2: De los desafíos a las soluciones 

  
Fuente: Mazzucato (2018)  

 

En la práctica, la política orientada a la Misión se basa en una serie de principios 

fundamentales: 

 

a) Elegir el problema, no los sectores: en lugar de utilizar políticas verticales para 

"elegir" sectores o tecnologías, el aspecto vertical de las Misiones recoge el 

problema. La solución se alcanza estimulando múltiples sectores y múltiples formas 

de colaboración entre actores para que trabajen para abordar esos problemas 

utilizando toda la cadena de valor de la innovación, desde la investigación 

fundamental hasta la investigación aplicada y las empresas innovadoras de 

vanguardia. 

 

b) Centrarse en la relevancia social: todas las Misiones deben tener relevancia social, 

por ejemplo, en la capacidad de mejorar la salud, la nutrición o el entorno de vida de 

una gran parte de los ciudadanos. Deben evitarse las misiones centradas en 

tecnologías específicas a menos que se enmarquen en el contexto de desafíos 

sociales específicos. Por ejemplo, una Misión sobre inteligencia artificial no será 

efectiva a menos que se enmarque en términos del potencial para mejorar los 

procesos industriales o apoyar la mejora de los resultados sociales como la atención 

médica. Al mismo tiempo, los efectos de contagio de innovaciones que podrían 
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resultar en el camino pueden no conocerse de antemano y pueden tener aplicaciones 

imprevistas. De hecho, la mayoría de las tecnologías en nuestros productos 

inteligentes de hoy en día, —desde el Internet a GPS — surgieron como efectos de 

contagio de misiones del pasado.   (9)  

 

c) No hay una "talla única": las Misiones vienen en diferentes formas y tamaños. No 

existe una definición de "talla única" de lo que debe ser una Misión y cómo debe 

estructurarse. Para permitir que las Misiones creen un impacto con relevancia social, 

se necesita flexibilidad en la forma en que se define la Misión. En algunas áreas, una 

Misión debe desencadenar acciones para acelerar el progreso en el desarrollo de 

tecnologías para aumentar su impacto social. En otras áreas, la Misión debería 

impulsar un cambio sistémico. Lo más probable es que las Misiones ambiciosas que 

tienen el potencial de tener un amplio impacto social necesiten una combinación de 

ambas, pero sus características pueden diferir.      (10 11) Debemos permitir que las 

Misiones interactúen genuinamente con los nuevos tipos de problemas complejos a 

los que se enfrentan las sociedades, así como incorporar los nuevos conocimientos 

que tenemos sobre cómo la innovación se produce en su diseño: es fortuita, no lineal 

y de alto riesgo.  

 

d) Fomentar la experimentación: las Misiones deben ser elegidas, pero su éxito 

dependerá de los procesos ascendentes que nutren la innovación mientras "llegan 

allí". Una cultura de experimentación y toma de riesgos es un elemento crucial en la 

filosofía de las Misiones. Debe haber incentivos para "pensar fuera de la caja" para 

encontrar nuevas soluciones y abordar el objetivo de la Misión. Esto requiere un 

enfoque de cartera, basado en diferentes soluciones y una amplia gama de 

interacciones diferentes. El objetivo debe ser abordado por múltiples actores que 

estimulen las inversiones intersectoriales, las colaboraciones entre diferentes 

industrias; y nuevas formas de asociación entre el sector público, el sector privado y 

las organizaciones de la sociedad civil. La innovación en sí misma a menudo se 

caracteriza por efectos de retroalimentación, prueba y error, y serendipia (la 

búsqueda de una cosa conduce al descubrimiento de otra). Elegir Misiones que 

tengan diferentes posibilidades de soluciones mejorará la dinámica de innovación en 

sí. 

 

  



 

 
ENDIRRSE 2030 y Misiones: Ruta de Implementación 

9 de 28 

 

En la Figura 3 se ilustra el marco orientado por misiones propuesto por Mazzucato (2018), donde la 

misión es el elemento que conecta o une los desafíos o grandes restos sociales o tecnológicos. La 

misión establece objetivos claros y ambiciosos que a su vez solo pueden alcanzarse mediante una 

cartera de proyectos de investigación e innovación y medidas de apoyo; como son intervenciones de 

políticas, planes de acción y participación de los usuarios finales. Así mismo, para alcanzar los 

objetivos establecidos de la misión se contempla la participación de los distintos sectores de la 

economía involucrados, que permita atraer las inversiones intersectoriales, potenciando la 

economía de cada sector, mediante un crecimiento inteligente y dirigido.  

