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RESUMEN:

La falta de personal capacitado en la administracion publica local y la escasez de estudios
sistematicos en relacidn con la planeacidn del desarrollo, dificulta atn mas la realizacion de
procesos de planeacidn exitosos por parte de las administraciones locales. Preguntas como:
JPor qué si existen mecanismos, métodos y sistemas falla la planeacién municipal? ;Qué es
lo que provoca esas fallas? jPueden prevenirse o evitarse? ;Qué es lo que distingue a una
buena planeacion de una mala planeacion municipal? permanecen ain sin ser abordadas de
manera clara y comprensible. Esta situacidn, constituye uno de los retos importantes que

actualmente enfrenta el municipio mexicano.



ABSTRACT:

The lack of trained personnel and lack of systematic studies regarding development
planning further hinders the implementation of successful planning processes by local
governments. Questions like: Why in spite of systems and methods municipal planning
fails? What is causing these failures? Can it be prevented or avoided? What distinguishes a
good planning of poor municipal planning? remain unaddressed still in clear and
understandable manner. This situation is one of the major challenges currently facing the

Mexican municipality.



INTRODUCCION

Mucho se ha escrito sobre la planeacion del desarrollo, pero muy poco existe sobre cuéles
son los impedimentos principales y qué es lo que distingue a una buena planeacion
estratégica de una mala. Lo que constituye un plan es materia de controversia, pero el
problema importante no es lo que realmente es un plan o lo que no lo es, el problema es
mas bien si la planeaciéon es considerada como una funcidon inherente a la practica

administrativa municipal.

Muchos paises estan viviendo procesos complejos (como la descentralizacion de funciones
hacia los gobiernos locales) y marcadas tendencias, que varian en su alcance y naturaleza,
dependiendo de la region que se trate, y buscan fomentar el desarrollo desde una

perspectiva local.

Meéxico no es la excepcion, y actualmente cada vez con mas fuerza se reconoce al
municipio como pieza fundamental para alcanzar las metas de desarrollo nacionales. El
municipio es reconocido como la instancia de poder publico que tiene mas contacto con la
poblacién, adquiriendo mayor responsabilidad en la atenciéon de problemas simples y
complejos, tendientes a equilibrar el bienestar de la comunidad. El gobierno federal poco a
poco estd dejando de ser visto como el principal o Unico promotor del desarrollo, y las
nuevas estrategias cada vez mas se sustentan en los potenciales de cada estado y municipio.
Esto no demerita el papel de los gobiernos federal o estatal o de otras instituciones
nacionales en el desarrollo municipal, sino que supone un mayor énfasis en ciertas

funciones y responsabilidades.

En general, el esquema de la planeacién municipal en el caso mexicano se encuentra
también sujeto a vicios de actitud que caracterizan mas una postura politica que una
verdadera estrategia de desarrollo. Asi, ain y contando con un sistema de planeacion bien
delimitado, estructurado y estudiado, es importante concentrarse en el personal encargado
de diseflar e implementar las politicas e instrumentos de planeacion estratégica en los
municipios. Este trabajo trata de mostrar que mas importante que tener un instrumento es

contar con personal capacitado en las administraciones publicas municipales.



CAPITULO 1. PROPOSITO Y ORGANIZACION

1.1. Planteamiento del problema

El esquema de planeacion en México presenta una serie de inconsistencias que nunca se ha
atendido, lo que permite una serie de anomalias y fallas que tiene que ver con los siguientes

aspectos;

En primer lugar, segin Madrigal (2013) la planeacién sectorial practicada en el pais se realiza en
forma estrictamente vertical por cada sector, planteando sus propias metas, objetivos, programas,
proyectos y acciones a partir exclusivamente del plan nacional de desarrollo. Esto refleja una [dgica
que deja lagunas, vacios y traslapes significativos en las acciones y la solucion de problematicas
reales. Cada funcionario es responsable en forma jerdrquica por el cumplimiento del plan concreto
del sector, desde los niveles operativos hasta los ejecutivos, sin tomar en cuenta en lo absoluto
colaboraciones con otras secretarias de estado en el ambito operativo. Esto representa al final la
sensacion de aislamiento funcional entre los sectores, la falta de optimizacidn de recursos humanos
y materiales disponibles y lo que es peor atin el choque y la repeticién de esfuerzos y recursos entre

autoridades federales y autoridades estatales y municipales.

La planeacion sectorial en México tiene sistemas jerarquicos que ponderan mas la actuacion de los
grandes funcionarios que la actuacion de los verdaderos actores operativos de las medidas, que son
en realidad las presidencias municipales, los alcaldes de las grandes ciudades y las sociedades
civiles. Estos ultimos llegan inclusive a ser considerados funcionarios menores, sin posibilidades de
intervencion a nivel estatal, dado el caracter de mayor jerarquia de diputados, senadores, delegados
estatales y gobernadores. Aunque se considera en el discurso oficial que los limites municipales y
distritales son la division y el objetivo de la planeacién regional oficial del estado, lo cierto es que
operativamente no existen instrumentos ni mecanismos que estipulen funciones concretas con

relacion a un verdadero sistema de planeacion (Madrigal, 2013).

De la misma forma, otra falla estructural de la planeacion sectorial mexicana es su carencia absoluta
de planteamientos y seguimientos a largo plazo que caracterizan en general los modelos de
planeacion sectorial y planeacion regional en Europa y que en muchas ocasiones se traducen en
experiencias acumuladas y sistemas de evaluacién y seguimiento que permiten en realidad evaluar
el grado de avance de los modelos y los planes de desarrollo y sancionar la actuacién de los
funcionarios. Esto se traduce inclusive a los niveles operativos basicos en donde existe personal y

funcionarios que tienen una larga trayectoria de experiencias concretas en la solucion de problemas.



Como contraparte en México, los cambios se;enales para los funcionarios de alto nivel y los
cambios municipales trianuales, obstaculizan concretamente los esfuerzos por llevar a cabo
politicas, proyectos y. acciones concretas a mediano y largo plazo. Es por demas contraproducente
los actuales procesos de renovacidon de proyectos y acciones que cada nuevo funcionario lleva a
cabo, sin evaluar los avances de las administraciones anteriores, lo que a la larga conlleva un

constante inicio y reinicio de iniciativas y el desperdicio de recursos humanos y materiales.

Lo anterior se complementa con la ausencia absoluta de mecanismos, instrumentos y organismos de
evaluacidon con relacion a los logros, balances financieros y materiales de cada programa con
relacion al planteamiento de los objetivos y las metas del plan respectivo del que cada sector parte,
ademas de las sanciones de las camaras y de la opinién publica en general. Por el contrario, ¢l
criterio que ha privado es el de no dejar claro ni tener la responsabilidad de los funcionarios, para
presentar cuentas claras de los presupuestos ejercidos y el porcentaje de logro de cada programa,

proyecto o accién emprendidos (Avila, 1993).

En Estados Unidos, el propodsito bésico de las estrategias del New Deal, era el de capitalizar
espacios y actividades econdmicas mediante sistemas de inversién plblica y reorientacion del
capital privado, controlar los sectores bdsicos de la economia y proporcionar redes de
infraestructura y sistemas de empleo que evitaran el éxodo masivo hacia las ciudades y la
descapitalizacién del campo y de las actividades primarias (CEPAL, 1992). Por lo mismo, el
optimizar la infraestructura de un aparato burocratico federal, combinado con la de los niveles
estatales fue una prioridad basica del estado y de una economia de estado, como forma de controlar
permanentemente la informacidén sobre necesidades y la asignacién de presupuestos para
resolverlas, para lo cual se aplican todos los recursos técnicos, metodoldgicos y cientificos
disponibles. En México, la inversién tecnoldgica y cientifica en la infraestructura burocratica no ha
sido una prioridad ni un atributo del aparato estatal, de tal manera que no posee los suficientes
expertos, ni la informacion, ni el suficiente equipamiento técnico y cientifico para resolver en
tiempo y forma las problemdticas mas acuciantes, recurriendo asi a los esquemas de corrupcion

asociados a Ja informacion para la planeacion.

En general, el esquema de la planeacién sectorial mexicano se encuentra también sujeto a vicios de
actitud que caracterizan maés una postura politica que una verdadera estrategia de desarrollo. De
éstos, el mds nocivo es el que se refiere a la postura paternalista que impregna el desarrollo de las
actividades econdmicas y la organizacidén de los sectores populares. Si bien al principio de las

estrategias revolucionarias, la tutela estatal significé una forma de conjuntar intereses para facilitar
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la estabilizacion de los sectores disconformes, se convirtié en una forma crénica de mediatizar y
controlar politicamente esos mismos sectores en beneficio nuevamente de los grandes terratenientes
agricolas, ganaderos, comerciales, bancarios e industriales. Es claro en ese sentido, que la primera
estrategia fue la creacion del sistema de reparto agrario basado en el ejido, que visto a un nivel de
gran profundidad representé un atraso absoluto en los esquemas de explotacion comercial de la
tierra, aislado del contexto financiero, comercial y regional, resultando al final un paliativo con
fines exclusivamente de auto subsistencia y condicionamiento politico. Otro factor igualmente
nocivo fue la orientacion financiera del Estado y los vicios del capital bancario en México, que
siempre ha utilizado hasta la fecha los montos de los préstamos internacionales para sostener el
ritmo de la produccion de los mismos sectores ya desarrollados, asi como los rescates bancarios
combinados con estos mismos, de manera tal que se desprecia al pequeiio productor (en cualquier

sector) y al pequefio ahorrador (Avila, 1993).

Estos y otros vicios de la planeacion mexicana, evitan que el estado conozca y desarrolle regiones
deprimidas y pobres, aun cuando éstas posean recursos potenciales en los que se podria invertir en
beneficio de la poblacién. Por el contrario, el estado facilita y permite la penetracion en areas no
desarrolladas cuando los proyectos proceden de grandes capitales (empresas turisticas o
inmobiliarias) que van a desplazar y sustituir actividades de los sectores populares locales,
desapareciendo todo vestigio de sus necesidades, luchas y requerimientos, exagerando los
mecanismos de corrupcidn para adquirir las propiedades y aumentar su valor con las nuevas

actividades.

La exageracion de las politicas sectoriales provoca un fendmeno tipicamente latinoamericano que es
el aislamiento de las actividades econdémicas y la imposibilidad de estratificarlas en un mismo

espacio, de tal modo que al saturarse una actividad econémica primaria por sobrepoblacion.
De dichas observaciones, y siendo este fendmeno el objeto de estudio, surgen las siguientes:

1.2. Preguntas de Investigacion

(Hasta qué grado puede la planeacion estratégica permitir identificar tendencias y direcciones del
municipio o de la ciudad y su entorno y asegurar que las actividades de la comunidad tengan un
objetivo a largo plazo y que no se veran afectados por un cambio de liderazgo politico?

¢ Cual es el proceso de la planeacidn en el municipio de Ameca, Jalisco?



(Cudl es el contexto problematico en materia de planeacién del desarrollo que se vive en el
municipio de Ameca, Jalisco?

¢ Cuéles son las causas principales de las fallas de la planeacién en el municipio de Ameca, Jalisco?
1.3. Delimitacion del problema de investigacion

En esta investigacion se busca entender, comprender y analizar el proceso de planeacion dentro de
un municipio rural como es el de Ameca, en el estado de Jalisco, con el fin de poder aplicar lo que
los tedricos plantean en el sentido de aprovechar los recursos existentes, de una forma eficiente

atendiendo [os problemas de la comunidad buscan en todo por el bien de la colectividad

Se pretende elaborar la presente investigacién en un lapso de 12 meses aproximadamente,
ubicandose como érea de estudio el municipio de Ameca, ubicado en la regidén Valles del estado de

Jalisco.
1.4. Propdsito de la investigacion

Actualmente, el desarrollo constituye una de las principales preocupaciones a nivel mundial. La
creciente desigualdad, el aumento de la pobreza y la inseguridad, han generado numerosas llamadas

de alerta por parte de organismos internacionales, como la ONU y el PNUD.

Ante las evidencias de fracaso en los intentos por elevar el desarrollo de las naciones menos
favorecidas, han comenzado a surgir nuevos enfoques y concepciones sobre la forma en que debe
promoverse el desarrollo. Distintos organismos internacionales, asi como numerosos intelectuales e
investigadores, han propuesto y enfatizado por diversos medios que una respuesta local a los retos
que actualmente enfrentan las sociedades es deseable para lograr mejores procesos de desarrollo,
porque se incorporan las especificidades o particularidades de las localidades. En ese sentido, las
iniciativas nacidas desde lo local, tienen la ventaja de ser concebidas, tomando en cuenta una mejor
y mayor informacidn que de sus propias necesidades y habilidades tienen los sectores social,
privado y publico de cada lugar. Asimismo, al permitir la participacidn de todos ellos en su disefio,
ejecucién y evaluacion, existe un mayor estimulo y compromiso para alcanzar los objetivos de
desarrollo que se planteen. Es decir, se pueden tomar decisiones con efectos mas directos y

controlados por los mismos actores.
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Asi, muchos paises estdn viviendo procesos complejos (como la descentralizacién de funciones
hacia los gobiernos locales) y marcadas tendencias, que varian en su alcance y naturaleza,

dependiendo de la region que se trate, y buscan fomentar el desarrollo desde una perspectiva local.

México no es la excepcion, y actualmente cada vez con mas fuerza se reconoce al municipio como
pieza fundamental para alcanzar las metas de desarrollo nacionales. El municipio es reconocido
como la instancia de poder publico que tiene mas contacto con la poblacién, adquiriendo mayor
responsabilidad en la atencién de problemas simples y complejos, tendientes a equilibrar el
bienestar de la comunidad. El gobierno federal estd dejando de ser el principal promotor del
desarrollo, y las nuevas estrategias cada vez mds se sustentan en los potenciales de cada estado y
municipio. Esto no demerita el papel de los gobiernos federal o estatal o de otras instituciones
nacionales en el desarrollo municipal, sino que supone un mayor énfasis en ciertas funciones y

responsabilidades.

Hoy en dia el municipio enfrenta significativos retos como son: satisfacer necesidades cada vez
mayores en materia de servicios publicos, ecologia, salud, vivienda, educacion, seguridad pablica,
transito, justicia etc., en una sociedad cada vez méas plural y demandante. Todo ello en un ambiente
de innegables limitaciones para cumplir su importante tarea, como son: la falta de recursos
econdmicos, humanos, materiales, técnicos y de experiencia administrativa, practicas centralistas,
cacicazgos y la apatia por parte de la poblacion. Pero sobre todo, no cuenta con una planeacion
adecuada que le permita aprovechar al maximo los recursos y potenciales que posee. La planeacién
del desarrollo es un instrumento indispensable, ya que permite a la administracién realizar sus
tareas de manera organizada, eficiente, eficaz y responsable, y es el instrumento mediante el cual se
encausan y organizan los procesos y las acciones que pretenden mejorar el desarrollo y bienestar
ciudadano. Es por ello que la planeacion del desarrollo es trascendental en todos los rubros y
propositos del gobierno municipal.
\

En definitiva, es indiscutible la necesidad de planear en los gobiernos municipales, y es indiscutible
también, que no puede pretenderse la realizacion de plan alguno que no responda a elementales

técnicas de confeccion.

Desafortunadamente, gran cantidad de municipios en México, por si mismos, no cuentan con la
capacidad, herramientas y conocimientos suficientes, para dirigir procesos de planeacion exitosos y

elaborar un plan municipal de desarrollo de manera satisfactoria. De ahi que resulte bastante comun



que los municipios contraten empresas de consultoria externa para la elaboracion de su Plan
Municipal de Desarrollo (PMD), muchas veces encontrandose con resultados desalentadores, ya
que la empresa contratada adolecia de capacidad suficiente para realizar semejante tarea. La razon
principal es que la planeacion del desarrollo presenta aspectos y matices muy peculiares, y requiere
de habilidades y métodos relativamente distintos de aquellos que utilizan las firmas consultoras, los

cuales comunmente tienen su inspiracion en técnicas de planeacion para el sector privado.

Por otro lado, en la investigacion en relacidén con la tematica municipal, predominan los escritos y
estudios de tipo documental o béasico. Cualquiera que explore la bibliografia sobre el municipio
mexicano puede constatar que los trabajos se centran en temas como la evolucién histérica, el
federalismo, descentralizacion, y analisis juridicos sobre su naturaleza y facultades. Los estudios de
tipo econdémico no son tan frecuentes pero existen. Los estudios empiricos son pocos, y la ausencia
mas notable corresponde a los estudios relacionados con la planeacion municipal del desarrollo,
especificamente con los planes municipales de desarrollo. Aunado a lo anterior, las publicaciones
existentes sobre el municipio, forman un conjunto muy heterogéneo donde confluyen estudios con
diversos cuerpos teéricos y constataciones de muy diverso orden. Cuando se estudia la bibliografia

relacionada, se entra en un mundo confuso y disperso, y algunas veces contradictorio.

Asi, la falta de personal capacitado y la escasez de estudios sistematicos en relacion con la
planeacién del desarrollo, dificulta ain mas la realizacion de procesos de planeacion exitosos por
parte de las administraciones locales. Preguntas como: ;Por qué falla un PMD? ;Qué es lo que
provoca las fallas? ;Pueden prevenirse o evitarse dichas fallas? ;Qué es lo que distingue a un buen
plan de un mal plan? permanecen aln sin ser abordadas de manera clara y comprensible. Esta

situacion, constituye uno de los retos importantes que actualmente enfrenta el municipio mexicano.

Es precisamente aqui donde radica el aporte de este trabajo de tesis. Basandose en un andlisis del
contexto problemdtico municipal en materia de planeacion del desarrollo, la experiencia, y
considerando los principios generalmente aceptados por la comunidad de estudiosos del tema, se
propone un redisefio de procesos de la administracion municipal del desarrollo, considerando como

herramienta la planeacion estratégica.



1.5. Objetivo general

Identificar y analizar las principales fallas en el proceso de planeacion al largo plazo para lograr el

desarrollo local en el municipio de Ameca, Jalisco.

1.6. Objetivos especificos

1. Revisar los elementos tedricos de la planeacion estratégico con la intencion de identificar
las fallas que se realizan en un proceso de planeacion local.

2. Explicar el panorama de la planeacion en el municipio de Ameca, Jalisco.

3. Elaborar un inventario del contexto problemético en materia de planeacion del desarroilo
que se vive en el municipio de Ameca, Jalisco.