 

Figura 3. Marco conceptual orientado en “Misiones” 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

Fuente: Elaboración propia, a partir del marco conceptual de misiones de Mazzucato, 2018 
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Los criterios principales para integrar las misiones son:8 

 

 Las misiones deben ser audaces e inspiradoras, con una amplia relevancia social, a 

fin de involucrar al público y asegurar la legitimidad social. 

 Deben proporcionar una dirección clara y centrarse en prioridades, ser medibles y 

tener una duración determinada para permitir la evaluación continua de proyectos 

orientados por misiones y la evaluación del éxito (o fracaso) de toda la iniciativa. 

 Deben ser ambiciosas pero conducir a acciones de investigación e innovación 

realistas para incentivar a los actores a tomar riesgos y dejar volar su imaginación 

para intentar algo que normalmente no intentarían. Esto es una cuestión de 

calibración, ya que las misiones demasiado ambiciosas pueden alienar a los actores, 

mientras que las fáciles y poco ambiciosas no inspirarán (primer criterio) ni 

conllevarán esfuerzos arriesgados. 

 Deben ser transversales, intersectoriales y permitir la innovación entre diversos 

actores. Esto significa que no han de ser deterministas en relación con soluciones o 

tecnologías específicas. 

 Finalmente, las misiones deben conducir a múltiples soluciones desde la base 

porque abordar los desafíos sociales requiere el desarrollo de innovaciones 

sistémicas, tanto tecnológicas como no tecnológicas (por ejemplo, innovaciones 

sociales o de comportamiento). 

 

Es en este contexto que se propone por parte de FIDESUR a los gobiernos de los estados del 

Sur Sureste, esta que es una forma distinta de abordar los temas que interesan a la región, 

que puede articular la acción de los actores sociales de manera más eficaz, incluyendo el 

diálogo con los otros órdenes de gobierno; con empresas privadas locales, nacionales y 

extranjeras; con centros educativos, generadores de conocimiento y de desarrollo 

tecnológico; con organizaciones del sector social y de la sociedad civil; con instituciones 

financieras, y agencias promotoras del desarrollo, entre otros. No es un planteamiento fácil 

y habrá de requerir de firmes liderazgos en los estados de la región. 

 
 

  

                                                           
8
 Véase M. Mazzucato (2018). 
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c.- Inserción del concepto de Misiones en la ENDIRSSE 

 

La metodología y procesos de las Misiones, contribuirá a crear nuevos espacios de relación 

entre los actores sociales, las organizaciones e instituciones locales, funcionarios federales 

y estatales, en los cuales se interactuará bajo una lógica diferente, en una aproximación 

tanto de arriba hacia abajo, complementada por una aproximación de abajo hacia arriba, 

centrada y en la respuesta constructiva a la problemática. 

 

Las Misiones tienen que estar insertadas en la ENDIRSSE e interactuar entre sí, porque 

aisladas cada Misión, no pueden tener los mismos efectos en su área y en el conjunto del 

Sistema Sur Sureste. 

 

Los criterios para las misiones propuestas son aquellas que: 

 Fidesur puede realizar dentro de su mandato,  

 las autoridades locales y municipales pudieran hacer por su cuenta, aún sin fondos 

exteriores,  

 puedan desatar otras dinámicas que pueden generar secuencias de impacto en el 

largo plazo,  

 puedan promover la horizontalidad y colaboración, en el respeto de un cierto 

pluralismo de puntos de vista,  

 responden a necesidades y retoman - si es posible - lo más exitoso de las 

experiencias realizadas, es decir, no caen en algo que empieza desde cero.  

 

Algunos de los proyectos están tomados de los Lineamientos Estratégicos del ENDIRSSE y/o 

de acciones ya emprendidas (como las iniciativas de acción pública regional 2017-2022), 

que por su naturaleza se prestan a la metodología propuesta para el abordaje de las 

Misiones. FIDESUR como mecanismo innovador y experimentador de los gobiernos estatales 

podrá, derivado del éxito de las Misiones, ser proponente ante gobiernos federal, 

municipales y sociedad de nuevos proyectos. Así, si las Misiones funcionan, se podrá 

detonar procesos, darles seguimiento e ir ampliando su número e impacto.  
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2.-Acciones de seguimiento 
 

El emprender la Misión, es decir un conjunto programado de políticas regionales, apoyadas por una 

organización público-privada colaborativa, tanto en la formulación como en la aplicación de 

políticas, requiere de instrumentos. En esta sección se proponen pasos para instrumentar los 

prerrequisitos para la Misión, que son: 

 

 El marco de las políticas regionales. 

+ Una idea fuerte. Un objetivo sintético clave. Atracción de importantes recursos a este 

ámbito. 

+ El compartir objetivos y su seguimiento contínuo para lograr resultados tangibles. 

 

 Gobernanza participativa. 

+ El desarrollo de un sistema de red con formas apropiadas de gobernanza 

+ El desarrollo de una "comunidad de trabajo"  

+ Activación de un programa de gestión de cambios (change management) de las 

mismas Administraciones. 

 

Proponemos una senda de gestión del cambio estructural que consista en tres clases de actividades, 

gestionadas de manera que se movilicen todos los recursos de los participantes en la Misión 

a) Un documento estratégico  para la etapa inicial, con indicaciones para el futuro 

b) Una serie de proyectos desarrollados entre los actores, en cooperación entre sí o 

individualmente dentro del "paraguas" de la Misión; 

c) Evaluación y aprendizaje para el diseño de las siguientes etapas y nuevos documentos 

estratégicos. 

 

Estas actividades deben estar vinculadas por una espiral recursiva de acciones y cambios que se 

refuerzan mutuamente. Esta espiral virtuosa es también una fuente de aprendizaje que crea las 

condiciones para los cambios estructurales y culturales posteriores. Este enfoque implica innovar, 

hacer que las cosas sucedan, permitir que las personas impulsen y logren el cambio, haciendo que 

compartan ejemplos, soluciones, buenas prácticas, creando contagio y difusión. 

 

d) Un conjunto de esquemas de gobernanza, y 

e) un conjunto de mecanismos de financiamiento. 
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a) Un documento estratégico para la etapa inicial, con indicaciones para el futuro 
 

Se han planteado proyectos iniciales dentro de cada Misión que se espera puedan individualmente, 

pero también con las sinergias entre ellos, contribuir a Fortalecer, en el corto y mediano plazos, las 

capacidades de la región en sus respectivos temas. Este proceso deberá continuar hasta instalar 

procesos que enlacen los primeros subproyectos con segundos y terceros y así sucesivamente en 

cada caso y estos puedan provocar colaboraciones estratégicas entre actores del Sur Sureste. 

 

Por lo tanto, cada una de las misiones no concluye con el avance hacia el logro de los proyectos y 

subproyectos iniciales planteados aquí. 

 

 

b) Una serie de proyectos desarrollados entre los actores, en cooperación entre sí 

o individualmente dentro del "paraguas" de la Misión 
 

Los proyectos y subproyectos que se presentan dentro de cada una de las Misiones tienen un 

objetivo material que se trata de lograr, por ejemplo establecer una plataforma tecnológica en un 

municipio dado para trabajar el catastro. Pero tienen también un objetivo de fortalecimiento de 

capacidades para las autoridades locales: finanzas más sanas que permitan que puedan invertir en 

obras o servicios que antes les era imposible, pero también tener recursos humanos y materiales y 

capacidades tecnológicas para otras áreas estratégicas. Se mencionan los proyectos y primeros 

subproyectos. Como este ejemplo es necesario siempre visualizar los pasos subsecuentes. Este 

proceso  deberá decidirse según un conjunto de criterios. 

 

A continuación señalamos algunas de los criterios estratégicos clave que hay que tomar en cuenta 

durante las siguientes etapas de la estrategia para la selección de los subproyectos subsecuentes 

dentro de cada proyecto de la Misión. 