4. ldentificar la visién objetivo del area de estudio desde la perspectiva de los ciudadanos.

5. Caracterizar las causas principales de las fallas de la planeacién en el municipio de Ameca,

Jalisco.

1.7. Justificacion de la investigacion

La crisis estructural de los afios setenta, la reestructuracién consiguiente y la emergencia de un
nuevo orden mundial ha condicionado las estrategias desarrollistas de los distintos estados del
denominado Tercer Mundo, al plantearse la cuestion de como escapar de la trampa del
subdesarrollo y lograr iniciar sendas duraderas de crecimiento auto sostenido. El punto de partida de
esta situacion hay que situarla en la expansion del capitalismo a nivel mundial y el logro de un
rapido proceso de innovacidn tecnoldgica. Estas fuerzas vienen observandose en cierta medida
desde hace siglos, pero han aumentado su intensidad y escala en las décadas recientes. Basandose
en estas fuerzas se destacan las nuevas estrategias de desarrollo, y ello bajo el paraguas ideoldgico
del neoliberalismo. Asi, en los afios ochenta, resurgié con vigor el pensamiento neoclésico entre los
economistas del desarrollo, criticando fuertemente la intervencion gubernamental y las estrategias
de industrializacion por sustitucion de importaciones y defendiendo la redefinicion del Estado y la

apertura comercial y financiera en los paises del Tercer Mundo.

La redefinicion del papel del Estado alude a la progresiva reduccion de la intervencién del Estado
en el proceso econdémico, cuyo aspecto mas visible es el desarrollo del proceso de privatizacion. La

promocion del proceso privatizador se ha efectuado bajo la ideologia de "reinventar el gobierno".
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Dicha ideologia ha sido formulada por Osborne y Gaebler (1997) y Gore (1993) bajo la idea de que
la Administracion ha de volverse mds empresarial, mas administrativa y en base al supuesto de la
existencia de una creciente desconfianza de los ciudadanos sobre la capacidad del Estado para
administrar lo phiblico y satisfacer las necesidades sociales basicas. Ademads, este ideario ve en la
descentralizacion una oportunidad de promover la competencia entre las dependencias
gubernamentales. Entre las ventajas que se consiguen se encuentra la introduccién de alternativas
(similares a las del mercado) a los procesos politicos. Si el ciudadano dispone de varias unidades
politicas que se encarguen de la misma actividad colectiva, podria servirse de esto en sus decisiones
ocasionales. Esta posibilidad de eleccion surge en un contexto en el que “estin cambiando la
arquitectura de los Estados-nacidn y que estan forzando a una reelaboracion de la politica publica
asi como a la imposicién de recortes en los gastos internos de bienestar” (Duffield, 2004: 79). Y es
en este contexto dénde emerge, se consolida y aplica la teoria de la gestion estratégica de las
ciudades, que emerge en la Segunda Década del Desarrollo y ello en una realidad urbana mas
diversa y compleja. Una realidad en la que la estructura social y su expresion territorial se
segmentan y polarizan, y la cultura experimentan una progresiva diversificacion dando lugar a la
dialéctica integracion-exclusion. A su vez, cambian la interrelacién entre lo local y lo global, el uso
de la ciudad y de la vida cotidiana, la significaciéon de los espacios publicos y privados y las

caracteristicas de la gobernanza, de la dinamica ciudadana y de los movimientos ciudadanos.

De acuerdo con la teoria del desarrollo endégeno, una estrategia politica para el desarrollo local ha
de nacer del reconocimiento de las peculiaridades de los diferentes sistemas locales que configuran
el territorio del que ellos tienen la responsabilidad politica, con el fin de definir iniciativas a medida
para cada uno de ellos. Iniciativas que han de mirar a valorar las potencialidades locales haciendo
surgir las fuerzas latentes, o bien, en el caso de que la linea de accidén no fuera realista, tales
iniciativas deberian mirar a radicar en la realidad social actividades capaces de generar efectos de
emulacion por parte de las fuerzas locales. Esta estrategia se basa en la transferencia de
conocimientos especificos disponibles localmente con el fin de activar procesos de auto-
organizacion que, segun Sforzi (1999b), favorezcan la interdependencia tanto entre las empresas
como entre éstas y la comunidad de personas. Comunidad que ha de recibir el apoyo consciente del
conjunto de las instituciones locales y, a su vez, que llevan a una implicacion progresiva de las

personas (cohesidn social) hasta hacerlas asumir una comun orientacion en la produccion.
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Desde el enfoque de las capacidades de Sen (1999) el capital humano constituye un elemento
definitorio del propio desarrollo, de ahi que se insista en el incremento de los gastos educativos,
sobre todo alrededor de la ensefianza primaria y secundaria. En palabras de Sen (1999), el énfasis
que se ha asignado al capital humano —en particular al desarrollo de la destreza y la capacidad
productiva de toda la poblacién- ha contribuido a suavizar y humanizar la concepcion del
desarrollo. Y es que la ampliacion de la capacidad del ser humano reviste una importancia a la vez
directa e indirecta para la consecucion del desarrollo. Indirectamente, tal ampliacién permitiria
estimular la productividad, elevar el crecimiento econémico, ampliar las prioridades del desarrollo,
y contribuiria a controlar razonablemente el cambio demografico; directamente, afectaria al ambito
de las libertades humanas, el bienestar social y la calidad de vida tanto por sus valores intrinsecos
como por su condicién de elemento constitutivo de las mismas. Por ello, si bien la interpretacion
tradicional del concepto de capital humano tiende a concentrarse en la funcién de generar ingresos,
este autor plantea que es necesario afiadir a los ingresos los beneficios y las ventajas de tipo directo
o primario. El supuesto bdsico de este enfoque es considerar que el patréon de crecimiento
economico estd en la reduccién de la pobreza y la creacion de empleo. La argumentacion de Sen
(1999) es la siguiente: la primacia del concepto de acumulacion de capital ha sido una caracteristica
permanente del pensamiento econdmico de posguerra, remontindose cuando menos a Nurkse,
Lewis y Baran. En aquel entonces reinaba, advierte Sen, una perfecta armonia en la literatura sobre
el “Optimo de acumulacidén”, y las “trayectorias de crecimiento optimo” implicaban a menudo
limitar los niveles de bienestar a corto plazo para obtener mayores beneficios en el futuro. Sin
embargo, ciertas variantes de este enfoque equiparaban la nocién de acumulacion de capital con la

formacién de capital fisico, obviando la importancia de los recursos humanos.

La hipotesis de partida del desarrollo local estd en establecer que cada localidad o territorio se
caracteriza por una determinada estructura productiva, un mercado de trabajo, una capacidad
empresarial y conocimiento tecnolégico, una dotacién de recursos naturales e infraestructuras, un
sistema social y politico, una tradicién y cultura, sobre los que se articulan los procesos de
crecimiento econdmico local. En este sentido, se insiste en que en un momento histérico concreto,
una ciudad o regidén, por iniciativa propia y como respuesta a los desafios globales, puede
emprender nuevos proyectos que le permitirdn iniciar (o continuar por) la senda del desarrollo
competitivo. Unas se dirigirdn a la mejora de las infraestructuras que sirvan “de base a los procesos
de cambio estructural y que son instrumentos indispensables para el funcionamiento del sistema

productivo” (Vazquez Barquero, 1999:48). Otras acciones trataran de suplir las carencias respecto a
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los factores inmateriales del desarrollo, y otros se propondran fortalecer la capacidad organizativa
del territorio. Y es que en el centro de la nueva politica de desarrollo regional “estan las acciones
dirigidas a mejorar la organizacién del desarrollo. Consiste en mejorar la capacidad de organizacion
que existe en la ciudad o la region y le permite dar una respuesta eficaz a los problemas y desafios
que tienen que superar. Esta es una cuestién critica para competir, por lo que las politicas de
Desarrollo Local, sobre todo en las areas mas desarrolladas, inciden de forma particular sobre la

organizacién” (Vazquez Barquero, 1999:50).

No hay bienestar local sin un sistema productivo capaz de generar innovaciones y actores del
desarrollo. Un desarrollo que depende de los procesos de acumulacion de capital en los sistemas
productivos locales. De ahi que el desarrollo local sea una estrategia para la accion, ya que la
“politica econdmica activa que no se abandona al libre juego de las fuerzas de mercado se convierte
forzosamente en politica de localizacion. Debe crear condiciones atractivas para las inversiones, ya
sean enddégenas o exogenas. Tanto si quieren como si no, las regiones tienen tendencia a
transformarse desde subdivisiones de estructuras de Estado nacionales a agentes independientes en
la competencia internacional. En este proceso, la pérdida de los paraguas protectores nacionales y el
drastico cambio de las premisas de competencia para las regiones conducen a reestructuraciones
territoriales de dmbito mundial y generan no pocas regiones en declive. En este sentido se puede
hablar de la paradoja de que las localidades son a la vez menos importantes y mas importantes que

antes” (Kohler, 1999:96).

El redescubrimiento de la particularidad nacional, regional o local, ha estado determinado por la
competencia global, ya que la globalizacion es “un proceso mediado localmente de formas diversas,
no una fuerza homogénea y preexistente en el vacio. La globalizacién da forma a ciudades, regiones
y Estados, los transforma y los reconfigura, y que, a su vez, las ciudades, regiones y Estados
articulan los procesos de globalizacion y les dan forma, en un movimiento dialéctico y mutuamente
constitutivo. En esto consiste, en definitiva, la interrelacién entre fuerzas globales y condiciones
locales (...) y que produce resultados especificos” (Del Cerro, 2004:210-211). Y es que con la
globalizacion la unidad territorial que ha entrado en crisis como unidad adecuada es el Estado. El
Estado “ha sido retado en dos direcciones completamente competibles entre si: por una parte, hacia
un territorio mas amplio, que desde el punto de vista politico corresponde a entidades supra-
estatales (por ejemplo, la Unién europea) y desde el punto de vista econdémico a la economfa-
mundo, y por otra, hacia un territorio mas reducido, el de la economia-local, que corresponde a una

unidad de participacién econdémica, pero que no se identifica sistematicamente con una Unica
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unidad de participacion politica (;es el municipio o la regidn, o bien otra entidad politica que se

sittan entre ellas?)” (Sforzi, 1999b:20).

Algunos de los ingredientes que permiten hablar de desarrollo enddgeno e interpretar el desarrollo
econoémico local desde una perspectiva territorial son la reelaboracion del concepto de distrito
industrial de Marshall (1963), realizada por Becattini (1979), la nocion de entorno innovador,
Hevada a cabo por los equipos de investigacién que componen el Grupo de Investigacién Europea
sobre Entornos Innovadores (GREMI), la conceptualizacion de la estrategia de especializacion
flexible, desarrollada por Piore y Sabel (1990) y la discusion sobre los clusters realizada por Porter

(1990).

Bésicamente, segiin Camagni (2003), la planificacion estratégica es uno de los instrumentos que
parece haber tenido maés éxito, porque estd basada en las nuevas tareas y es lo suficientemente
flexible como para acoger nuevos meétodos de gobernabilidad. Se la puede definir como la
construccién colectiva de una visién compartida del futuro de un determinado territorio, mediante
procesos de participacion, discusién y capacidad de escuchar. Se trata de un pacto entre
administradores, sujetos, ciudadanos y socios para ilevar a la practica dicha visién a través de una
estrategia y una consecuente serie de proyectos, conectados de forma diversa, justificados,
valorados y compartidos. Es la coordinacién de las responsabilidades asumidas por parte de los
distintos sujetos en la realizacion de tales proyectos. Por tanto, la planificacién estrategia: 1)
privilegia el analisis prospectivo y de escenarios; 2) reconduce la complejidad y especificidad
locales a un Unico proyecto estratégico; 3) opera en una dimensioén abiertamente pragmatica, a
sabiendas de que actia en un contexto de limitada racionalidad, por lo que asume, en consecuencia,
un comportamiento dindmico y flexible respecto a la definicidén de objetivos y actuaciones; 4) se
apoya en procesos de aprendizajes y revision iterativos; 5) promueve ampliamente la consulta y la
participacion de la sociedad civil; 6) valora los proyectos a partir de su coherencia con la estrategia
general y de los principios de compatibilidad urbanistica y sostenibilidad; 7) otorga una importancia
estratégica a las fases de actuacion del plan, y 8) otorga una funcidon eminentemente persuasiva y

promocional a los documentos del plan.

1.8. Viabilidad de la investigacion

Es factible el presente trabajo, ya que para la realizacién de esta investigacion se cuenta con el

apoyo financiero, material y humano por parte de la Universidad de Guadalajara, de la cual el autor
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forma parte; por otro lado se contara con el apoyo de prestadores de servicio social para la
realizacion del trabajo de campo, asi como la vinculacion que se tiene con los alumnos para la
realizacion de practicas profesionales, teniendo como ventaja que los participantes en el proyecto
conocen ¢l area de estudio y el contexto por pertenecer al mismo. Por otra parte, es importante
resaltar en contacto directo que se tiene con los actores politicos claves para la obtencion de

informacién.

1.9. Alecances y limitaciones

Los alcances territoriales contemplados en el proyecto son en primera instancia el municipio de

Ameca, Jalisco enclavado en la region Valles.

Las limitaciones a las que se enfrenta el proyecto son a la falta de informacién por parte de las
instituciones gubernamentales de informacion actualizada, asimismo, en términos de un cambio de
estructuracion en el proceso de la planeacidn, a las barreras propias que se generan al intentar

cambiar un paradigma.

1.10. Organizacion del estudio

La presente investigacion esta integrada por seis capitulos, organizados de la siguiente manera:

El primer capitulo comprende el propédsito y organizacion de la investigacion, donde se expone el
planteamiento de problema, el objetivo general y los especificos, la pregunta de investigacion, la

justificacién y el alcance.

La primera parte del segundo capitulo tiene por objeto la nocién de desarrollo. La segunda parte
describe la crisis estructural de los afios setenta, la reestructuracion consiguiente y la emergencia de

un nuevo paradigma al introducir enfoques del &mbito privado en la administracidn publica.

El tercer capitulo contiene todo lo relacionado al marco normativo de la planeacién municipal: la
planeacidén nacional del desarrollo, la planeacion estatal del desarrollo, la planeacién municipal del
desarrollo, una explicacion del sistema de planeacion democratica y la planeacién y

presupuestacion programatica.
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El cuarto capitulo contiene todo lo relacionado a la metodologia, donde se determina: el alcance y
enfoque de la investigacién, la hipétesis, el disefio de la investigacion, la seleccion de la muestra, el

instrumento para la recoleccion de datos y los resultados.

En el quinto capitulo se presenta un diagndstico de las potencialidades para el desarrollo del area de

estudio, a partir de datos obtenidos en fuentes secundarias.

El sexto capitulo con el fin de obtener un panorama comprensible de las causas que originan que un
PMD falle, se proporciona una nocidn basica de la planeacion como funcién del gobierno
municipal. A partir de esta nocion bésica, se plantea el contexto problematico general en materia de
planeacién en que se desenvuelven las administraciones municipales mexicanas, y se sientan las
bases para examinar la manera en la cual dicho contexto se traduce en problemas especificos del
PMD. Con base en la perspectiva general de la funcion de planeacion y la problematica municipal
asociada, se plantea que es durante los procesos de elaboracidn y ejecucion del plan, cuando se
manifiestan de manera clara los problemas que generan la falla del plan. Finalmente, se procede a
categorizar los problemas que originan la falla de un PMD, se define cada una de las categorias y se

describe la manera en que se manifiesta la falla.

En el séptimo capitulo se muestran conclusiones a las que se llagaron por objetivos, asi como las

recomendaciones.

Por tltimo se presentan las referencias bibliografias consultadas as{ como los anexos.
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CAPITULO 1. MARCO TEORICO

El proceso de desarrollo econdémico de los paises en desarrollo, incluyendo México, ha seguido las
corrientes establecidas por las teorias de desarrollo econdmico. El entendimiento del proceso de
descentralizacion en México y en los paises de América Latina (Finot, 2001) conjuntamente con el
potencial marco conceptual basado en las teorias de Desarrollo Econémico Local (DEL) requieren
necesariamente el conocimiento de las teorias de desarrollo econémico a nivel de pais. La lista a
manera de referencia de texto y la descripcidn sucinta de estas teorias es el objetivo del presente
capitulo. Dicha lista y descripcion no pretenden ser exhaustiva, detallada o comparativa entre las
diversas teorias que se presentan. Mas aun, no distingue las diferencias o similitudes de las

contribuciones de los autores representativos de las teorias (Tabla 1).
El capitulo se divide en tres partes, en la primera se presenta el papel del Estado en el desarrollo

economico local. La seccion 2 sintetiza el desarrollo local y la planeacién estratégica, finalmente en

el punto tres se ofrecen una lista de reflexiones finales sobre el capitulo.

Tabla 1. “Factores y Agentes” Determinantes del Desarrollo Econdémico Local (DEL)

Autores Representativos Factores Determinantes del DEL Agentes y Descripcion de la Teoria

DEL

L AGENTES DEL I.1 Empresas capitalistas y los entes que
las representan;

1.2 Unidades productivas no capitalistas
y entes que las representan;

1.3 Capital Social y los entes que lo
representan;

1.4 Los diversos estamentos del Estado
(gobiernos central, regional y local) y los
entes que los representan;

[.5 Las universidades y centros de
investigacion (privados y estatales) y los
entes que los representan;

1.6 El resto de instituciones, agentes y
entes no incorporados en los agentes
anteriores

1L Teorias Desarrollo

Econémico Local

IL1 Losch (1953), Isard (1956), Thisse
(1987), Christaller (1966),
(1984),

1.2 Rives-Heaney (1995), Eberts (1991),
Rietveld (1989),

[II.3 Briilhart (1998), Ottaviano Puga
(1998), Krugman (1991),

11.4 1) Richardson (1969), Andrews

Mulligan

1. Factores de Localizacién Tangibles e

Intangibles (ejemplos, ubicacion

geografica y el medio ambiente, dotacion
no humanos,

de recursos humanos

infraestructura, etc.)