 Prioridades del ENDIRSSE 

 Proyectos históricos de Fidesur 

 Aquellos que contribuyen a romper estructuras negativas 

 Llevan al sistema en dirección prioritaria 

 Acciones que abren el camino a nuevos desafios 

 Procesos que retroalimentan prioridades 

 Aquellos que tiene mayores impactos sobre prioridades 

 Proyectos exitosos locales 

 Acciones que requieren consensos amplios 

 Proyectos que evitan o disminuyen peligros 

 Favorecen colaboraciones para el futuro 

 Derivados de procesos en curso 

 Acciones que logran consenso temporales 
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Cada una de las misiones tiene su lógica y sus trayectorias futuras esperadas pero, tienen posibles 

interrelaciones (sobre todo si coinciden en territorios específicos o cercanos) con los proyectos 

mencionados las otras Misiones, pudiendo reforzarse. Así se ilustran a continuación las misiones y 

sus interrelaciones más claras con los proyectos de la Misión relativa al Fortalecimiento del 

Desarrollo Local: 

 

(i) Conservación y aprovechamiento sustentable de la biodiversidad con la revitalización estratégica 

rural y con la gobernanza territorial. 

(ii) Economía azul como palanca de desarrollo de la región con nuevas fuentes de competitividad y 

con la economía social y solidaria. 

(iii) Conformar clústeres industriales como motores de desarrollo con las regiones metropolitanas y 

con la economía social. 

(iv) Transición energética con la solución de problemas territoriales urgentes y  persistentes. 

(v) Transformación digital incluyente en particular con el fortalecimiento de las capacidades de las 

autoridades locales, las nuevas fuentes de competitividad. 

 

La evolución de cada una de las Misiones podrá influir sobre la trayectoria de las demás. Se presenta 

como ejemplo un cuadro de las interrelaciones entre una Misión específica (Fortalecimiento de 

capacidades para el desarrollo local) y el conjunto de las restantes misiones y las características que 

se deben tomar en cuenta para los proyectos/subproyectos subsecuentes, desatando así un proceso 

interactivo. 
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c) Evaluación y aprendizaje para el diseño de las siguientes etapas y nuevos 

documentos estratégicos 
 

Valoración de avance, dificultades, nuevas posibilidades 

 

Tal como se entiende la función de las Misiones, no son parte de una definición estática de la 

estrategia, sino elementos que van contribuyendo a un proceso flexible, que debe resolver algunos 

desafíos que han sido definidos como prioritarios y clave dentro de la ENDIRSSE, “estimulando el 

desarrollo de una gama de soluciones diferentes para lograr el objetivo”9. Por ello el seguimiento de 

cada uno de los proyectos y subproyectos debe de darse, no con una visión burocrática de solo 

obtener el resultado material, como se señalaba, que pudiera “terminar siendo simplemente una 

lista estática de sectores a apoyar”10 sino también resultados de fortalecimiento de capacidades y de 

colaboraciones estratégicas. Porque se está tratando de “articulando problemas concretos que 

pueden galvanizar los patrones de producción, distribución y consumo en varios sectores” y que 

puedan “orientar consenso con la sociedad civil”11 de manera que se obtenga el mayor número de 

actores dispuestos a apoyar. Recordamos un párrafo clave del planteamiento de las misiones:12 

“Fomentar la experimentación: las misiones deben ser elegidas, pero su éxito dependerá de los 

procesos ascendentes que nutren la innovación mientras "llegan allí". Una cultura de 

experimentación y toma de riesgos es un elemento crucial en la filosofía de las misiones. Debe haber 

incentivos para "pensar fuera de la caja", para encontrar nuevas soluciones y abordar el objetivo de 

la misión. Esto requiere un enfoque de cartera, basado en diferentes soluciones y una amplia gama 

de interacciones diferentes. El objetivo debe ser abordado por múltiples actores que estimulen las 

inversiones intersectoriales, las colaboraciones entre diferentes industrias, y nuevas formas de 

asociación entre el sector público, el sector privado y las organizaciones de la sociedad civil. La 

innovación en sí misma a menudo se caracteriza por efectos de retroalimentación, prueba y error, y 

serendipia (la búsqueda de una cosa conduce al descubrimiento de otra). Elegir misiones que tengan 

diferentes posibilidades de soluciones mejorará la dinámica de innovación en sí. 

 

d) Un conjunto de esquemas de gobernanza 
 

Para apoyar el proceso de las misiones se proponen dos niveles de organización, lo más sencillo 

posibles, de manera que el Comité Técnico del FIDESUR pueda dar adecuado seguimiento y que se 

propicie la participación sugerida por el PNUD para la ENDIRSSE. 

  

                                                           
9
 Mariana Mazzucato y Laurie Macfarlane “Un marco de referencia para una Misión que oriente la creación del Banco 

Nacional de Inversión de Escocia” Marzo 2019 
10

 Ibid. 
11

 Ibid. 
12

 Ibid. 
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1.- La creación de un grupo de trabajo permanente de actores dentro del Comité para las misiones 

 

Se debe dar una organización eficaz y eficiente para lograr resultados tangibles distintos de una 

“mesa tradicional" (comisión) entre diferentes actores o una acción de programación regional de 

arriba hacia abajo  (top down). Esta organización temporal debe basarse en un modelo colaborativo 

que debe ser visto como un "paraguas institucional" que activa o protege los procesos entre los 

agentes locales autónomos pero conectados, opera sobre principios y acciones útiles para el 

conjunto de los actores involucradosy al mismo tiempo siga siendo ágil. Se propone que el Comité 

Directivo constituya en su seno un Grupo de Trabajo permanente para las Misiones, que brinde 

orientación y seguimiento a los procesos y al cual se invite, con voz pero sin voto a los actores clave 

para los temas a tratar, como lo sugiere el PNUD.13 

 

2.- Mecanismos de Diálogos e intercambio 

 

Como lo señala el PNUD, el proceso de conformación de una Red de Redes Promotoras del 

Desarrollo Integral y Sostenible en la Región Sur Sureste debe verse como un proceso gradual que 

se irá alimentando en función de los primeros componentes de la propuesta.14 

 

Para arrancar y poner en marcha las actividades y componentes de la intervención es clave no perder 

de vista su propósito. La idea que ha estado detrás de la implementación de la ENDIRSSE y del 

trabajo coordinado de FIDESUR es coadyuvar a revertir el problema público que supone una visión 

sectorial del desarrollo en la RSSE. De ahí que el fin último al que se aspira es:  

 

“Lograr un equilibrio entre las distintas visiones de desarrollo regional y propiciar una 

interlocución efectiva entre las partes involucradas – no únicamente actores 

gubernamentales sino también organizaciones sociales, empresariales, privadas- en las 

seis dimensiones de desarrollo identificadas en la ENDIRSSE desplegadas en las seis 

subregiones, de modo que se superen los desafíos de desarrollo de la región Sur-

Sureste.” 

 

                                                           
13 Como lo señala el documento del PNUD: A partir de las iniciativas sugeridas por las personas entrevistadas 

(Entregable 3.2 – relatoría de entrevistas de esta asesoría); así como algunas colaboraciones mencionadas por 

la coordinación ejecutiva del FIDESUR, a continuación, se enlistan algunas iniciativas con las cuales valdría la 

pena un acercamiento: Asociación de Institutos Municipales de Planeación (Implanes), Estrategia Regional de 

Adaptación al Cambio Climático de la Península de Yucatán (ERAPY), Grupo Promotor de la Economía Social, la 

Coordinadora Mexicana de Pequeños Productores en Comercio Justo (CLAC-CMCJ), Asociación Nacional de 

Autoridades Ambientales (ANAAE) y participantes en la iniciativa REDD+, Fondo Mexicano para la Conservación 
de la Naturalez(FMCN) PNUD II. Componente 1.  Identificación de liderazgos 

 
14 PNUD. Anexo 4. Elementos centrales para la configuración de la Red de Redes Promotoras del Desarrollo 
Integral y Sostenible para el Sur Sureste 
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Romper esa inercia no ha sido una tarea fácil. Sin embargo, el propósito de esta intervención será 

dotar de un elemento diferenciador teniendo como marco de referencia a los Objetivos de 

Desarrollo Sostenible. La apuesta, como se ha reiterado, es que, en la lógica de redes de política 

pública, mediante la teoría de cambio propuesta, se pueda incidir en la adopción de una mirada más 

integral y territorial; al buscar trascender a la instrumentación de políticas sectorizadas, genéricas, 

carentes de perspectiva territorial y que no necesariamente han involucrado a agentes locales y no 

gubernamentales.  

 

El núcleo duro de la intervención será entonces la perspectiva transversal del desarrollo regional y 

a la vez sostenible, en ambos pilares deberá descansar la labor de FIDESUR para imprimirle una 

visión más amplia y que sea capaz de convocar a la acción de diferentes participantes; más allá de 

las representaciones tradicionales de los ejercicios de planeación del desarrollo o de proyección de 

la inversión pública”.15 

 

Es necesario hacer un recuento de las experiencias que han tenido éxito, así como de los fracasos 

que pueden ser antecedentes de desánimo y falta de participación. Son necesarios para propiciar las 

interacciones necesarias en cada uno de los proyectos. 