I1.1 Teorias de Localizacién (Ubicacion)
y Espacio: i) Teorias del Lugar Central;
11.2 Teorias de los Impactos de la
Infraestructura  sobre el Desarrollo
Regional;

I11.3 Teorias de la Geografia Econdmica;
11.4 Teorias de Desarrollo Regional:

i) Teorias  de la  Base
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(1953), Sirkin (1959), Tiebout (1956), ii)
Vernon (1966a),
iif) Porter (1995), Cuomo (1999)

Econodmica,

i) Teorias del Ciclo de
Productos,

iil) Teorias de los Mercados

Nuevos o las Ciudades

Internas

11.5 i) Weiler (2000), Gibbs-Tanner
(1997), Bartik (1990), Scorsone-Weiler
(2004), ii) Moulaert-Sekia (2003),
Morgan (1997)

2. Factores de la Organizacién e

Instituciones en los Mercados

11.5 i) Teorias de Fracasos de Mercados y
de Informacién, ii) Instituciones y

Modelos de Innovacion

116 i) Maitland (1985), Gray-Lowery
(1988), ii) OECD (2003), iii) Trigilia
(2001), iv) Blumenberg (1998)

3. Comportamiento,  Acciones ¢

Interacciones de los Agentes Privados

11.6 i) Grupos de Interés y Desarrollo
ii) Empresas y DEL, iii)
Capital Social y DEL, iv) Mujeres y
DEL

Regional,

IL7 Wink-Steven (1998), Cox-Wood
(1994), Bartik (1993,2003),
Fleischmann-Green-Kwong (1992)

4. Intervenciones de los Estamentos del

Estado en los mercados

117 Estado y DEL

11.8 Porter (1998,2000), Wong (1998),
Feser (1998), Meyer-Stamer (2004)

5. Multifactorial

11.8 Clusters, competitividad y DEL

Fuente: Elaboracioén propia

2.1. Estado y Desarrollo Econémico Local (DEL)

Las teorias DEL tienen su origen en la practica de los gobiernos locales, en los paises desarrollados,

de incidir en el proceso de desarrollo de las areas locales. Asi, desde sus inicios el Estado a través

de sus entes gubernamentales (central, regional y local) ha tenido un papel central en el desarrollo

econdmico local de las areas locales de dichos paises. En los paises desarrollados, en particular en

los Estados Unidos este agente DEL ha tenido diversas formas de intervencién. La Tabla 2 resume

los tres principales grupos/modas u olas de intervenciones de los estamentos del gobierno en los

Estados Unidos y paises industrializados en funcion del desarrollo econémico de dreas geograficas

especificas.

Tabla 2. Fases Teoéricas, Orientaciéon de la Politica Econéomica Local y Resultados en

Eficiencia Econémica de las Teorias DEL

Fase

Principales

Modelos

Orientacién de las Politicas

Resultados en Eficiencia

Tebricos

e Instrumentos DEL

Econémica

1 (1930-1970s)

Teorias de Locacion y del
Espacio (se analizan los
costos de transportes y la
localizacion de las firmas),
Teoria Regional y Desarrollo

Comunal

Incentivos para atraer firmas
en areas de poblacién en
pobreza; persecucién contra
los  contaminadores  del
ambiente, promocion de la
demanda a través de
redistribucién, la principal
meta fue equidad. Los

instrumentos usados fueron:

Sumas “Cero o Negativas”.
Los beneficios de un area
geografica son iguales o
menores que las pérdidas de
otras. No efectos sobre el

crecimiento del pais;
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subsidios a los préstamos,
transferencias directas,
incentivos de localizacién.
Una de las principales metas
de esta politica es la

generacion de empleo.

2 (1980s-Mid90s)

Tradicionales y  Nuevas
Teorias de Desarrollo a Nivel
de Pais, Tradicionales vy
Nuevas Teorias de
Crecimiento Econoémico;

Imperfecciones del Mercado

Creacion de nuevas empresas,

promocién de incubadora (en

particular pequefias y
medianas empresas);
modernizacién de los
negocios, mejoras

institucionales; actividades de
desarrollo  tecnologico y
transferencia de tecnologia,

Los programas que se

establecieron fueron:
capacitacién laboral,
desarrollo  de  empresas,

programas de cooperacidn

entre gobierno y  sector
privado y transferencia de
tecnologia. Las metas
principales son eficiencia y la

innovacion tecnoldgica.

Suma no cero: los beneficios
de las localidades contribuyen

al crecimiento del pais;

3 (Fines de los 90s—Hoy)

Cluster Analisis;

Competitividad Local

Cooperacion Regional,
Construccion de
interrelaciones

(eslabonamientos) y/o
coordinaciones entre
empresas, instituciones
(publicas 'y privadas), la

principal meta es la calidad de
vida de los habitantes de las
regiones. Los programas son
basicamente  estrategia de
promociéon  industrial.  El
principal objetivo de estas
politicas es el crecimiento
resultante de la eficiencia de
los clusters y el desarrollo de

la competitividad local.

Suma no cero: los beneficios
de las localidades contribuyen

al crecimiento del pais;

Fuente: Elaboracion Propia. Bingham-Mier (1993); Blair, J., (1999).

En los trabajos de Blair (1999); Bartik (2003), Meyer-Stamer (2003), Bartik (2002), Reese-
Fasenfest (1999), Blakely-Bradshaw (1999), Samli-Donaldson (1997), Plosila (2004) y en la revista
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Economic Development Quarterly del afio 2001’ se analizan las diversas politicas de gobierno que

inciden en el desarrollo econémico local. Sujeto a las limitaciones del método para evaluar la

efectividad de las politicas del Estado sobre el DEL (Reese-Rosenfeld, 2001), entre las principales

proposiciones que se derivan del andlisis de las politicas del gobierno para el DEL, destacan las

siguientes:

i.

il

iii.

Las politicas para ¢l desarrollo econémico local (Politicas DEL) requieren tener: objetivos
generales y especificos definidos, formas de evaluar o de dar un seguimiento de la
efectividad de los instrumentos, y programas implementados por los diversos estamentos
del Estado. Los objetivos definidos requieren establecer “metas” de las variables de
incidencia del proceso DEL;
Desde inicios del siglo XX, Ia literatura sobre politicas DEL ha seguido tres tipos de modas
u olas de intervencion. La primera ola tenfa como objetivo general el atraer inversion a las
areas geograficas determinadas en funcion de la dotacidn de los factores de localizacion de
dichas areas. La segunda ola tiene como objetivo general el desarrollo interno de las 4reas
geograficas en funcion del crecimiento interno de dichas 4reas. La tercera ola tiene como
objetivo general incidir en sectores especificos bajo estrategias industriales e internas a las
areas geograficas;
En general, no existe evidencia sistematica que sostenga que las politicas DEL han sido
efectivas en los paises desarroliados y en desarrollo (Meyer-Stamer, 2003);
Mayer-Stamer (2003) y Bartik (2003) sugieren una lista de politicas DEL con el objetivo de
tener una mayor efectividad de estas. Meyer-Stamer (2003) se concentra en politicas de
localizacion. Estas politicas son clasificadas en tres tipos:
a. Politicas genéricas de localizacion que tienen por objetivo generar un clima
favorable a la inversidon y negocios en general,
b. Politicas estratégicas de localizacion que tienen por objetivo promover ciertos
sectores industriales a través de clusters, y las
c. Politicas reflexivas de localizacion que se ubican entre los dos anteriores tipos de
politica y tienen por objetivo generar un clima de reflexion de los agentes en la

determinacidn de sus acciones dentro de un drea geografica determinada.

Bartik (2003) se concentra en instrumentos y programas especificos que tengan una mayor

o

efectividad. Entre los principales instrumentos/programas, que destaca Bartik (2003), estdn: los

fiscales, los programas de empleo, los programas que eliminan las distorsiones del mercado, los

'Los cuales incluyen los trabajos de: Basolo-Huang; Reese-Rosenfeld; Clarke; y Bowman.
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programas de atraccion a la inversion y creacion de negocios, los programas que inciden a las
pequefias empresas, los programas que desarrollan la tecnologia, y aquellos programas que

mantengan el desarrollo de forma sostenible.

2.2. Desarrollo local enddgeno y planificacion estratégica

La redefinicion del papel del Estado alude a la progresiva reduccion de la intervencion del
Estado en el proceso econdmico, cuyo aspecto mas visible es el desarrollo del proceso de
privatizacién. La promocion del proceso privatizador se ha efectuado bajo el lema y/o
ideologia de "reinventar el gobierno". Dicho supuesto ha sido formulado por Osborne y
Gaebler (1997) y Gore (1993) bajo la idea de que la Administracién ha de volverse mas
empresarial y con base en el supuesto de la existencia de una creciente desconfianza de los
ciudadanos sobre la capacidad del Estado para administrar lo pablico y satisfacer las
necesidades sociales basicas. Ademds, este lema y/o ideologia ve en la descentralizacion

una oportunidad de promover la competencia entre las dependencias gubernamentales.

Entre las ventajas que se consiguen se encuentra la introduccion de alternativas (similares a
las del mercado) a los procesos politicos. Si el ciudadano dispone de varias unidades
politicas que se encarguen de la misma actividad colectiva, podria servirse de esto en sus
decisiones ocasionales. Esta posibilidad de eleccidon surge en un contexto en el que “estan
cambiando la arquitectura de los Estados-nacién y que estan forzando a una reelaboracion
de la politica publica asi como a la imposicién de recortes en los gastos internos de
bienestar” (Duffield, 2004). Es en este contexto dénde emerge, se consolida y aplica la
teoria de la gestion estratégica de las ciudades o territorios, que emerge en la Segunda
Década del Desarrollo y ello en una realidad urbana més diversa y compleja. Una realidad
en la que la estructura social y su expresidn territorial se segmentan y polarizan, y la cultura
experimenta una progresiva diversificacion dando lugar a la dialéctica integracion-
exclusion. A su vez, cambian la interrelacion entre lo local y lo global, el uso de la ciudad y
de la vida cotidiana, la significacion de los espacios publicos y privados y las caracteristicas

.o, . .. . 2
de la gobernanza, de la dindmica ciudadana y de los movimientos ciudadanos”.

*Castells (2000); Alabart (2003).
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2.2.1. Territorio y desarrollo endégeno

En lo que respecta a la 1dea de desarrollo, la perspectiva de la modernizacién como la
critica a la misma realizada desde las teorias del intercambio desigual y de la dependencia,
a pesar de sus diferencias, compartian una serie de exaltaciones sobre el desarrollo que en
la actualidad estén en desuso. Estas, segin Gimeno y Monreal (1999), incluyen la idea de
que el desarrollo debiera ser algo parecido a lo que eran los EE.UU. y los paises europeos,
quizas incluyendo la URSS; la presuncién de la existencia de una relacién automatica entre
crecimiento econdmico y redistribucién social; la idea de que el desarrollo es nacional, no
regional ni local; que si habia algun obstaculo, éste nunca seria de tipo natural; que antes o
después se daria una igualacion entre paises y que, una vez alcanzado, el desarrollo era un

estado permanente e irreversible.

Las anteriores asunciones del concepto de desarrollo contrastan con el contenido que
adquiere en la Segunda Década del Desarrollo. Asi, en los foros internacionales de la
década de los noventa fue cobrando fuerza la necesidad de ligar el desarrollo a la
sostenibilidad® y a la dimensién humana de la vida. Vinculada esta dimension a las
practicas cotidianas y al uso de los recursos y conocimientos locales y regionales como eje
de un desarrollo endégeno, mas que a nivel nacional®. Se empez6 a percibir la necesidad de
colocar a las poblaciones locales en el centro del desarrollo, invertir el proceso de disefio y
ejecucién de los proyectos, incorporar un enfoque “abajo a arriba”, e introducir en las
agencias de desarrollo expertos y su agenda en ciencias sociales que complementen a los

tecndcratas, economistas, médicos e ingenieros.

Para Esteva (1996) fueron los expertos de la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) los que promovieron el concepto de
desarrollo enddgeno, pero, lo que dio lugar a la formacién del paradigma del desarrollo

enddgeno fue la confluencia de dos lineas de investigacién: Una de caracter empirico, que

*Con sostenibilidad “nos referimos a la perdurabilidad de los sistemas fisicos que son soporte de la actividad humana y a las funciones
que encaminadas adecuadamente lo hacen posible. La infinita perdurabilidad o sostenibilidad de tales sistemas dependera de la
posibilidad que tienen de abastecerse de recursos y de deshacerse de residuos, asi como de su capacidad para controlar las pérdidas de
calidad (tanto interna como ‘ambiental’) que afectan a su funcionamiento {...) La organizacion social depende de los recursos naturales y
éstos son por tanto un problema de organizacién social. los recursos naturales son en definitiva el soporte de la actividad humana, pero
tienen una capacidad limitada de carga o una ‘capacidad de sustentacién’ ” (Alguacil, 2000:50).

*Gimeno y Monreal (1999); Paluzie (2002); Camagni (2003).
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surge como consecuencia de la interpretacién de los proceso: de desarrollo industrial en
localidades y regiones del sur de Europa, y otra de caracter tedrico, que nace como
consecuencia del intento de encontrar una nocion de desarrollo que permitiera la accion
publica para el desarrollo de localidades y regiones retrasadas. Estas propuestas surgen
como una reaccioén a la insatisfaccién que genero el agotamiento del modelo de desarrollo
desde fuera que era la propuesta establecida en los afios sesenta y setenta®. Es por ello que
esta concepcidn parecia claramente herética, en abierta contradiccion con la concepcion
convencional. De hecho a partir de una critica rigurosa de la hipotesis del desarrollo en
etapas de Rostow, la teoria del desarrollo enddgeno rechazd la necesidad o la posibilidad -
por no hablar de la conveniencia - de imitar mecanicamente a las sociedades industriales.
Propuso, en vez de ello, tomar debidamente en cuenta las particularidades de cada nacion,
de las particularidades de las diversas culturas y de sus diferentes sistemas de valores, ya
que cree que de ellas surgira necesariamente el desarrollo o incluso un impulso que lleve en

esa direccion.

El redescubrimiento de la particularidad nacional, regional o local, ha estado determinado
por la competencia global, ya que la globalizacion es “un proceso mediado localmente de
formas diversas, no una fuerza homogénea y preexistente en el vacio. La globalizacién da
forma a ciudades, regiones y Estados, los transforma y los reconfigura, segin ha indicado
acertadamente Roger Kiel, y afiadiriamos que, a su vez, los municipios, regiones y Estados
articulan los procesos de globalizacion y les dan forma, en un movimiento dialéctico y
mutuamente constitutivo. En esto consiste, en definitiva, la interrelacién entre fuerzas
globales y condiciones locales (...) y que produce resultados especificos” (Del Cerro, 2004).
Y es que con la globalizacion la unidad territorial que ha entrado en crisis como unidad
adecuada es el Estado. El Estado “ha sido retado en dos direcciones completamente
compatibles entre si: por una parte, hacia un territorio mas amplio, que desde el punto de
vista politico corresponde a entidades supra-estatales (por ejemplo, la Unidén europea) y
desde el punto de vista econémico a la economia-mundo, y por otra, hacia un territorio mas
reducido, el de la economia-local, que corresponde a una unidad de participacion

econdémica, pero que no se identifica sistematicamente con una unica unidad de

*Vazquez Barquero (1999).
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participacion politica (;es el municipio o la regidn, o bien otra entidad politica que se sittian

entre ellas?)” (Sforzi, 1999b).

La complejidad de los sistemas econdémicos y territoriales se ha visto incrementada por los
procesos de globalizacion, y sus efectos se han amplificado y acelerado en los sistemas
locales®, y es que a pesar del progreso de la globalizacion, existe cierto margen para las
iniciativas locales; “el margen de maniobra de los responsables locales y regionales no es
despreciable, como lo demuestra su muy diversa evoluciéon en las diferentes regiones,
dentro de un mismo pais, o entre paises de dimensiones parecidas. Reconocidos como
agentes decisivos del desarrollo, estos actores locales deben encontrarse en el centro de
toda politica de cooperacion, lo cual confiere un papel esencial a la cooperacion llamada
descentralizada” (Verni€res, 1998), y la incorporacion del espacio en la teoria econémica.
Dicha incorporacioén ha sido intentada por la teoria de la localizacién desde una Optica
microecondmica y por la teoria del desarrollo regional desde una optica macroeconémica”

(Paluzie, 2002)’.

Estos dos esfuerzos no consiguieron llevar, como asi lo hace la nueva geografia econémica,
las preocupaciones geograficas o espaciales al corazdn del andlisis econdmico. Ademas, el
“analisis de la nueva geografia econémica cumple los requisitos que se exigen a un modelo
econémico moderno que explique comportamientos macroeconémicos con fundamentos
microecondmicos adecuados” (Paluzie, 2002). Segun Lira Cossio (2003), “se asiste en la
actualidad a una revalorizacion de la geografia econdémica en disciplinas tan diversas como
las teorias de la localizacion, el urbanismo, el comercio internacional, las nuevas teorias del
crecimiento, el marketing estratégico, la historia econémica, y otras. Ello ocurre por la
simple constatacidon que la economia mundial parece comportarse como un mundo
dindmico, guiado, en lo fundamental, por procesos acumulativos de concentracion
territorial, mas que por una tendencia a la reduccién de las desigualdades. Esta
revalorizaciéon de la geografia econdémica es contemporanea a una revalorizacion del

territorio en cuanto actor, y no sélo soporte y contenedor de los procesos de desarrollo local

$Sachs (1996); Camagni (2003); Gimeno y Monreal (1999).
"La mayoria de los andlisis empiricos de este enfoque han sido realizados tomando como objeto de estudio el analisis de la
especializacion industrial y la concentracion geografica de las industrias.
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y regional, integracion fronteriza y competitividad internacional, habida cuenta de los
procesos de descentralizacion que surgen en el continente a partir de los noventa. Es,
asimismo, contemporanea al surgimiento de una nueva esfera de accion publica: el
ordenamiento del territorio que rescata la planificacion urbana y la complejiza con la

planificacion ambiental”.

Se trata de un enfoque tedrico que considera que el desarrollo econdémico y la
competitividad tienen cada vez mas un caracter localizado. Segun Moncayo Jiménez (2002)
“el concepto de crecimiento endégeno tiene que ver con el supuesto de que la acumulacion
de capital y el cambio tecnoldgico (innovacion) son consecuencia de decisiones de
inversion tomadas por agentes racionales maximizadores de ganancias en un determinado
contexto historico (...) A partir de los modelos de crecimiento endégeno (MCE) y
utilizando un modelo evolucionista, un grupo de economistas estadounidenses encabezados
por Paul Krugman ha formalizado el marco tedrico de la Nueva Geografia Econdmica
(NGE). La NGE retom¢ de los modelos de los pioneros alemanes (Von Thiinen, Cristaller y
Losh), los aportes sobre el lugar central y la organizacion jerarquica de los emplazamientos
urbanos y los enriquecid con las contribuciones de Marshall (economias de aglomeracidn),
de Isard (ciencia regional) y Myrdal y Kaldor (causacién circular acumulativa), para pasar a
postular lo que segiin Krugman (1997) y sus colegas es una verdadera teoria general de la

concentracion espacial, que subsume los modelos anteriores”.

El supuesto central de la nueva geografia economica es que el crecimiento regional obedece
a una logica de causacion circular o logica circular®, en la que los encadenamientos hacia
atras y hacia delante de las empresas conducen a una aglomeraciéon de actividades que se
auto fortalece progresivamente. Mas concretamente los grupos de empresas como los
distritos y los clusters tienen como fuerza aglutinadora a las economias externas pecuniarias
y tecnoldgicas de alcance espacial local o regional que se derivan de la aglomeracién. Un
proceso que tiene un limite, porque llega un punto en que las fuerzas centripetas que
conducen a la aglomeracion comienzan a ser compensadas por fuerzas centrifugas como los

costos de la tierra, los del transporte y las externalidades (congestion y contaminacion). La

¥Fujita; Krugman y Venebles (2000).
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interaccion de estos dos tipos de fuerzas va moldeando la estructura espacial de una

economia.

La nueva geografia econémica sostiene, por otra parte, que el libre juego de las fuerzas del
mercado conduce inexorablemente a una intensificacion de las desigualdades regionales, tal
como ya lo habian planteado Myrdal y Kaldor. Esto es asi, porque en virtud de las
economias de aglomeracion, el crecimiento tiende a beneficiar acumulativamente a las
economias de mayor desarrollo, en detrimento de las mas atrasadas, dado que se ve en el
capital humano, el conocimiento y la infraestructura los factores mas determinantes del
crecimiento territorial. Ademas, este enfoque presupone que tinicamente compiten entre si
las empresas y no los territorios, y Ginicamente las empresas utilizan la localizaciéon como
instrumento competitivo y que los territorios de localizacion son comunidades constituidas
por sujetos econdémicos que actlian en interés propio intentando mantener o atraer
empresas.

En este sentido, estos agentes pueden alcanzar su objetivo no sélo compitiendo en precios y
salarios con otras comunidades, sino también mejorando su capital humano y capital social.
El capital social, que genera externalidades para todo el sistema productivo, se define como
el conjunto de normas y valores que rigen la interaccion entre personas, las instituciones a
las que estdn incorporadas, las redes de relaciones que se establecen entre los distintos
agentes sociales y la cohesion global de la sociedad, es decir, el capital social constituye el
elemento aglutinador de toda sociedad. Segiin Camagni (2002a), para el economista esto
incluye un capital de normas, habitos y relaciones que facilitan el intercambio, la
innovacién y, por lo tanto, el desarrollo social. Ademas, a este concepto se le deberia
asimilar a un elemento muy conocido en economia, es decir, el nivel de conocimientos
tecnoldgicos que, en una funcién productiva, eleva la productividad total de todos los
factores productivos. Y es que las empresas locales necesitan cada vez mas bienes externos
seleccionados y recursos especificos, que las lleva a cooperar con otras empresas, con

actores institucionales y con la administracion publica local.

Por tanto en las ultimas décadas del siglo XX se ha asistido, desde la nueva geografia

econémica, a un importante cambio en la conceptualizacién del desarrollo econdmico.
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Frente a la vision del desarrollo exdgeno, de caracter redistributivo, que incentivaba la
atraccion de capitales y empresas externas para impulsar el crecimiento econdémico de las
regiones periféricas, se ha ido abriendo camino la aproximacion del desarrollo enddgeno
que considera que las economias de las regiones y localidades pueden crecer utilizando el
potencial de desarrollo existente en el territorio. Segun Vazquez Barquero (2002), “el
desarrollo enddgeno se puede conceptualizar como un proceso, cuyo nacimiento, desarrollo
y maduracion se apoya en una combinacion de causas que van desde el estado de necesidad
hasta la disponibilidad de recursos naturales, con fuerte demanda en el mercado. Todos
estos procesos contienen, al menos, dos dimensiones: una econdmica, en que los
emprendedores locales demuestran su capacidad para la organizacién de los factores
productivos con niveles de productividad suficientes para ser competitivas en los mercados;
otra sociocultural, en que los valores y las instituciones locales sirven de base al proceso de
desarrollo y se fortalecen en el ejercicio de la propia estrategia”. Mas concretamente, se
puede definir el desarrollo econdémico local “como un proceso de crecimiento y cambio
estructural que mediante la utilizacién del potencial de desarrollo existente en el territorio
conduce a la mejora del bienestar de la poblacion de una localidad o una regién. Cuando la
comunidad local es capaz de liderar el proceso de cambio estructural, la forma de desarrollo
se puede convenir en denominarla desarrollo local endogeno” (Véazquez Barquero, 1999)°.
Algunos de los ingredientes que permiten hablar de desarrollo endégeno e interpretar el
desarrollo econémico local desde una perspectiva territorial'® son la reelaboraciéon del
concepto de distrito industrial de Marshall (1963), realizada por Becattini (1979), la nocidén
de entorno innovador, llevada a cabo por los equipos de investigacion que componen el
Grupo de Investigacion Europea sobre Entornos Innovadores (GREMI), Ila
conceptualizacién de la estrategia de especializacion flexible, desarrollada por Piore y

Sabel (1990) y la discusion sobre los clusters realizada por Porter (1990).

Marshall (1963) pone en duda que el sistema fabril, con la concentracion de todas las
operaciones productivas bajo un mismo techo y la integracidn vertical, es necesariamente

. , ., , . . . . 11
superior a los métodos de produccidn mas dispersos por el territorio y menos integrados' .

*Moncayo Jiménez (2002).
YVazquez Barquero (2000).
"Sforzi (1999a); Vazquez Barquero (1999); Becattini (2002).
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Cree que, al menos para ciertos tipos de produccidn, existen dos posibilidades para alcanzar
la eficiencia productiva: la de las grandes unidades productivas integradas verticalmente en
su interior, y la de la concentracion de muchas pequefias unidades especializadas en las
distintas fases de un unico proceso productivo en un ambito territorial limitado'>. De esta
manera, de los trabajos de Marshall (1920; 1923), Young (1928) y Stigler (1951) se ofrece
la tesis central de que la descentralizaciéon productiva puede interpretarse como una
consecuencia de la expansién del mercado y de la division del trabajo. La caracteristica
basica de este enfoque es la introduccidn en el andlisis de la nocién de economias externas
o externalidades que justifica la coexistencia entre pequeifias y grandes empresas o, dicho en
otros términos, entre descentralizacion productiva ¢ integracion vertical. Se asocia la
obtencion de rendimientos crecientes a la existencia de economias de especializacién y la
cooperacién entre empresas, generadas por la desintegracion vertical de procesos complejos
en otros mas simples y por las economias de aprendizaje. Economias derivadas de las
ventajas de la accion conjunta que la aglomeracién sectorial y geografica favorece y

generando eficiencia colectiva activa.

Para Marshall las economias externas permiten a las empresas organizarse de forma
alternativa a las producciones de gran escala manteniendo los niveles de eficiencia. Para
Costa Campi (1999), las economias, asociadas al tamafio del mercado, determinan que las
empresas se especialicen en aquellas funciones de produccién mas rentables. Las empresas,
en presencia de economias externas, alcanzan un nivel dptimo de eficiencia si recurren al
mercado para obtener aquellos suministros y servicios que en caso de fabricacion interna
afectarfa de forma negativa a la tasa de beneficios. Se configuran sistemas industriales
locales en torno a una actividad industrial, que, en el caso de abarcar todas las actividades
conexas y de apoyo forman sectores verticalmente integrados. En la medida en que las
economias externas son, fundamentalmente, internas a la industria generan proceso de
localizacién entre empresas con actividades distintas y complementarias, que en su
conjunto forman un mismo proceso productivo y dan lugar a una especializacion industrial

territorial. Ademas, la existencia de economias externas constituye un factor de atraccion de

'2Ya Hebert Spencer (1972:9) habia ofrecido una sugerente afirmacion en los primeros afios del siglo XX sobre la localizacién industrial:
“Si nos lo permitiera el espacio, podriamos mostrar como la localizacidn de industrias en partes especiales de un reino, tanto como la
menuda subdivision del trabajo en la fabricacién de cada género, son cosas determinadas de igual manera”.

27



i

la localizacién industrial e impulsan, a su vez, un modelo organizativo de la industria

basado, simultaneamente en relaciones de cooperacidén y competencia.

Basandose en esta consideracion, Marshall aporté a la teoria econdémica el concepto de
distrito industrial y el principio de que la produccion podia organizarse de forma eficiente
entre unidades productivas de pequefia escala'’. De este modo, distingue entre las
economias que dependen del desarrollo general de la industria, a las que define como
externas, y las economias internas que dependen de los recursos internos de las empresas,
su organizacion y de la eficiencia de la direccion. Desde la perspectiva marshalliana,
“cuando un determinado territorio tiene un mercado local de mano de obra especializada
que permanece de forma estable, adaptandose —e impulsando- los cambios tecnologicos que
sigue la industria, dispone de un mercado de suministros —cuya extension asegura un
proceso de crecimiento y de division del trabajo dentro de la industria local- y se produce
de manera espontanea una difusion del conocimiento sobre innovaciones de proceso y de
producto, el conjunto de la industria local alcanza rendimientos crecientes externos —

economias externas” (Costa Campi 2002).

En el modelo descrito por Marshall (1963), la atmoésfera industrial local es el elemento
reproductor de las economias externas. La especializacidon del trabajador no se pierde desde
el punto de vista del distrito cuando el trabajador pasa de una empresa a otra. Por ello,
concede una importancia central al capital humano como factor de produccion, pues no solo
esta incorporado a la maquinaria, sino sobre todo a los trabajadores especializados. De este
modo, el capital humano tiene como producto al conocimiento, mientras que el proceso
necesario para su creacion es el aprendizaje'®. La especializacion de los trabajadores sigue
formando parte del bien piiblico que Marshall denomina atmésfera industrial'®. A partir de
la nociéon de atmosfera industrial, se ha desarrollado la nocién de distrito industrial.
Definida como un sistema productivo localizado geograficamente, donde se ubican un gran
nimero de empresas que se dedican a la elaboracién, en sus distintas fases, de un producto

homogéneo, formando un todo social y econdomico. Esto quiere decir que existe una

BPyke y Sengenberger (1993).
“Muiiiz Olivera (2002).
"Becattini (1992).
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estrecha interrelacion entre las esferas social, politica y economica; donde el
funcionamiento de una de ellas esta determinado por el funcionamiento y organizacion de

1
las otras'®.

El éxito de los distritos no depende s6lo del campo de lo econémico; son igualmente
importantes los aspectos mas amplios sociales e institucionales. Becattini (1992) define a
los distritos industriales como “una entidad socioterritorial que se caracteriza por la
presencia activa tanto de una comunidad de personas como de un conjunto de empresas en
una zona natural e histéricamente determinada. En el distrito, al contrario que en otros
ambientes, como las ciudades industriales, la comunidad y las empresas tienden a
fundirse”. En este sentido, el concepto de distrito industrial “va mas alla de la proximidad
geografica y especializacion sectorial sefialadas por A. Marshall y que incluye
caracteristicas como el predominio de pequefias empresas, una estrecha colaboracion entre
ellas, competencia a través de la innovacion y no mediante el recorte de salarios, alto grado
de confianza entre empleadores y trabajadores cualificados, prestacion de servicios
colectivos mediante la organizacion de sistemas de autoayuda y una administracién publica

regional y municipal activa que refuerza la capacidad innovadora de la industria local”

(Larrea, 2003).

No existe un modelo tnico de distrito industrial, ya que no hay unos componentes definidos
y caracteristicos, que hagan de estos sistemas una forma de organizacion industrial que
pueda reproducirse a voluntad en cualquier lugar. Esto es debido, entre otros factores, a que
en los distritos se da un proceso evolutivo de adaptacion permanente a las demandas del
entorno. Sin embargo, la experiencia de los distritos industriales aporta ensefianzas para el
desarrollo de otras zonas'’. Los distritos industriales, compuestos por empresas

especializadas en las diferentes fases del proceso de produccién, consiguen coordinar un

sistema integrado y viable mediante una mezcla de colaboracidon y competencia. La

'Pyke y Sengenberger (1993).
"Vazquez Barquero (1999).
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reduccion en los costes medios se explica mediante la generacion de externalidades

: : .. 18
marshallianas equiparables a las economias internas a escala de que goza la gran empresa .

Pyke y Sengenberger (1993) sostienen que existen tres motivos para estudiar los distritos
industriales en el contexto del desarrollo econémico local: 1) los distritos industriales son
emblematicos de la profunda reconversion industrial (reemergencia de las pequeiias
unidades de produccion, difusion de la subcontratacion y reorganizacion geografica de la
economia) que se ha registrado en practicamente todos los paises industrializados desde
1975; 2) poder identificar tipos de organizaciéon industrial que combinen objetivos
economicos, como la eficiencia y la flexibilidad, con objetivos sociales, como una alta
remuneracion, buenas condiciones de trabajo, participacion y equidad, y 3) examinar mas
de cerca los distritos industriales porque podrian decirnos algo acerca de las perspectivas y
elementos del desarrollo. La promocion de un ‘desarrollo equilibrado y sostenible’ ocupa
un lugar cada vez mas predominante en las preocupaciones de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT). Es un concepto que va mas alld del objetivo puramente

cuantitativo de crecimiento econémico.

El relativo agotamiento del concepto de distrito industrial condujo a una vision mas
dinamica de los factores que explican el desarrollo regional. En esta nueva vision el énfasis
se desplaza desde la localizacion de las actividades industriales propio de las primeras
teorias de la acumulacion flexible, hacia los sectores terciarios avanzados y sus logicas
empresariales y espaciales. Piore y Sabel (1990) desarrollaron el concepto de acumulacioén
o especializacion flexible, apelando a conceptos de la regulacion francesa y sobre todo a los
trabajos de los soci6logos italianos abocados a la investigacion de la pequefia y mediana
empresa en la industria del norte de Italia. Piore y Sabel plantean que a la produccion en
masa rigidamente estructurada, caracteristica del sistema fordista, iba a seguir un modelo
basado en la especializacion flexible, cuya forma espacial seria el distrito o sistema local de
pequeiias empresas. Asi como la cadena sectorial era la modalidad espacial de despliegue

del fordismo, el distrito seria la del posfordismo. Los rasgos mas definitorios de esta forma

"®Segin Muiiiz Olivera (2002), la vitalidad de los distritos depende también de la conveniente interaccion del caracter social de la
produccién y el sentido de comunidad; de la generacion de externalidades cognoscitivas (atmdsfera industrial); y de la flexibilidad de los
procesos de segmentacion de la produccidn.
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de organizacién industrial serian: la concentracidn de Pequefias y Medianas Empresas

(Pymes); fuertes redes de cooperacién (competencia cooperativa) entre ellas; interrelacion

estrecha con la comunidad local, y economias de aglomeracién (a la Marshall).

La acumulacion flexible anunciaba un amplio abanico de oportunidades para el desarrollo
productivo. De las producciones masivas de bienes estandarizados dirigidos a mercados
homogéneos, a la manufactura con tirajes pequefios de productos hechos a la medida del
cliente. De tecnologias basadas en maquinarias de proposito Unico operadas, por
trabajadores semi-calificados, a las tecnologias y maquinas de propdsito multiple, que
exigen operarios cualificados. Las grandes firmas monopolistas, integradas verticalmente,
cedian el paso a las pymes, vinculadas entre si a través de relaciones de cooperacion. Era
una especie de retorno a lo pequefio artesanal, pero con altos niveles de productividad e
innovacion. Piore y Sabel (1990) plantean que la difusion de la especializacion flexible
sugiere que la salida de la crisis de los afios setenta exige un cambio del paradigma
tecnoldégico y un nuevo sistema de regulacion. Sin embargo, “y a pesar de la innegable
evidencia de sectores y regiones en donde se presenta el fenomeno de la acumulacion
flexible, no es todavia claro que el sistema fordista haya sido reemplazado del todo por el

nuevo paradigma”.

En la medida en que los procesos de innovacion tecnoldgica tienden de manera natural a la
concentracion espacial, y por tanto tienen un caracter acumulativo, ellos se localizan en
unos determinados espacios que se convierten en el locus de una serie de sinergias e
interrelaciones entre las empresas y las unidades de investigacion, con efectos expansivos
en la produccién de bienes y servicios avanzados. Estas localizaciones son las regiones
innovadoras que con su dinamica acumulativa tienden a alejarse de forma creciente, a pesar
de ciertos procesos de difusion espacial de la innovacién, de las regiones meramente
adaptativas y, mas atn, de las dependientes”’. Desarrollos posteriores de estos enfoques,
plantean que la innovacién no es el resultado de la actuacion aislada del empresario
shumpeteriano, sino un fendémeno colectivo en el que las economias externas de

aglomeracion y de proximidad son los elementos definitorios. Surge aqui la nocioén de

YMoncayo Jiménez (2002).
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(Pymes); fuertes redes de cooperacion (competencia cooperativa) entre ellas; interrelacion

estrecha con la comunidad local, y economias de aglomeracion (a la Marshall).

La acumulacion flexible anunciaba un amplio abanico de oportunidades para el desarrollo
productivo. De las producciones masivas de bienes estandarizados dirigidos a mercados
homogéneos, a la manufactura con tirajes pequefios de productos hechos a la medida del
cliente. De tecnologias basadas en maquinarias de proposito Unico operadas, por
trabajadores semi-calificados, a las tecnologias y méquinas de propdsito multiple, que
exigen operarios cualificados. Las grandes firmas monopolistas, integradas verticalmente,
cedian el paso a las pymes, vinculadas entre si a través de relaciones de cooperacion. Era
una especie de retorno a lo pequefio artesanal, pero con altos niveles de productividad e
innovacion. Piore y Sabel (1990) plantean que la difusion de la especializacion flexible
sugiere que la salida de la crisis de los afios setenta exige un cambio del paradigma
tecnologico y un nuevo sistema de regulacién. Sin embargo, “y a pesar de la innegable
evidencia de sectores y regiones en donde se presenta el fendomeno de la acumulacion
flexible, no es todavia claro que el sistema fordista haya sido reemplazado del todo por el

nuevo paradigma”.