 

“¿Qué resultado se espera? El espacio de interacción promovido es un espacio de diálogo frecuente 

y permanente, y sus integrantes se convierten en portavoces de una visión de desarrollo regional a 

procesos decisionales sustantivos y de política pública en las entidades federativas. Será un espacio 

horizontal entre pares, cuya función será articular y motivar a acciones concretas de común 

acuerdo.16 

 

e) Agencias de ejecución orientadas a las misiones 
 

Creemos que el papel de las Agencias de Desarrollo puede ser muy importante, frente a la necesidad 

de desarrollo complejo y articulado. La creación de las Agencias tiene como objetivo promover la 

dinámica de crecimiento del territorio, promover asociaciones económicas y sociales a nivel local,  y 

tareas de asistencia técnica y de diseño en la definición y evaluación de las políticas de desarrollo.  

 

Las agencias “pueden ser actores en la implantación y gestión de la planificación económica 

preferencial, integrada, negociada y estratégica, y adquirir la capacidad de utilizar diferentes 

herramientas de programación, favoreciendo localmente la puesta en marcha sistémica de  pactos 

territoriales, los contratos de la zona y proyectos integrados. A las Agencias pueden confiarse tanto 

la promoción, diseño y gestión de programas urbanos complejos, como la activación de los 

instrumentos financieros para la adquisición y recuperación del tejido industrial y productivo. Se 

                                                           
15 PNUD Entregable 5. Informe analítico del acompañamiento de la implementación de las propuestas de 
cambio aprobadas por el FIDESUR.  4 de junio de 2021 
16 PNUD - V. Componente 4.  Espacios de interacción por eje prioritario y configuración de la Red de redes 
promotoras del desarrollo integral y sostenible de la RSSE. 
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configura, por tanto, un papel importante y crucial de las Agencias locales para el desarrollo 

territorial (…) Así se pueden convertir en meta-organizadores y animadores y diseñar trajes a la 

medida que evolucionen con las sociedades y sus territorios”.17 

 

Una agencia es la instancia clave para impulsar el desarrollo de capacidades de innovación a 

nivel de las empresas y del ecosistema regional de innovación. No es una institución rígida y 

jerárquica, sino un coordinador y facilitador de una red de instituciones generadoras de 

conocimiento y de programas y proyectos específicos de desarrollo de capacidades de 

innovación en empresas y clusters. Hay numerosos formatos, derivados de distintas 

experiencias exitosas18, que pueden servir de guía para la estructuración de la Agencia. Su 

función central será contribuir a “descubrir” los sectores en las que hay que poner el acento, 

ayudar a los actores de cada Misión a mejorar gradual y sistemáticamente sus capacidades 

de innovación, y promover el fortalecimiento del ecosistema. 
 

f) Un conjunto de mecanismos de financiamiento 
 

Los procesos mencionados requieren de formas de financiamiento adecuadas y suficientes. Es tarea 

del Comité Técnico y/o de la Secretaría Ejecutiva promover entre los actores de las misiones las 

propuestas específicas. Sin embargo es importante además plantear formas de financiamiento que 

sirvan de paraguas al conjunto de misiones y para todos los estados de manera que todos puedan 

contar con financiamiento adecuado a sus procesos. 

 

Entre las propuestas que se han presentado a la Secretaría Ejecutiva se encuentra el de un Fondo de 

Cohesión (FoCo a constituirse dentro de la Banca de Desarrollo, con fuentes tributarias nacionales de 

carácter regular). Véase el esquema completo en la sección siguiente. 

 

  

                                                           
17 Biggeri, Mario y Andrea Ferrannini, Sustainable Human Development, A New Territorial and People-Centred 
Perspective, 2014, PALGRAVE MACMILLAN, pág. 6. 
18 Véase Breznitz, et al (2018). 



 

 
ENDIRRSE 2030 y Misiones: Ruta de Implementación 

19 de 28 

3.- Ejemplificación en la Misión de desarrollo Industrial 
 

 Figura 5. Actores de las Misiones para el desarrollo industrial del Sur Sureste

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Para que la injerencia de los actores interesados se traduzca en una participación cooperativa, 

ordenada y acordada, se propone una estructura institucional integrada por cuatro componentes. 