En la medida en que los procesos de innovacion tecnoldgica tienden de manera natural a la
concentracidon espacial, y por tanto tienen un caracter acumulativo, ellos se localizan en
unos determinados espacios que se convierten en el locus de una serie de sinergias e
interrelaciones entre las empresas y las unidades de investigacion, con efectos expansivos
en la produccién de bienes y servicios avanzados. Estas localizaciones son las regiones
innovadoras que con su dinamica acumulativa tienden a alejarse de forma creciente, a pesar
de ciertos procesos de difusion espacial de la innovacioén, de las regiones meramente
adaptativas y, més aun, de las dependientes’”. Desarrollos posteriores de estos enfoques,
plantean que la innovacién no es el resultado de la actuacion aislada del empresario
shumpeteriano, sino un fendémeno colectivo en el que las economias externas de

aglomeracién y de proximidad son los elementos definitorios. Surge aqui la nocién de

"Moncayo Jiménez (2002).
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medio o entorno innovador. Segun Vézquez Barquefo (2002) la teoria del entorno
innovador redefine la interpretacién del desarrollo local, al precisar la relacién entre
desarrollo y nuevas tecnologias. Su aportacion mas original consiste en haber puesto en
evidencia las relaciones entre el caracter espacial del desarrollo y el surgimiento del cambio
tecnologico en el propio territorio, asociado con el saber hacer local, la importancia del
Investigacion y Desarrollo (I+D) y la wvalorizacién de los recursos humanos. “El
componente estratégico de la dindmica territorial lo constituye la introduccidén de
innovaciones en el sistema productivo, que favorezcan el aumento de la productividad y de
la competitividad del sistema de empresas locales. Pero la dindmica de la economia local
gira alrededor de la organizacién del milieu, en el que se establecen redes de relaciones de
todo tipo entre las empresas, los proveedores y los clientes, que tienden a reducir los costes
de transaccion. La dindmica de aprendizaje permite a los agentes locales transformar su

comportamiento en funcion de las transformaciones del entorno”.

Un término, con connotaciones asociadas a las nociones de distrito y entorno innovador, es
el de cluster. Dicho término fue introducido por Porter (1990; 1991), quien lo define como
un conglomerado o grupo de empresas relacionadas comercial y tipoldgicamente, las cuales
se ubican en una misma zona geografica. Un cluster es una actividad productiva
geograficamente determinada en la que se da entre las empresas concentradas
especialmente cierta interaccion o relacion. Para Porter (1990) los cluster pueden aparecer
en ambitos geograficos muy diferentes: ciudades, comarcas, regiones, paises e incluso
paises vecinos. Por otra parte, segun el tipo de relacion, se distingue entre cluster basado en
la interdependencia y cluster basado en la similitud. El primero parte de la idea de que las
empresas son y tienen requerimientos diferentes y de que las competencias o productos de
unos son necesarios para la produccién o innovacion de los otros. El segundo, parte de la
idea de que las empresas se agrupan en base a que las actividades econdmicas presentan
condiciones o requerimientos equivalentes: en investigacion, habilidades de fuerza de

trabajo, proveedores especializados, etc”.

“Brunet y Vidal (2004).
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El concepto de cluster permite a Porter considerar en el analisis de la competitividad de la
empresa factores vinculados al territorio de ubicacidon de la misma, como sus
infraestructuras, actitudes sociales, promocién econémica local, facilidades para la
obtencion de capital, existencia de recursos humanos especializados y cualificados,
abundancia de empresas proveedoras, caracteristicas del suelo industrial, dotacién de
recursos naturales, nivel educativo de la poblaciéon y grado de difusion tecnoldgica y
cientifica, etc., ademas de los factores mas directos y tradicionales como los recursos
utilizados y el comportamiento estratégico de la propia empresa. Es decir, incorpora en el
analisis, ademas de los factores microeconémicos o de nivel empresarial, los factores
socioecondmicos del ambito local donde realiza sus actividades la empresa, como elemento

explicativo de su capacidad competitiva y, por ende, de su desempefio.

Segun Porter las empresas competitivas surgen en entornos determinados que
interrelacionan distintas variables -a las que el propio autor denomina economias de
aglomeracion- que influyen reciprocamente en su capacidad competitiva’'. Ademés del
concepto de cluster, Porter también puso de relieve las ventajas competitivas de regiones y
ciudades®. En muchas ocasiones los clusfers estan localizados en una sola ciudad o regién,
como es el caso de los textiles en Italia o los quimicos en Alemania, lo cual remite al
concepto de ventajas competitivas locales. En otros casos una localidad es exitosa en una
amplia gama de actividades. Las dos situaciones anteriores plantean la importancia de los
factores que determinan la concentracion geografica de las actividades econdmicas, que es,
como se vio mas arriba, el objeto de estudio de los enfoques de la geografia econdmica y de

la acumulacion flexible o posfordista, en los cuales Porter se basa ampliamente.

Las propuestas de la teoria territorial del desarrollo, con representantes como Friedman y
Weaver (1981)>, surge como una reaccion a la insatisfaccién que generé el agotamiento
del modelo de desarrollo desde fuera, que era la propuesta establecida en los afios sesenta y
setenta. Se trata de una aproximacion voluntarista al desarrollo, la busqueda de un nuevo

paradigma que se articula alrededor de tres grandes cuestiones: ¢l concepto de desarrollo,

?'Costa Campi (2002).
Moncayo Jiménez (2002).
PPero, también, autores como Sach, Stohr, Todtling y Taylor.
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los mecanismos que favorecen los procesos de desarrollo y, por ultimo, las formas mas
eficaces de actuacidn de los actores econdmicos y sociales. Concretamente, consiste en una
aproximacién territorial al desarrollo y al funcionamiento del sistema productivo™. El
territorio es un agente de transformacion y no un mero soporte de recursos y de actividades
econdémicas, ya que las empresas y los demas actores del territorio interactan entre si
organizandose para desarrollar la economia y la sociedad. El punto de partida del desarrollo
de una comunidad territorial es el conjunto de recursos (econdémicos, humanos,
institucionales y culturales) que constituyen su potencial de desarrollo®. Son precisamente
las pequefias y medianas empresas las que, con su flexibilidad y su capacidad empresarial y
organizativa, estdn llamadas a tener un papel protagonista en los procesos de desarrollo

endogeno.

Por ello los sistemas locales de empresas juegan un papel relevante en los procesos de
crecimiento y cambio estructural, dado que, igual que las grandes empresas, impulsan la
formacion de externalidades y, por lo tanto, rendimientos crecientes y desarrollo
econémico. Ademas, las iniciativas locales se han convertido en una de las formas
preferentes de la politica de desarrollo, fortaleciendo los factores inmateriales del desarrollio
y la organizacion del territorio. Como sefiala Porter (1990), la conviccion de que el sistema
de produccién no se puede considerar separadamente de las caracteristicas locales y de los
factores humanos que contribuyen a su realizacion, refuerza el reconocimiento de que el
sistema productivo como el mercado de trabajo son locales al tender a ubicarse en la misma
zona geografica y a compartirla. Todo ello ha supuesto poner el énfasis en el elemento
territorial del desarrollo industrial, dado que en areas concretas se localizan fendmenos de
relaciones interindustriales altamente densificadas, las cuales presentan oportunidades para

un mayor desempefio de las empresas involucradas.

Dicho fenémeno surge por una inevitable busqueda de nuevas formulas organizativas por

parte de las empresas para hacer frente y protegerse de la creciente incertidumbre y

#Becattini (1979) afirma que el territorio no es tan sélo un marco de la economia, sino un recurso econdmico. Por ello, “la calidad del
territorio es lo que permite a una tecnologia cruzarse con una determinada cultura; a las empresas encontrar un ambiente especifico; al
mercado traducir la competencia en cooperacion; y a la economia, movilizar a la sociedad y las intenciones de cada uno de sus miembros.
Consecuentemente, el pensamiento econdmico que se priva de la dimensién territorial pierde el eslabon que posibilita estas conexiones”
(Larrea, 2003:141).

®Vizquez Barquero (1999).

34



turbulencia del entorno, asi como a la creciente intensidad cGmpetitiva. Es por ello que, en
los tultimos tiempos, ha surgido un interés por analizar las agrupaciones sectoriales
territoriales de empresas (AST). Al respecto, no existe un consenso absoluto sobre la
terminologia a utilizar, pero en todo caso, y sea cual sea la denominacién que se utilice,
parece claro que en dichas aglomeraciones empresariales se comparten recursos entre las
empresas localizadas en un mismo entorno geografico. A este respecto se establece que la
aptitud para crear una concentracion de capacidades locales, tecnologia local,
infraestructura local y proveedores locales en campos especificos, constituye la clave para
el éxito competitivo de los territorios. Territorios que en la lucha generalizada por la
competitividad han de forzarse a ser diferentes de sus rivales. Ser diferentes en base a sus
capacidades enddgenas y, concretamente, a sus redes de empresas que atesoran un
conocimiento tdcito en lo que respecta a tecnologia, competencias, productos y procesos
que suelen ser especificos de dichas redes y que se va acumulando a lo largo de un extenso

’ gt 2
periodo historico™®.

En el ambito de las aglomeraciones industriales se producen relaciones productivas
interempresariales de cierta intensidad y consistencia. Relaciones cuya eficacia estd en
funcién de la densidad de la red de cooperacion creada, que determinaré el volumen de
economias apropiables por el conjunto de empresas cooperantes. Este elemento territorial
como integrador de externalidades a la produccion es el componente central del concepto
denominado como sistema productivo local, y que puede explicarse como un modelo de red
organizativa de empresas que comparten una serie de recursos y capacidades. Dicha
cooperacion puede contemplarse como una opcion estratégica para conseguir recursos y
capacidades que una empresa individual no posee o no puede adquirir, pero también se
entiende como una manera de coordinar varias empresas sus actividades de una manera
mas estable que la transaccion en el mercado. De ahi se desprende que el territorio o el
entorno espacial en el que desempeiia su funcion la empresa se convierta en una variable

clave para explicar su desempefio.

*Farinetli (1999).
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Camisén (1993) ha denominado a la teoria de los sistemas productivos locales como Teoria
Territorial de la Cooperacién y en la que las redes se ven como una alternativa al mercado,
menos costosa en términos de identificacidn, acceso e intercambio de bienes, servicios o
conocimientos entre empresas. Ello es debido a que “la pertenencia a un mismo ambito
espacial, en el que existe una cierta homogeneidad idiomatica, cultural e institucional, y en
el que los intercambios se convierten en habituales y repetitivos, genera un clima general de
confianza y entendimiento que ayuda a reducir los comportamientos indebidos, impulsa a
que voluntariamente se ofrezca informacion fiable, conduce a que los acuerdos se cumplan,
sitia a los negociadores en la misma onda y facilita que se comparta el conocimiento
tacito” (Navarro, 2003). Ademas, las concentraciones empresariales se explican por la
aparicion de economias de aglomeracion, provocadas por potentes externalidades surgidas,
precisamente, de la existencia de una concentracion de empresas en un territorio
determinado. Fina (2002) sostiene que el ambito local ha sido sefialado como el mas
adecuado para abordar problemas de desempleo y problemas sociales tan diversos como la
pobreza, la marginacién, la delincuencia o el racismo. Ademas, se ha reconocido que los
sistemas locales de empresas juegan un papel relevante en los procesos de crecimiento y
cambio estructural, dado que, igual que las grandes empresas, impulsan la formacién de
externalidades y, por lo tanto, rendimientos crecientes y desarrollo econdémico. Las
iniciativas locales se han convertido en una de las formas preferentes de la politica de
desarrollo, fortaleciendo los factores inmateriales del desarrollo y la organizacion del

territorio.

En definitiva, sobre politicas de desarrollo local o regional cabe destacar dos enfoques muy
diferenciados: 1) los polos de desarrollo de las décadas de los sesenta y setenta y 2) los
distritos, clusters y entornos innovadores de la década de los ochenta y noventa del siglo
XX. El primero de los enfoques corresponderia al denominado desarrollo exogeno, y el
segundo al denominado desarrollo endogeno. El primero corresponde a un esquema
centralista dominado por el estado autoritario burocratico; el segundo, corresponde a un
modelo territorial en el que los agentes locales y regionales estan insertos en un proceso
mas democratico. Los polos de desarrollo hacen referencia a una planificacion indicativa

interpretada como anti-azar y que supuso un intento de aplicar politicas econdmicas
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altamente complejas y técnicamente usadas en la asignacién de recursos sectorial y
espacialmente. El polo de desarrollo “partia de la idea de explotar los vinculos economicos
hacia delante y hacia atrds que supuestamente generaria en un territorio el establecimiento
de una empresa grande, casi con seguridad publica, gracias al empleo directo creado y la
demanda directa e¢ inducida asociada. El mecanismo tedricamente expansivo del polo de
desarrollo tenia mas que ver con el multiplicador keynesiano que con las economias
externas de los modelos actuales de cluster. El tiempo mostré que la implantacion de una
empresa grande, tipicamente del sector de la industria pesada o la quimica industrial, en una
zona con limitada experiencia industrial previa no era suficiente para atraer mas inversion
privada y formar un cluster” (Callejon, 2003). De acuerdo con este planteamiento tedrico,
el desarrollo local “se realiza por efecto de la accion de una gran empresa (motriz en el
modelo del polo de desarrollo) que genera una concentracion local, la cual, por
consiguiente, se mantiene gracias a las economias internas de escala (es decir, gracias a la
accidén y al control ejercido directamente por la empresa sobre la comunidad local). Los
beneficios que la empresa recibe de las caracteristicas del lugar donde ésta se localiza no

cuentan, por tanto son virtualmente inexistentes” (Sforzi, 1999b).

2.2.2. Comunidades locales y planificacion estratégica

De acuerdo con la teoria del desarrollo endégeno, una estrategia politica para el desarrollo
local ha de nacer del reconocimiento de las peculiaridades de los diferentes sistemas locales
que configuran el territorio del que ellos tienen la responsabilidad politica, con el fin de
definir iniciativas a medida para cada uno de ellos. Iniciativas que han de mirar a valorar
las potencialidades locales haciendo surgir las fuerzas latentes, o bien, en el caso de que la
linea de accion no fuera realista, tales iniciativas deberian mirar a radicar en la realidad
social actividades capaces de generar efectos de emulacion por parte de las fuerzas locales.
Esta estrategia se basa en la transferencia de conocimientos especificos disponibles
localmente con el fin de activar procesos de auto-organizacidn que, segin Sforzi (1999b),
favorezcan la interdependencia tanto entre las empresas como entre éstas y la comunidad de
personas. Comunidad que ha de recibir el apoyo consciente del conjunto de las instituciones
locales y, a su vez, que llevan a una implicacion progresiva de las personas (cohesion

social) hasta hacerlas asumir una comun orientacién en la produccion.
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La hipétesis de partida del desarrollo local estd en establecer que cada localidad o territorio
se caracteriza por una determinada estructura productiva, un mercado de trabajo, una
capacidad empresarial y conocimiento tecnoldgico, una dotacion de recursos naturales e
infraestructuras, un sistema social y politico, una tradicion y cultura, sobre los que se
articulan los procesos de crecimiento econdmico local. En este sentido, se insiste en que en
un momento histérico concreto, una ciudad o region, por iniciativa propia y como respuesta
a los desafios globales, puede emprender nuevos proyectos que le permitirdn iniciar (o
continuar por) la senda del desarrollo competitivo. Unas se dirigiran a la mejora de las
infraestructuras que sirvan “de base a los procesos de cambio estructural y que son
instrumentos indispensables para el funcionamiento del sistema productivo” (Vazquez
Barquero, 1999). Otras acciones trataran de suplir las carencias respecto a los factores
inmateriales del desarrollo®’, y otros se propondran fortalecer la capacidad organizativa del
territorio. 'Y es que en el centro de la nueva politica de desarrollo regional “estan las
acciones dirigidas a mejorar la organizacién del desarrollo. Consiste en mejorar la
capacidad de organizacion que existe en la ciudad o la region y le permite dar una respuesta
eficaz a los problemas y desafios que tienen que superar. Esta es una cuestion critica para
competir, por lo que las politicas de Desarrollo Local, sobre todo en las areas mas
desarrolladas, inciden de forma particular sobre la organizacién” (Vézquez Barquero,

1999).

No hay bienestar local sin un sistema productivo capaz de generar innovaciones y actores
del desarrollo™. Un desarrollo que depende de los procesos de acumulacion de capital en
los sistemas productivos locales”. De ahi que el desarrollo local sea una estrategia para la
accion, ya que la “politica econdmica activa que no se abandona al libre juego de las

fuerzas de mercado se convierte forzosamente en politica de localizacién. Debe crear

“Los factores inmateriales, “lo forman todas las iniciativas que inciden sobre los aspectos cualitativos de desarrollo y que tienen un
caracter inmaterial. Se incluyen las medidas que inciden sobre los factores como la cualificacién de los recursos humanos, el know-how
tecnoldgico e innovador, la difusion tecnologica, la capacidad emprendedora existente, Ja informacion existente en las organizaciones y
empresas, la cultura de desarrollo de la poblacion” (Vazquez Barquero, 1999:48).

*Viazquez Barquero (1999:29) sostiene que “el desarrollo endbgeno persigue satisfacer las necesidades y demandas de una poblacién
local a través de la participacion activa de la comunidad local en la division internacional o nacional del trabajo como de lograr el
bienestar econdémico, social y cultural de la comunidad local en su conjunto. La estrategia de desarrollo se propone, por tanto, ademas de
desarrollar los aspectos productivos (agrarios, industriales, de servicios), potenciar también las dimensiones sociales y culturales que
afectan al bienestar de la sociedad. Ello conduce a diferentes senderos de desarrollo, segiin sean las caracteristicas y capacidades de cada
economia y sociedad local™.

PGarofoli (1992); Saxenian (1994).
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condiciones atractivas para las inversiones, ya sean enddgenas o exogenas. Tanto si quieren
como si no, las regiones tienen tendencia a transformarse desde subdivisiones de
estructuras de Estado nacionales a agentes independientes en la competencia internacional.
En este proceso, la pérdida de los paraguas protectores nacionales y el drastico cambio de
las premisas de competencia para las regiones conducen a reestructuraciones territoriales de
ambito mundial y generan no pocas regiones en declive. En este sentido se puede hablar de
la paradoja de que las localidades son a la vez menos importantes y mas importantes que

antes” (Kohler, 1999:96).

Las comunidades locales tienen una identidad propia que les obliga a lanzar iniciativas para
el desarrollo de la comunidad local. Cuando han desarrollado sus capacidades organizativas
pueden evitar que las empresas y organizaciones externas limiten sus potencialidades de
desarrollo y entorpezcan el proceso de desarrollo propio. La capacidad de liderar el propio
proceso de desarrollo, unido a la movilizacién de su potencial de desarrollo, es lo que
permite dar a esta forma de desarrollo el calificativo de desarrollo enddégeno. Koéhler
(1999:99), apoyandose en Hernes y Selvik (1988), califica a esta forma de desarrollo con el
término de corporativismo local, que expresa los esfuerzos ad hoc e institucionales para
incorporar las organizaciones empresariales y laborales en los programas politicos a nivel

.. . . : 30
municipal y en una accion concertada respecto a las autoridades nacionales™.

El planteamiento de Kohler respecto de que la existencia de jerarquias estructurales no
garantiza un modelo integral de desarrollo local, ha llevado a que se tome en consideracion
a todos los actores del desarrollo, sin excepcion ni exclusividad, ya que “el territorio es un
proceso en permanente Construccion, un espacio-tiempo en expansion, no un dato que
tomar como objetivo al margen de nuestra actividad. Somos parte de ese proceso y con
nuestra praxis estamos siempre construyendo los datos del territorio, los que queremos y

los que no queremos (cursiva del autor). Podemos hacer abstracciones académicas

*El corporativismo “es mas que un peculiar modelo de articulacién de intereses, es un modelo institucionalizado de formacion de
politicas en el cual grandes organizaciones de intereses cooperan con otras y con las autoridades piblicas no sélo en la articulacion (o
incluso en intermediacion) de intereses, sino —en su forma desarollada- en la ‘asignacidn autoritaria de valores’ y en la implementacién de
tales politicas” (Lehmbruch 1977, 94; citado en Kghler y Martin, 2005:207). Para Kohler (1999:40) el corporativismo “designa una
estrategia/estructura politica vinculada a especificas condiciones sociales, politicas y econdmicas. Es estrategia en la medida en que
designa una variante de la accion politica y una meta a alcanzar —junto a otras posibles- de actores netamente definibles; y es estructura
en la medida en que gracias a ella se fijan reglas estables de accién y acuerdos para un prolongado periodo de tiempo™.
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objetivistas, mapas, pero estos ya estdn proyectando sentidos sobre el territorio. Los
sintomas los podemos abstraer, como en este texto, pero con tal operaciéon estamos
desencadenando nuevos procesos, nuevas praxis, que sin duda desbordan lo que
pretendiamos acotar” (Villasante, 1999).

De acuerdo con Villasante (1999), somos sujetos en proceso’ ', es decir, atravesamos por
diversos procesos ecologicos y sociales con los que tenemos que estar construyendo lo que
vamos a hacer y ser. Los propios datos son también una construccién social, que pueden
tener diversos sentidos, de tal forma que donde a uno le entra el miedo para hacer tal tarea,
a otro es lo que le anima para superar tal carencia. Ademas, sostiene este autor, este
sintoma, la explotacion de nosotros mismos, tiene el problema de la interiorizacion personal
y/o grupal de las conductas y de los habitos, y por eso necesita de précticas en lo cotidiano
y en lo grupal que ayuden a romper inercias. Acciones des bloqueadoras en lo cotidiano
pueden ayudar a crear sinergias grupales o de movimientos sociales para mover energias
muy paralizadas. Todos estos sintomas manifestados en nuestras sociedades, en las redes
sociales, hacen que nos planteemos, para este autor, como podemos actuar en esas redes,
para construir otros desarrollos alternativos posibles, tanto desde lo local como desde lo
global®™. Por ello, “la critica del ‘desarrollo local’ no puede quedarse en mostrar la
ambigiiedad de sus dos conceptos, ha de ser también una apertura de nuevas vias
superadoras, de nuevas redes de sujetos y colectivos activos, que muestren las
programaciones integrales que estan intentando. Con esto no se plantea que exista un nuevo
paradigma, o que ya vislumbremos hacia donde caminamos. No existe faro alguno, ni meta
cierta a donde enfocarnos, pero si existen actores e iniciativas (locales y globales) que no se
quedan pensando o debatiendo sobre sesudas teorias explicativas de todo, porque tienen
urgencia de tomar caminos resolutivos de sus graves problemas vitales, que no pueden

dejar para mafiana” (Villasante, 1999).

Estas nuevas iniciativas o redes para hacer transformaciones sustentables que logren estilos
de vida para vivir mejor, se apoyan, para Villasante (1999), en los siguientes sistemas que

muestran los movimientos sociales realmente existentes: 1. Un primer sintoma podria

*banez (1979; 1985).
2veanse, Villasante (1998a; 1998b); Navarro (2003); Clark (1999); del Rio (1999); Alguacil (2000).
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agrupar el amplio campo de lo territorial, es decir, las preocupaciones de los movimientos
populares urbanos, los ecologistas, etc. Los sintomas no los determinamos nosotros sino
que es la propia sociedad la que los muestra a través de aquellas expresiones populares de
protesta, o de innovaciones que plantea por si misma; 2. Otro sintoma de nuestro tiempo es
la explotacién del trabajo que desde hace tanto tiempo tratan de combatir los movimientos
obreros y campesinos. La apropiacion de la plusvalia para la acumulacion del capital al
margen de los intereses y control de los propios trabajadores ha generado, y sigue
haciéndolo, fuertes movimientos laborales en todos los paises y diversos sintomas
preocupantes tanto para la economia como para la calidad de vida de la poblacién; 3. Otro
sintoma es el de las relaciones de poder, la explotacion de los otros por ser diferentes del
modelo dominante. Su dominacién por el hecho de estar en otras redes culturales sometidas
y que no estdn emancipadas de los patrones de conducta de la sociedad y estado
constituidos. Es el poder del patriarcado no sélo en cuestion de género, sino también sobre
los hijos, y sobre cualquier otro proponiendo un modelo tUnico de conducta y de éxito en
nuestra sociedad: hombre maduro, blanco, ejecutivo, rico, etc. Por ello, lo personal es
politico, es poder en las relaciones cotidianas. Esta en el Estado y en la sociedad porque ha
sido construido desde lo micro, en las relaciones diarias. Y desde lo macro se vuelve a lo
local y cotidiano a través de los ejemplos propuestos por los medios de comunicacién. Pero
el poder no tiene porqué ser solo dominacion de un modelo sobre los otros posibles, puede
ser también entendido como potencia, como capacidad de complejizarse y complementarse
desde las diferencias, para ser mas adecuado a las caracteristicas peculiares de cada
situacion, y ser asi también mas eficaces; 4. Entre los sintomas de explotacion no se debe
olvidar el de la explotacion de uno mismo, esto es, los miedos que se transmiten de
generacidn en generacion y que nos paralizan personal y grupalmente. Los hombres
estamos muy atados no solo por razones territoriales, econémicas o de poder, sino también
por el temor a los ancestros y la presencia de ritos, dogmas, costumbres y tablis que no nos
atrevemos a superar, y que s¢ instalan mas alla de los controles racionales de cada persona
y de cada grupo social. No obstante, no es en la simplicidad de un modelo a imitar donde
podemos encontrar nuestras posiciones propias, sino en la complejidad de relaciones, en

contrastes y paradojas de las relaciones con los otros, donde podemos plantearnos la
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creatividad de nuevos procesos plurales y abiertos y asi desarrollar todas nuestras

capacidades.

A su vez Cachon (1999) plantea que existen cuatro vias para el desarrollo local: “La ‘via
sur’ que hace hincapié en la necesidad de fortalecer el tejido social; una ‘via norte’ pondria
el acento en el tejido productivo porque su sociedad (socioecondmica) civil estd bien
estructurada; una ‘via oeste’ es posible que acentde los aspectos de innovacion tecnologica
y una ‘via este’ podria recordar la relevancia que tienen aspectos directamente politicos
para el desarrollo (econdémico) local”. La via sur la describe Cachon en forma preceptiva
con los siguientes diez mandamientos: 1) crear un clima social cooperativo en la zona,
donde todos los posibles actores del desarrollo estén implicados; Las redes que se
establecen en esta cooperacién son claves en la consolidacion de un tejido social (y
economico) sélido, es decir, en la vertebracion de una colectividad en auténtica
“comunidad”; 2) el desarrollo local debe situarse adecuadamente en el contexto econémico,
sea dindmico, moroso o depresivo. El entorno econémico —estructural y coyuntural- marca
el limite de lo que es suicida y “quema” posibilidades futuras de desarrollo; 3) elaborar una
estrategia global. Esto conlleva diagnosticar los problemas que hay que afrontar, auditar las
intervenciones existentes; evaluar los recursos disponibles, formular con precision los
objetivos perseguidos, establecer un plan de accién, y fijar un sistema de seguimiento y
evaluacion. Ademas, no hay que olvidar que la elaboracién de esta estrategia global no
puede ser s6lo una tarea técnica; 4) desarrollar instrumentos institucionales adecuados para
la intervencién que se persigue; instrumentos que deben ser estables, flexibles y
profesionalizados; 5) enraizar localmente el proyecto de desarrollo, pues la especificidad de
la perspectiva “desarrollo local” es que persigue una solucidon endodgena que va més alla de
la dimensién econémica; 6) contar con liderazgos adecuados, tanto en el nivel politico
como técnico, porque una implicacién personal y fuerte de lideres politicos o lideres de
opinién puede dar notoriedad y “personalidad” al desarrollo local y actuar como
elemento(s) aglutinador(es) de energias y voluntades; 7) favorecer un clima
“emprendedor”, pues lo que diferencia una economia en expansion de una en declive no es
la tasa de paro sino el espiritu de innovacion, por lo que las politicas de desarrollo local no

deben dedicarse tanto a fijar objetivos en términos de empleos cuanto a crear un
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“environment” propicio a la difusiéon de los valores emprendedores; 8) abrir canales de
comunicacion, porque de esta manera se pueden dar a conocer los objetivos, estimular la
participacion, reforzar la identidad local y hacer evolucionar las mentalidades, mejorar la
autoestima local y mejorar la imagen exterior; 9) estimular la construccién de una
“sociedad activa”, en la que todas las personas e instituciones pueden hacer algo por el
desarrollo local; 10) partir de las realidades locales, de las limitaciones para superarlas, de
las posibilidades para multiplicarlas y hacer de ellas palancas de desarrollo. Como este
marco de limitaciones y de posibilidades es diferente en cada caso, y es lo que hace que el
desarrollo local tenga manifestaciones tan diversas, es imprescindible reconocer la

diversidad de las diferentes situaciones.

La via sur de Cachén impone reconocer que lo local y lo global resultan hoy tan inter
penetrados que resulta dificil separarlos para poder hacer propuestas. Sin embargo, para
Villasante (1999) hay al menos cuatro ambitos diferentes en que nos mueven, o nos
movemos, los humanos, no solo lo local y lo global: 1) el méas inmediato son las redes
personales, familiares, de trabajo, etc., en la que nuestra vida cotidiana se ve todos los dias
influenciada por las nuevas orientaciones de la globalizacion; 2) luego esta el &mbito local,
barrio, pueblo, ciudad, comarca, segin el habitat en que vivamos, que es donde tenemos
que resolver los problemas de servicios de calidad de vida, y que en general se nos presenta
con pocas posibilidades de decidir por si solo; 3) luego estad un ambito mas amplio de tipo
regional o metropolitano, donde parece que se puede hacer algo mas, pero que estd en
conflicto con otros vecinos y con otras localidades mas alejadas, pues nos cuentan que
todas han entrado en competitividad sin tregua, y 4) el &mbito mundializado que es donde
tales conflictos parece que se dirimen segin la ideologia de la globalizacién, aunque las
estrategias de resistencia y alternativas parece que se vienen construyendo sobre todo desde
los &mbitos mas locales. Por ello, para este autor, lo que podemos construir es lo que ya se
esta construyendo en alguna parte, aunque sea en embrion y aisladamente, y entonces la

tarea es generalizarlo, adaptando tal experiencia a otros contextos.

Lo que podemos construir es lo que las redes sociales estdn dispuestas a asumir y a

desarrollar a partir de sus problemas mas sentidos, a partir de sus contradicciones y

43



-

necesidades, abriendo asi una pluralidad de alternativas y procesos diversos que se irdn
definiendo, recortando o mejorando, seglin se vayan construyendo. Las redes de tipo local
(redes asociativas y del tercer sector), como las del tipo personal-grupal, son las que van a
abrir las perspectivas sobre como podemos operar desde nuestra vida cotidiana, en
comparacion con lo que estdn haciendo muchos grupos, asociaciones y movimientos
sociales en todo el mundo. Pero donde no se suele reparar tanto desde las conductas locales
es en los d&mbitos regionales y globales, donde los aspectos de coordinacién, y de nuevas
propuestas de valores y de economias, no estan tanto a la orden del dia, y no cabe duda de
la importancia, en un mundo globalizado, concluye Villasante (1999), de las redes supra-
locales cuando puedan dar sentido a las tareas que se vienen desarrollando en dmbitos mas

concretos y locales.

Villasante (1999) plantea las siguientes cuatro redes en las que se apoyan las experiencias
de lo cotidiano y local:

1) Foros Alternativos (Redes internacionales de pensamiento/accién). Estos Foros se
sustentan en la idea de juntarse desde todas las corrientes de tendencias emancipadoras,
construidas desde lo local, para ir hasta reuniones, talleres, coordinadoras o foros
internacionales donde discutir y reenfocar los sentidos que puedan tener sus movimientos.
Foros que ejercitan el “pensar globalmente”, y que esta sirviendo para delimitar un cierto
campo, area, o espacio donde poner en comun valores alternativos a los del actual sistema
dominante. Asi, cada vez que se juntan en una reunion mundial los jefes de Estado u
organismos financieros internacionales, también se articula en paralelo un Foro Alternativo,
donde asociaciones, movimientos y personalidades de todo el mundo tratan de dar
contestacion a los graves problemas de la humanidad.

2) Plataformas Civicas (Redes regionales de economias populares sustentables). Estas
plataformas se orientan desde una nueva ldgica, para impulsar economias locales o
regionales, mas alld de los 'micro—emprendimientos que se quedaban en experiencias
interesantes pero muy limitadas por el tamafio de la produccién, del consumo y de la
financiacion. En estos casos hay un papel importante del Estado regional o local, pero
siempre para hacer una planificacion muy participativa, donde las decisiones se toman auto

o co-gestionadas con el tercer sector civil, e incluso donde bastantes empresas locales
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acuerdan estrategias con el tercer sector y el gobierno local. La formulacion de estas
practicas suele responder a un frente socio-politico que en cada circunstancia tiene un
nombre diferente, pero cuyas ideologias han aceptado compartir el poder con las
organizaciones populares, y retroalimentarse con las experiencias de los movimientos
concretos que salen desde las redes civiles, como pueden ser: a) el “presupuesto
participativo” en Porto Alegre y otras metrépolis de Brasil donde el presupuesto de
inversién municipal se somete a discusién descentralizada por barrios y luego se decide en
foros paralelos a la propia cdmara municipal; b) un foro del tercer sector como en Seattle
(EE UU) donde se vienen construyendo los “indicadores de calidad de vida” (segin la
Agenda 21 de Rio de Janeiro) participativamente, y con los que la prensa y los ciudadanos
van a juzgar las politicas publicas; ¢) sistemas de auto-gestion urbana, y d) “planes
estratégicos” de algunas ciudades donde participan los pequefios empresarios, la economia
social, las universidades, los sindicatos y las asociaciones de base, para poder defenderse de
la globalizacion y apoyarse en los recursos locales, y aprovechar las sinergias internas para
poder hacer un desarrollo endégeno y sostenible.

3) Programaciones integrales (Redes asociativas del tercer sector/tercer sistema). Las redes
de tipo internacional y de tipo regional o metropolitano tienen varios problemas para
consolidarse y extenderse, ya que se mueven en un medio muy adverso, el de la
globalizacidn neoliberal. Por eso estas redes deben retroalimentarse constantemente con las
redes mas locales desde desarrollos alternativos, pues estas ultimas redes de experiencias
locales, son la fuente de innovacidén y construccién social de cualquier otro proceso de
cambio supra-local. Al mismo tiempo, las experiencias locales, los micro-emprendimientos,
las asociaciones de base, etc., necesitan de redes mas amplias para no quedarse aisladas.

4) Rebeldias cotidianas (Redes informales y conductas transversales). La mayoria de las
decisiones que adoptamos estdn tomadas en funcion de las construcciones sociales
dominantes en nuestro entorno vital (trabajo, familia, amistades, vecindad, propaganda,
etc.), donde el utilitarismo tiene que ver tanto como las convenciones solidarias, o como “el
qué dirdn”. La légica de los pequefios grupos y de las redes informales, de los estilos de
vida y de las conductas cotidianas pasa a tener asi un valor central para plantear

adecuadamente las formas de las transformaciones sostenibles.
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Kéhler (1999) divide la estrategia del corporativismo local en las siguientes cuatro fases: 1)
creacién de un consenso local alrededor de los objetivos politicos-estratégicos, es decir, una
construccion local entre los actores relevantes: administracion, patronal, sindicatos, camaras de
comercio, Universidad, etc.; 2) elaboracion de un andlisis especifico local de los
problemas/carencias/necesidades y potenciales/ventajas comparativas locales; elaborar un catalogo
de objetivos prioritarios; 3) plan de actuacidén con una parte estratégica a largo plazo y una parte
operativa a corto plazo (proyectos concretos), y un acuerdo dentro de la concertacion local sobre su
seguimiento con compromisos de todos los agentes locales implicados, y 4) mejora continua de los
programas y formas de su realizacién. Pues bien, estas fases nos remiten claramente a la llamada
planificacién estratégica, que proviene, tal y como indicamos en la Introduccion, de corrientes de

pensamiento relativas a las practicas de la gestion empresarial.