 

(i) Espacios Deliberativos y de Cooperación (EDC).- No es una asamblea con muchos 

participantes que toman decisiones por aclamación. Son grupos reducidos integrados 

por personas representativas de los diferentes intereses, que deliberan para encontrar 

un terreno común. Escuchan activa y cuidadosamente, ponderan y consideran las 

perspectivas diversas, dando oportunidad a cada participante para que hable. Puede 

tener distintos formatos y requiere de una facilitación habilidosa. Es una estructura 

permanente, formal o informal. Su papel es delinear los objetivos y metas, así como 

acordar la hoja de ruta inicial de las misiones. Monitorea y evalúa avances. Valida la 

estructura institucional y participa en su diseño, incluyendo estos EDCs. 

 

 

En Dongguan, China, Murphree y Breznitz (2020) dan cuenta de un formato colaborativo integrado 

por instituciones que facilitan el aprendizaje y la difusión de información, y que resulta de la mayor 

importancia para la construcción de comunidad como una variable clave para el éxito de sistemas 

industriales. Este espacio público colaborativo es un espacio social estructurado de una “institución 
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informal”, imbuido de una confianza mutua elevada, dentro del cual diferentes actores y grupos 

estudian, cooperan, comparten información regularmente y participan en aprendizajes colectivos. 

Estas “instituciones informales” estimulan y habilitan a los actores de un sistema, a que se reúnan, 

discutan, transfieran, interpreten, desarrollen ideas, conocimiento e información inherente a una 

industria. 

 

En situaciones complejas, diferentes participantes tienen perspectivas distintas que pueden aportar 

para construir una solución. No hay solo una respuesta correcta. Pero sí es posible construir una 

respuesta común. En la metodología de escenarios el futuro es impredecible, pero influenciable.19 

Construir escenarios es como ponerse lentes distintos. Ayuda a que participantes incluso con 

intereses contrapuestos puedan trabajar juntos en imaginar cómo podría ser el futuro. Conforme a 

esta metodología, se crea un espacio para los participantes en que sea posible que: 

 

 Todos aporten sus ideas 

 Se genere un proceso de construcción de una visión común 

 Se interconecten los participantes y logren que sus distintas maneras de entender converjan 

 Se genere un proceso de “abrir la mente” 

 Haya co-creación de un nuevo vocabulario y un nuevo entendimiento compartidos. 

 

Escuchar es sencillo, pero no es fácil. Y es prerrequisito para lograr un entendimiento común. Adam 

Kahane formula las siguientes preguntas a manera de guía: 

 ¿Cómo entendemos lo que está pasando? 

 ¿Cómo definimos el éxito en la transformación de nuestra situación? 

 ¿Cómo vamos a ir de dónde estamos (materia de la primera pregunta) a donde queremos 

estar (materia de la segunda pregunta)? 

 ¿Cómo decidimos quién hace qué? 

 ¿Cómo entendemos nuestros roles y responsabilidades? 

 

A final de cuentas, se trata de “movernos hacia adelante juntos”. 

 

La construcción institucional (aunque inicialmente sea informal) es fundamental. No bastan las 

buenas intenciones. Operar cambios tan trascendentes requiere de organización, operadores de 

primer nivel, espacios eficientes de intercambio, deliberación y acuerdo entre actores sociales, 

monitoreo y evaluación sistemáticos, desarrollar capacidades de aprendizaje y total transparencia. 

  

                                                           
19 Véase Adam Kahane (2021) en Referencias Bibliográficas. 
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Cuadro 1. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
Fuente: Carson y Elstub, (2019). Comparing participatory and deliberative democracy 

Fuente: Bone et al. 2006 

 

Cuadro 2. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
Fuente: Carson y Elstub, (2019). Comparing participatory and deliberative democracy 
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(ii) Agencia Regional de Innovación (ARI).- Es la instancia clave para impulsar el desarrollo 

de capacidades de innovación a nivel de las empresas y del ecosistema regional de 

innovación. No es una institución rígida y jerárquica, sino un coordinador y facilitador de 

una red de instituciones generadoras de conocimiento y de programas y proyectos 

específicos de desarrollo de capacidades de innovación en empresas y clusters. Hay 

numerosos formatos, derivados de distintas experiencias exitosas20, que pueden servir 

de guía para la estructuración de la Agencia. Su función central será contribuir a 

“descubrir” los sectores y las tecnologías en las que hay que poner el acento, ayudar a 

las empresas a mejorar gradual y sistemáticamente sus capacidades de innovación, y 

promover el fortalecimiento del ecosistema innovador. 