Camagni (2003) argumenta que la teorizacién sobre la pianiﬂcacién territorial ha puesto de
manifiesto la crisis de un planteamiento racional-global, basado en una racionalidad de caracter
sustantivo como el que en la mayoria de los paises genero la actuacion territorial hasta finales de los
afios setenta. En el caso de la planificacidn estratégica se han de tener en cuenta todos los elementos
de incertidumbre que rodean las decisiones del sector privado, y, ademds de los objetivos de
eficacia, también han de tener en cuenta objetivos de equidad. Para este autor, lo que ha llevado a
una detencion del proceso de plan, especialmente a lo largo de los afios noventa, son las siguientes
evidencias: 1) la de la multiplicidad de los sujetos implicados en la toma de decisiones; 2) la de la
complejidad de la tarea de definir analiticamente no sélo los respectivos modelos de
comportamiento sino también sus propios valores y objetivos, y 3) la de la incertidumbre
estructuralmente presente cuando se trata de prever o definir los resultados de cada alternativa de
las opciones a tomar, sobretodo en el tema medioambiental. Y si a estos elementos se afiade las
demandas de los procesos de desregulacién que surgieron en los afios ochenta en casi todos los
paises avanzados, asi como las exigencias que llegan desde varias areas para ampliar los procesos
de participacion ciudadana en la toma de decisiones y las nuevas tareas relacionadas con la
aparicion de la globalizacién, que naturalmente han sido confiadas a la planificacion, se pueden
comprender las razones por las que desde distintas entidades, en particular desde algunas
organizaciones internacionales como la OCDE™, se hayan lanzado numerosas indicaciones a favor

de nuevos modelos de gobernabilidad urbana y metropolitana.

POCDE (1997, 2001, 2002).
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Bésicamente, segiin Camagni (2003), la planificacion estratégica es uno de los instrumentos
que parece haber tenido mas éxito, porque esta basada en las nuevas tareas y es lo
suficientemente flexible como para acoger nuevos métodos de gobernabilidad. Se la puede
definir como la construccidon colectiva de una vision compartida del futuro de un
determinado territorio, mediante procesos de participacion, discusion y capacidad de
escuchar. Se trata de un pacto entre administradores, sujetos, ciudadanos y socios para
llevar a la practica dicha visién a través de una estrategia y una consecuente serie de
proyectos, conectados de forma diversa, justificados, valorados y compartidos. Es la
coordinacion de las responsabilidades asumidas por parte de los distintos sujetos en la
realizacion de tales proyectos. Por tanto, la planificacion estrategia: 1) privilegia el andlisis
prospectivo y de escenarios; 2) reconduce la complejidad y especificidad locales a un tnico
proyecto estratégico; 3) opera en una dimension abiertamente pragmética, a sabiendas de
que actua en un contexto de limitada racionalidad, por l6 que asume, en consecuencia, un
comportamiento dindmico y flexible respecto a la definicion de objetivos y actuaciones; 4)
se apoya en procesos de aprendizajes y revisidn iterativos; 5) promueve ampliamente la
consulta y la participacion de la sociedad civil; 6) valora los proyectos a partir de su
coherencia con la estrategia general y de los principios de compatibilidad urbanistica y
sostenibilidad; 7) otorga una importancia estratégica a las fases de actuacion del plan, y 8)

otorga una funcion eminentemente persuasiva y promocional a los documentos del plan.

Los modelos de planificacion estratégica mas utilizados en Espafia son el Modelo
Estratégico de Harvard®, adoptado por Arthur Andersen y Price Waterhouse, utilizado para
la elaboracion y la ejecucion del plan de Bilbao, de Barcelona y otros planes importantes
del territorio espafiol y el Modelo de Analisis y Gestion Estratégica®, elaborado por Inmark
y utilizado sobre todo en la puesta en marcha de planes en el territorio gallego y en otras

ciudades de Europa e Iberoamérica’®.

La metodologia del Modelo Estratégico de Harvard tiene un reparto de tareas que se

coordinan desde las fases del Andlisis y Diagndstico, de la Formulacion de la Estrategia y

MMintzberg (1990).
»Vizquez Barquero {1993).
wilson (1993).
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de la Planificacion e Implantacion (Figura 1.). En este modelo tiene una escasa
participacion la poblacion y se le ha dado poca importancia a la organizacién del proceso,
aspectos que en cierto sentido se relacionan con el dinamismo y la forma de trabajo de las
organizaciones empresariales. Estos dos aspectos son la base de las maximas criticas y
posteriores transformaciones del modelo para su utilizacién en planes estratégicos reales,
pues se lo considera tedrico y poco funcional. Esta debilidad puede influir positivamente en
la rapidez del proceso, pero repercute muy negativamente en el consenso, la negociacion, la
participacién y la posterior puesta en funcionamiento de las actuaciones y acciones

decididas a lo largo del proceso estratégico.

En este mismo sentido, podemos observar la importancia que le otorga el modelo a la fase
de diagndstico, concediéndole un peso mucho mayor que al resto de las actuaciones del
proceso a las tareas orientadas a la determinacion de las oportunidades y amenazas en el
ambito del entorno y de las fortalezas y debilidades con las que cuenta el territorio. Por ello,
los numerosos autores y técnicos que han utilizado dicha metodologia han ido
flexibilizandola y orientandola hacia la realidad con la que se iban encontrando, intentando
salvar las deficiencias anotadas anteriormente. Respecto a las deficiencias, Martinez Lopez
(1999) argumenta que “el modelo de Harvard consistia basicamente en operar una clara
divisién epistemoldgica positivista entre unos sujetos investigadores y un objeto finito a
investigar (la empresa, la ciudad o el municipio). A raiz de ello, la Planeacion Estratégica
(PE) sigue concibiendo una division temporal entre, primero, investigar y, después, actuar,
al igual que la planificacion tradicional (aunque la PE no deje de insistir en actuar
constantemente, sin dilaciones). En segundo lugar, el sentido pragmaético de Ia
investigacion estd también dirigido a ofrecer informaciones confiables a los dirigentes
politicos que vayan a tomar las decisiones de planificacion y gestion, ya que, en todo
momento la Administracion Local tendrd un papel protagonista en el proceso (si bien las
decisiones las compartird y consensuara con algunos de los agentes privados y publicos que
le acompafian, pero en ultima instancia en su poder ¢ iniciativa reside la llave maestra del

proceso”.
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Los axiomas en los que se apoya el modelo de Harvard son: 1) la planificacién se parece
cada vez mds a los resultados de una investigacién sobre las posibilidades de desarrollo
urbano y se parece menos a la enunciacion de métodos y criterios legales para conseguir
una utilidad social redistributiva o a una programacion de actuaciones, pues se trata de que
la ciudad o la region urbano-funcional aprovechen las oportunidades y neutralicen las
amenazas que se presentan en el entorno externo, utilizando los puntos fuertes de la
organizaciéon publica y neutralizando/superando las debilidades intrinsecas, y 2) la
metodologia de investigacion es sumamente descriptiva y objetivista y establece
interpretaciones muy dependientes de una visidn economicista del futuro urbano y social,
simplificando los factores de desarrollo urbano. Las rapidas y no siempre previsibles
transformaciones que se estan produciendo en la economia mundial han puesto en tela de
juicio los sistemas de planificacion cerrada por su rigidez e inadaptacién a las nuevas
condiciones. Surgi6 asi la necesidad de disefiar nuevos modelos de analisis, que ademas de
los factores objetivos tuvieron en cuenta a los agentes sociales, de cuyas decisiones
individuales depende en gran parte el futuro de la ciudad. La planificacion estratégica deja
de lado el hecho de que quien investiga y planifica también actia, asi como que las
ciudades y los procesos sociales no responden a una simple racionalidad econémica
privada, ni siquiera privada-publica, y su complejidad de manifiesta en el caracter abierto,

interrelacionado y dindmico de los sistemas que los forman.

Figura 1. Modelo Estratégico de Harvard

AXNAIT) DETERMINAR LAS
DEL OPORTUNIDADES V' VALORES GERENCIALES
ENTORNO AMENAZAS PRESEN. {INDIVIDUALES Y

7 TES ¥ POTENCIALES . 08
DFT TNTORNO.

// ESFUERZOS DE
/ ) IDENTIFICA- Y PLANIFICACION
IDENTIFICA-|  [IDENTIFICACIONY | | CIONDELAS ELECCIONES #* LARGO PLAZO NPLANTACION
CIONDE LA [TP|EVALUACION DE ALTERNATIVAYP ESTRATE- * MEDIO PLAZO " EVALUACION
ESTRATEGIA|  |105 GRANDES ESTRATEGICAS i “CORTO PLAZO
ACTUAL RIESGOS Y PRO- L.
BLEMAS ESTRA-
TEGICOS

IDENTIFICACION
DELAS FORTALE-|

ZAS Y DEBILIDA- RESPONSABILI-
ANALISIS DESDELA DADES SOCIALES
INTERNQ

INSTITUCION

1 {
ANALISIS Y DIAGROSTICO FORMULACION DE LA ESTRATEGIA l PLANIFICACION E IMPLANTACION

Fuente: Mintzberg (1990).
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Por su parte, el Modelo de Anélisis y Gestién Estratégica se basa mucho mdas en la
concepcion del desarrollo desde la Optica de la base de un sistema de ciudades y en la
asimilacion del territorio a la idea de empresa. Al respecto, Camagni (2003) sefiala que hay
que “relacionar el rol econdomico de los espacios urbanos con las nuevas logicas que
gobiernan los procesos de decision en condiciones de incertidumbre dindmica y de
considerar todos los efectos multiplicadores de desarrollo que se generan en las ciudades
globales como consecuencia del crecimiento de las funciones de control y de alta direccidn,
vinculadas a las funciones simbélicas de la ciudad™’. Concretamente, este autor argumenta
que el nuevo papel de las ciudades (globales) debe ser alcanzado si se integran las
siguientes dos dimensiones logicas: 1) una logica espacial que distingue dos enfoques
tedricos: el territorial, que interpreta la ciudad como un lugar en un espacio bidimensional y
el enfoque de red (enfoque reticular) que considera la ciudad como un nodo de la red global
de las relaciones tras territoriales, y 2) una légica cognitiva que se refiere a las diversas
formas de racionalidad implicita en la toma de decisiones de los agentes econdémicos. Se
define una racionalidad sustantiva que implica un enfoque funcional orientado a la
optimizacién entre alternativas perfectamente conocidas y una racionalidad de proceso
orientada a un enfoque simbdlico, tipico o caracteristico de las situaciones de informacion
imperfecta y de incertidumbre respecto a las alternativas, a las decisiones de los otros

agentes y a los posibles efectos de las decisiones actuales.

Para la definicién de la estrategia, en el Modelo de Analisis y Gestion Estratégica se plantea
el paralelismo entre ciudad/municipio y empresa, donde la alta direccion estara formada por
el gobierno municipal, los ciudadanos van a constituirse como consumidores y propietarios
y donde la ciudad tendra que competir con otras ciudades para alcanzar los beneficios
reconocidos de los visitantes e inversores®. Segin propone este modelo la planificacién y
gestion del territorio se realiza a través de un sistema multidimensional, estructurado en
cinco subsistemas interrelacionados entre si (Figura 2): 1) en el Subsistema Basico de
Referencia se intenta ahondar en los aspectos que caracterizan la ciudad que tenemos sobre
el papel para conseguir el diagnodstico estratégico territorial necesario para su posterior

andalisis y propuesta de acciones inmediatas y a largo plazo; 2) en el Subsistema

“Veanse, también, van der Berg et al. (2002); Levy (2003).
*®Fundacion Kaleidos.red (2003).
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Intencional, se pretende recoger las caracteristicas ideales que desean los actores de su
propia ciudad. En este apartado empezamos a dar forma al horizonte que satisfaga las
necesidades de estos actores, aspecto y objetivos a satisfacer en el camino estratégico que
se emprende; 3) para conseguir acercarnos lo mas posible a la idea plasmada en el
subsistema intencional hemos de contar con un abanico de instrumentos estratégicos
oportunos y el capital humano especifico que incorporariamos a los resultados del
Subsistema Instrumental; 4) en la misma linea es preciso fabricar el modelo de gestion de
desarrollo con el que vamos a contar y que naceria como respuesta del Subsistema
Operativo, y 5) en el Subsistema Actitudinal se trata de conocer la identidad de la actitud
estratégica tomada por los actores locales ante esta estrategia de desarrollo, pues las
actuaciones del capital humano marcaran fuertemente los pasos a seguir. Estos cinco
subsistemas intentan dar respuesta a una serie de preguntas estratégicas que obtendran
como resultado la definicion de los proyectos localesﬂ mas oportunos, eficaces y eficientes

para la dinamizacién del territorio.

Figura 2. Modelo de Analisis y Gestion Estratégica

Sistema basico
de referencia

Sistema wmstrumental Sistema mencional

Sistema operativo Sistema actitudiual

Fuente: Vazquez Barquero (1993).

Como podemos ver en la figura anterior, todos los subsectores estaran interrelacionados
para conseguir la dinamizacion de las economias locales donde se interpreten las
alternativas estratégicas de desarrollo. Sin embargo, la principal critica hecha a este modelo
es que se le otorga un peso sobredimensionado al diagnéstico frente al disefio de las

politicas y programas de actuacion (Figura 3.).
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Figura 3. Etapas en la metodologia de Analisis y Gestion Estratégica
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Fuente: Barroso Gonzalez (1999).

En la actualidad, tanto la metodologia de Harvard como la del Analisis y Gestion se funden
en un proceso de planificacién estratégica que consta de cuatro grandes etapas™, tal como
queda expuesto en la Figura 4. La planificacion estratégica efectiva requiere una
metodologia estructurada, basada en el trabajo en equipo. El proceso en si es mas
importante que el producto terminado. La metodologia de un plan estratégico, su calendario
y su aplicacion se deben realizar de una manera flexible. Una metodologia bien concebida
para la planificacion estratégica ayudara a los lideres de la comunidad a tratar temas criticos
para su futuro. El resultado deberia ser el enunciado de estrategias que capitalicen las
fortalezas de la comunidad y que reconozcan la importancia de las diversas partes
interesadas. Existen algunas variaciones segun cada autor. Por ejemplo, Pascual 1 Esteve
(1999; 2002), sostiene que las fases de la planificacion estratégica en su proceso de
elaboracion son: 1) organizacién e identificacion de temas criticos; 2) diagnostico interno y
externo del municipio; 3) objetivo central del plan y lineas estratégicas, y 4) elaboracion de
los objetivos del plan, redacciébn de proyectos, asignacién de responsabilidades y
evaluacion previa. Respecto al proceso de implementacidn, seguimiento y evaluacion del
plan, existen las siguientes fases: 1) presentacion y difusiéon del plan; 2) elaboracion del
programa de actuacion; 3) organizacién de la ejecucion; 4) evaluacion del plan y

reprogramacion.

¥Femandez Gitell (1997); Blanco (2003); Antunez y Galilea (2003).
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Figura 4. Metodologia simplificada de la planificacion estratégica de ciudades
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Fuente: Fernandez Giiell (1997).

1) La etapa inicial se centra en dos aspectos muy importantes. Por un lado, la organizacién
directiva del plan, donde un “Comité de Seguimiento” de tamafio manejable deberia
formarse como alma del proceso de planificacion estratégica. Aunque sus funciones y
responsabilidades variaran, segtin las necesidades particulares de cada comunidad, el papel
del comité debe incluir: a) desarrollar un calendario y un presupuesto, y supervisar el
progreso del plan; b) desarrollar el disefio del plan, e invitar a otros a participar en las
diversas fases del mismo; ¢) asegurar que los puntos de vista de las partes interesadas y de
los agentes decisores estan representados; d) resolver los conflictos y las inconsistencias
que aparezcan durante el desarrollo del plan; e) actualizar el plan despu€s de su terminacién
inicial. El Comité de Seguimiento establece objetivos preliminares, que sientan las bases
para desarrollar metas y estrategias consistentes con la direccién general de la comunidad.
Al establecimiento de objetivos le sigue la determinacion del alcance del plan, es decir, se

definen el marco temporal, objetivos y area geografica a cubrir por el planteamiento®”.

Andersen (1989) plantea que en esta fase se realiza una exploracién del entorno para
obtener una vision comprensiva de la comunidad a la vista de tendencias pasadas,
condiciones actuales y posibilidades futuras. Su proposito es identificar temas que sean de
interés para el futuro de la comunidad, y tendencias que representen oportunidades y
limitaciones. Esta exploracion debe considerar las condiciones en el entorno externo —los
acontecimientos y tendencias cambiantes, a nivel local, regional y nacional, pues es

particularmente util a la hora de identificar las interrelaciones entre temas estratégicos. Los

“ Asimismo, en esta fase se identifican las fuentes de informacion externa e interna.
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indicadores externos también sirven como puntos de referencia para identificar la posicion
relativa propia, facilitando las bases para evaluaciones comparativas. Los resultados de una
exploracién comprensiva del entorno pueden servir como base para seleccionar los temas
de mayor importancia para el futuro de la comunidad. La limitacion del nimero de temas
estratégicos es esencial para obtener el compromiso necesario para implantar las estrategias
definitivas. Por otro lado, es la etapa de la sensibilizacion, informacion y motivacion de la
poblacion; en ellas se trata de implicar a todos los afectados en el proceso y se trata de
otorgarles un papel importante y primordial en el futuro del plan estratégico. Si esto se
consigue en buena forma, se tendra un avance bastante considerable en el resultado final.
Esta etapa, estd ausente en las primeras fases del Modelo de Harvard, que no necesitaba

como aspecto fundamental del consenso y la participacion de los agentes afectados.

2) La segunda etapa es la que podemos identificar como el diagnostico de la realidad social,
profesional y econémica del municipio, tanto en su ambito interno como lo que se produce a su
alrededor y puede llegar a influir el municipio. El' andlisis externo sefiala “las mayores
oportunidades y amenazas ofrecidas por el entorno. Analiza aquellos factores externos que la
comunidad no puede controlar, pero afectardn a su capacidad para alcanzar las metas estratégicas.
Las tendencias principales relativas a cada tema estratégico seran examinadas en detalle. Una vez
identificados, los factores externos que afectan a los temas estratégicos deben ser priorizados. Los
dos criterios clave para su priorizacién son la posibilidad de que el acontecimiento realmente ocurra

y el impacto que podria tener sobre la comunidad” (Andersen, 1989).