 

Figura 6. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Fuente: Breznitz, Dan, Darius Ornston y Steven Sanford, (2018).  

Mission critical: the ends, means and design of innovation agencies 

 

                                                           
20

 Véase Breznitz, et al (2018) en Referencias Bibliográficas. 
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De acuerdo con la investigación de la OCDE sobre las misiones en las políticas de innovación (2021), 

en los cuadros siguientes se muestra que hay formas distintas para lograr compromisos de los 

actores interesados, y que hay formas diferentes de gobernanza según el tipo de misión.  

 

Cuadro 3. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
Fuente: OECD; MOIP Toolkit The design and implementation of mission-oriented innovation policies: a new systemic policy 

approach to address societal challenges, 2021 
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Cuadro 4. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

Fuente: OECD; The design and implementation of mission-oriented innovation policies: a new systemic policy approach to 

address societal challenges, 2021 

 

 

Cuadro 5. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 
Fuente: OECD; The design and implementation of mission-oriented innovation policies: a new systemic policy approach to 

address societal challenges, 2021  
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(iii) Fondo de Cohesión (FoCo).- Se constituye como fideicomiso en la Banca de Desarrollo, 

con fuentes tributarias nacionales de carácter regular (impuestos a importaciones, al 

valor agregado y al carbono), para sumar alrededor de un punto porcentual del PIB21. Se 

pre-asigna a las entidades federativas más rezagadas y menos industrializadas cada año 

y se canaliza bajo esquemas concursales, con arreglo a reglas de operación que definen 

las prioridades de las misiones: desarrollo de capacidades de innovación, generación de 

empleos de calidad, integración de cadenas de valor locales, entre otras. Su objetivo, 

como en el esquema similar europeo, es cerrar la brecha de PIB per cápita de cada 

entidad federativa con respecto al promedio nacional. Beneficia a 20 entidades 

federativas que están debajo del ingreso per cápita promedio nacional. Al Sur Sureste le 

llegaría el 52% de los fondos. Tomando en cuenta el porcentaje de su PIB per cápita con 

respecto al PIB per cápita del promedio nacional, y con un ajuste por el nivel de PIB 

manufacturero per cápita, en el cuadro siguiente se hace un ejercicio hipotético de pre-

distribución de recursos (con los datos del año 2020). 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
Fuente: Arellano, Octavio; “Propuesta para reducir la desigualdad territorial en México”, 29 de enero de 2022 

  

                                                           
21 El mismo Fondo de Cohesión podría ser instrumentado a través del FIDESUR, el cual se administraría en una 
cuenta contable por separado. Ello facilitará vincular las acciones emprendidas desde las distintas Misiones 
con las orientaciones de la ENDIRSSE y su articulación regional. 
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(iv) Unidad Regional de Programas y Proyectos orientados por Misiones (UrePPoM).- Se 

concibe como una oficina de asistencia técnica para la integración de las propuestas de 

programas y proyectos que las entidades federativas presenten al FoCo. Proporciona 

metodologías para pre-evaluar las propuestas y capacita al personal técnico de los 

estados en su uso. Su meta es promover que cada entidad federativa utilice plenamente 

los recursos que tiene pre-asignados. Podría ser una función que asuma FIDESUR, 

mediante la contratación de consultores experimentados (uno por subregión o por 

entidad federativa) que tengan un conocimiento amplio de la región. Se buscaría 

homologar criterios y dar retroalimentación al FoCo sobre aprendizajes obtenidos en los 

procesos de trabajo con las oficinas técnicas de los estados, a fin de calibrar y mejorar 

las reglas de operación del Fondo. 

 

La UrePPoM registraría el historial de propuestas, si recibieron recursos del FoCo o no, y 

por qué, y realizaría un seguimiento documental de los programas y proyectos en 

ejecución. También recabaría las evaluaciones ex post que se realicen. Este acervo 

estaría a disposición de las oficinas técnicas de los estados, a fin de propiciar dinámicas 

de aprendizaje y mejora en la formulación y ejecución de los programas y proyectos. 
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