El andlisis interno aporta una comprension de los factores controlables de la comunidad,
identificando aquellos que tendran mayor impacto a largo plazo sobre su posicion. El
objetivo de este analisis es precisar los principales puntos fuertes y débiles de la comunidad
con respecto a cada uno de los temas estratégicos. La utilidad del andlisis interno depende
de su objetividad y detalle al identificar los puntos fuertes y débiles. El andlisis
comparativo entre comunidades similares permite un estudio objetivo, particularmente en
areas tales como el desarrollo econdmico, donde hay competencia directa por los mismos
negocios o trabajos. Una vez identificados los puntos fuertes y débiles de una comunidad,
también deben ser priorizados, basandose en la probabilidad de cambio para cada uno de
ellos y en el impacto potencial sobre el horizonte de planeamiento. Hay que tener en cuenta
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que estamos siempre hablando de un andlisis global y multidimensional que abarcaria todos
los aspectos inherentes a la sociedad y poblacion del territorio. Esta fase permite identificar
los problemas y debilidades con las que se encuentran los agentes y de la misma forma,
intentan tomar las decisiones oportunas que se llevaran a cabo para la utilizacion dptima de

las potencialidades del entorno.

3) El andlisis externo identifica y predice los temas clave, y resume las principales
oportunidades y amenazas. El analisis interno precisa los puntos fuertes y débiles de la
comunidad. En conjunto, los andlisis externo e interno sientan las bases para desarrollar
metas realistas y alcanzables y objetivos cuantificables. Por tanto, se pasa a seleccionar las
metas y objetivos criticos y el planteamiento de las diferentes alternativas que se puedan
realizar para ir creando y elaborando el proyecto dé ciudad que los distintos agentes han ido
confeccionando a lo largo de las numerosas sesiones de trabajo realizadas. En esta etapa
tenemos que identificar y escalonar todas las actuaciones a corto y largo plazo que se
tengan que iniciar en el Plan de desarrollo del municipio*'. De este modo, las comunidades
deben establecer una serie de criterios o prioridades para guiar su proceso decisorio. Una
vez que las prioridades han sido establecidas, las estrategias a ejecutar son seleccionadas
mediante la contrastacion con los recursos disponibles. Los costes y otros recursos exigidos

por cada estrategia deben definirse.

4) Una vez que las estrategias han sido seleccionadas®?, debe desarrollarse un plan detallado
que documente el analisis externo y las predicciones, el analisis interno y el diagnostico, las
metas y los objetivos, y la lista de estrategias priorizadas. Segin Andersen (1989) la
divulgacion del plan estratégico “es critica para asegurar la participacién y cooperacion de

todos los agentes publicos y privados. La publicacion de un plan documentado incentiva la

“'Para Andersen (1989:6) las estrategias son “las acciones especificas que definen como deben ser alcanzadas las metas y los objetivos.
La comunidad deberia centrarse en estrategias que sean consistentes con los objetivos que haya establecido y que presenten niveles de
riesgo aceptables. El desarrollo de estrategias deberia capitalizar las oportunidades externas mas importantes y los puntos fuertes internos,
mientras que deberia evitar las amenazas externas y los puntos débiles mas serios. Generalmente, se desarrollardn mas estrategias de las
que una comunidad puede llevar a cabo con sus recursos. Por ello, Ia priorizacion de estrategias es critica para la implantacion realista del
plan”.

*“Segun Pascual i Esteve (1999:72), en un proceso de planificacion estratégica de un municipio “es importante por parte del ayuntamiento
que promueve el plan iniciar un proceso de panificacion estratégica en el interior de su misma organizacion, debido a dos razones: la
primera por avanzarse al proceso de reflexion estratégica que lleva a cabo la ciudad y poder ejercer el liderazgo en tal proceso; y en
segundo lugar, porque hay que adaptar la organizacion municipal a las transformaciones previstas en el plan, a la realizacién de los
objetivos que se propone y, sobre todo, porque la organizacidn en su conjunto debe seguir los cambios en las relaciones, y en especial las
relaciones de colaboracion, que se establecen entre los diferentes agentes y entidades econémicas y sociales y el ayuntamiento en el
proceso de elaboracién del plan”.

55



formacion de nuevas coaliciones para llevar a cabo las estrategias. Las acciones
coordinadas de muchos individuos y organizaciones son vitales para la acertada
implantacion del plan. Los diversos agentes, publicos y privados, necesitan unas metas
comunes para trabaja en la misma direccion”. Para que la planificacion estratégica tenga
éxito, debe estar orientada a la accion y centrada en la asignacion de recursos escasos a los
temas criticos. En la implementaciéon se llega a la etapa donde se pone en practica la
estrategia de desarrollo consensuada para el municipio. La ejecucién, control y evaluacién
han de ser muy exhaustivos y a la vez flexibles para ir consiguiendo paralelamente una
desviacién minima entre los objetivos iniciales y los resultados que se van consiguiendo la

vez que la implantacion se va realizando.

En definitiva, la fase de implantacion es la etapa mds crucial del proceso de planificacion.
La implantacion efectiva depende en gran medida del mismo proceso de planificacién, por
lo que un proceso efectivo resultara en un amplio consenso, referente a los temas clave a
tratar, a como el entorno externo afectard a la comunidad, y a los aspectos fuertes y débiles
de ésta. Sin embargo, como sefiala Martinez Lopez (1999), hay que analizar “las
implicaciones sociales derivadas de la adopcion de modelos de PE, en un momento en que
su uso se hace mas progresivo en las ciudades y el urbanismo tradicional se integra en
practicas mas generales de gestion de asuntos sociales y econdémicos”. Concretamente,
Martinez Lopez (1999) se hace las siguientes dos preguntas, ;qué significa el cambio de
énfasis desde la planificacién normativa a la gestion urbana y/o planificacion estratégica?
(Qué modos de organizacion y de dominacion politicas estan relacionados con la aplicacion

de la planificacién estratégica?

Las respuesta que da Martinez Ldopez se apoyan en las siguientes tres hipdtesis: 1) la
primera es que siempre el urbanismo tradicional fue estratégico, pues se debe considerar
que en el planteamiento urbano clasico, moderno y normativo, existia simultdneamente una
imposicidn estatal y vertical de un orden inteligible sobre el espacio y las poblaciones, a la
vez que su operatividad siempre ha sido dependiente de estrategias de desarrollo econémico
productivista y de estrategias de control social sobre las poblaciones administradas. Por

estas razones sera preciso delimitar mejor las diferencias y semejanzas entre ambas

56



-
modalidades de planificacion; 2) el relativo giro producido en la presente década con la
adopcion del planeamiento estratégico se explica como consecuencia de la crisis del
urbanismo extensivo en los afios setenta, aproximadamente (globalizante para toda la
ciudad y pensando en largas ondas de tiempo) y el paso al urbanismo intensivo en los afios
ochenta. Pero también por las insuficiencias estratégicas del urbanismo cldsico para
construir una ciudad subordinada a las relaciones de capital, y para superar los conflictos
sociales de sus deficiencias planificadoras, como son el caracter formalizado de la
participacion ciudadana, el desentendimiento practico de necesidades bésicas como la
vivienda y la floja articulacion entre planeamiento-programacioén-gestion; y 3) el
planeamiento estratégico vendra a subordinar la planificacion a la gestion, pero esto de un
modo paraddjico, porque el planeamiento estratégico también aspira a una planificacién
omnipotente, mas globalizante en sus areas de preocupacion y mas intensiva. Se necesita,
pues, sefialar Jos numerosos exponentes de esta ambicion tedrica y algunos de los ejemplos

empiricos puntuales que la van reforzando.

Martinez Lopez (1999) afirma que la planificacion estratégica puede entenderse de dos
maneras, 1) como un estilo de gestion mas para enmarcar y desarrollar la planificacién
normativa, y 2) como una especie de virus anti-planificador que se inyecta en el mismo
proceso de planificacién normativa para hacer de ésta algo adaptable a las condiciones
politicas del entorno. Y uniéndolas a ambas, planificacion estratégica seria sobre todo una
gestion flexible, esto es, una planificacion tan flexible y adaptable a su entorno que
constantemente deberia gestionarse a si misma. Esto tiene dos consecuencia, una evidente y
otra mas oculta: 1) los objetivos deseables a largo plazo o en general, dejarian de tener
primacia a favor de rentabilidades mas inmediatas, a corto plazo, por lo que no se puede
afirmar estrictamente que con la planificacion estratégica se planifique para un largo
periodo de tiempo, ya que las previsiones siempre estaran sometidas a servidumbres mas
inmediatas en cada momento; 2) es cierto que la planificacion estratégica sustituye el
criterio tecnocratico de concentrar las decisiones para abrir un espacio de consenso social
donde decidan varios agentes sociales, pero eso no significa que las percepciones dejen de
ser parciales, es decir, dependientes solo de quienes consensuen en cada momento la

definicion de la situacion a planificar y gestionar, simultaneamente. Este uso ambiguo de la
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nocién de planificacién estratégica conlleva un pragmatismo util tanto para quien desea
imponer sus objetivos realistas a toda costa, como para quien no desea planificacion ajena
alguna pero tiene poder suficiente para definir los objetivos minimos que aquélla debe

cumplir en cada momento.

Gelman y Negroe (1982), indican que el concepto que en inglés se denota con el término
management, no cuenta en espafiol con una palabra que lo defina en su totalidad, sino que
constituye un conjunto de significados que cubren aspecto tales como regulacion,
gobernacion, manejo, administracion, control, gerencia, conduccion, direccién, mando, guia
y los verbos timonear y regir; por lo que consideraron como apropiado el término de
conduccion para denotar mejor la acepcion mediante el cual lo usan. La funcién de la
planeacién como proceso basico de direccion en un municipio. De acuerdo con estos
investigadores, la concepciéon de un organismo gubernamental, como agente de cambio y
desarrollo del sistema socioecondémico, implica la necesidad de usar un enfoque sistémico
para analizar las relaciones de conduccidn entre el organismo gubernamental, como sistema
conducente, y su sistema focal u objeto conducido. El organismo gubernamental, en este

caso, el ayuntamiento elegido, es un subsistema del sistema focal.

Se puede decir que la conduccidn consiste en un proceso de cambio controlado del objeto
conducido (municipio), segun ciertos objetivos, a través de actividades que lo garanticen, y

sirve para seleccionar y realizar la trayectoria adecuada de cambio.

Para Ackerman, L.D. (2000), la planeacion se considera una actividad adicional, que apoya
al proceso de conduccidn, visualiza y especifica el objeto conducido, los objetivos de la
conduccion y las actividades que permiten realizar el cambio; de manera directa, a través de
programas y proyectos, e indirecta, mediante criterios adoptados por el sistema conducente
en turno. Dentro del sistema conducente pueden identificarse procesos, y el proceso
fundamental es el de toma de decisiones, que se especifica en dos aspectos. El primero
actia segin el momento presente y el corto plazo, sus problemas son los que van surgiendo

en el tiempo.
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El segundo de los aspectos, que de alguna manera se desvincula de las acciones inmediatas
que requiere el sistema, se orienta hacia la construccion de objetivos y su logro a mas largo
plazo, tratando de obtener soluciones integrales. El primer vinculo, la informacién, permite
al proceso de toma de decisiones y al de planeaciéon conocer los elementos necesarios para

desempeiiar sus funciones (Ackerman, L.D. 2000).

La debilidad de la planificacion estratégica esta en la identificacion del territorio (todo) con
la empresa posfordista (una parte de este). Esta identificacion “no puede eludir su caracter
metonimico arbitrario, pero en la practica comparte con el procedimiento metaférico el
hecho de conducir hacia una comprension simple (y simplificada) de una realidad
cotidiana. A este tipo de metafora la denomino pragmatica ya que mas que asociar dos
cosas cotidianas, fuerza nuestra percepcion comin de la empresa y del municipio para
construir eficazmente una nueva realidad. Permite convencer de la identificacion cuando no
hay mas que un desplazamiento, y permite actuar en coherencia con ella a la hora de
planificar o gestionar la ciudad. La novedad de estos fenomenos que ayudan a justificar la
primacia de la ‘gran empresa’ como (gran) ‘estrategia’ ante cualquier crisis historica,
tampoco puede llevarnos a afirmar que el urbanismo estratégico adopte una vision
postmoderna recaudadora del progreso y de la ciencia predictiva, sino que mas bien
considera posible y necesario para el progreso un tipo particular de prediccion: la
prospeccion fundamentada en los diagndsticos antedichos: ‘trata de anticipar el futuro para
competir més ventajosamente en el mercado (...) Entiende que la comunidad local se mueve
en un sistema cada vez mas competitivo, por lo que se concibe a la regién y/o a la ciudad
compitiendo en el sistema regional o urbano con las demas regiones o ciudades’ ”

(Martinez Lopez, 1999).

El marco referencial del documento, se divide entonces, en tres partes: en la primera se
presenta el papel del estado en el desarrollo econdmico local [Krugman (1997), Cagmani
(2003) y Vazquez Varquero (2002)], la segunda sintetiza ¢l desarrollo local [Koéhler (1999)
y Villasante (1999)], y por ultimo la planeacion estratégica [Cagmani (2003) y Martinez
Lépez (1999)].
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Capitulo 3. Marco normativo de la planeacion municipal

3.1. La planeacion nacional del desarrollo

En Meéxico, la planeacion del desarrollo se realiza en tres niveles distintos que
corresponden con los niveles de gobierno existentes. Asi, existe planeacion a nivel federal,
estatal y municipal. Las directrices de la planeacion del desarrollo en todos los niveles se

ajustan a lo marcado por la rectoria del Estado®’.

México cuenta con un sistema de planeacion que fue creado durante la gestion del
Presidente Miguel de la Madrid Hurtado, y se llama Sistema Nacional de Planeacién
Democratica (SNPD). El SNPD busca el desarrollo integral y sustentable del pais,
contemplando la articulacion de programas para dar congruencia al Plan Nacional de
Desarrollo con los Planes Estatales y Municipales de Desarrollo y aprovechar

eficientemente la inteligencia de los tres 6rdenes de gobierno.

La definicién de planeacion nacional del desarrollo se proporciona en el articulo tercero de

la Ley de Planeacion™:

Articulo 3.- Para los efectos de esta ley se entiende por planeacion nacional del desarrollo
la ordenacion racional y sistematica de acciones que, con base en el ejercicio de las
atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacién y promocién de la actividad
econdmica, social, politica, cultural, de proteccion al ambiente y aprovechamiento racional
de los recursos naturales, tiene como proposito la transformacion de la realidad del pais, de
conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia constitucion y la ley
establecen.

Mediante la planeacién se fijaran objetivos, metas estrategias y prioridades; se asignaran
recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucion, se coordinaran acciones y se evaluaran

resultados.

* Ley de Planeacion publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 5 de enero de 1983, tltima reforma publicada el 9 de abril de
2012.
“parrafo reformado y publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 23 de mayo del 2002.
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La organizacion del SNPD tiene su fundamento juridico en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en la Ley de Planeacién y en la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal.

El SNPD es un conjunto articulado de relaciones funcionales, creado entre las dependencias
y entidades del sector publico federal, y entre éstas y las organizaciones de los diversos
grupos sociales y las autoridades estatales y municipales, con el fin de actuar de comun
acuerdo. Este sistema comprende mecanismos permanentes de participacion a través de los
cuales, los grupos organizados de la sociedad y la poblacién en general toman parte activa
en la planeacion nacional del desarrollo, al hacer propuestas, plantear demandas y
formalizar acuerdos. Esta estructura gubernamental ordena la actividad, tanto de las areas
que llevan a cabo las actividades de planeacién, programacion, presupuestacion,
informacidn, control y evaluacion, como la de las dependencias que realizan lo planeado, y
proporcionan elementos para controlar y evaluar todo el proceso, desde su preparacion
hasta su ejecucion. El objetivo fundamental es dirigir las acciones que se realizan en el
sistema econdmico y social, con la finalidad de que coadyuven al cumplimiento de la
estrategia del Plan Nacional de Desarrollo®.

El SNPD esta integrado por las dependencias y entidades de la administraciéon publica
federal; por los organismos de coordinacion entre la federacion, los estados y los
municipios y por la representacion de los grupos sociales que actiian a través de unidades
de planeacidn, gabinetes especiales, comisiones intersectoriales, y foros de participacion
social.

E]l SNPD actia en tres ambitos:

a) Nivel global. La seccretaria de hacienda tiene la responsabilidad de proyectar y
coordinar las actividades mas generales de la planeacion nacional. A la secretaria de
Desarrollo Social, con la participacion de los gobiernos estatales y municipales, le
corresponde proyectar y coordinar la planeacion regional. A la secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo le compete coordinar y organizar el sistema

de control y evaluacion gubernamental.

* Como se advierte, en esta definicion esta presente el conjunto de componentes de todo sistema de esta naturaleza, mismos que la Ley
de Planeacion se encarga de conjugar para materializar la ley y traducirla en practica.
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b) Nivel sectorial. A las distintas entidades de la administraciéon publica federal que se
encargan de los aspectos especificos de la economia y la sociedad les corresponde la
operacion en el nivel sectorial. Dentro de cada dependencia la responsabilidad recae
en el titular, apoyado por la unidad de planeacién y una estructura administrativa y
ejecutiva. Cada secretaria estd obligada a ayudar en la formulacion del Plan
Nacional de Desarrollo, a elaborar programas a mediano plazo y programas
operativos anuales, a establecer el marco de referencia para la planeacién del nivel
institucional, y a asegurar la congruencia de sus programas con el Plan Nacional de
Desarrollo y con los programas a mediano plazo. Ademads, como coordinadora de
sector, cada secretaria debe ordenar las actividades de planeacion de las entidades
paraestatales ubicadas en su esfera reaccion, comprobar periodicamente que
cumplan con lo establectdo en sus programas y verificar el estado que guardan éstos
en relacion con sus presupuestos.

c) Nivel institucional. A las entidades paraestatales que se integran a la planeacién
global a través de los programas sectoriales, les compete participar en la elaboracion
de dichos programas, preparar cuando asi lo determina el Ejecutivo Federal sus
propios programas institucionales, elaborar los programas anuales para la ejecucion
de unos y otros, asi como sus presupuestos, y atender, a través de la dependencia
coordinadora de sector, las propuestas de los gobiernos estatales en relacién con la

cobertura territorial de su gestion.

La planeacion gubernamental en México, cualquiera que sea el campo en que se la aplique,
se inspira en ciertos conceptos fundamentales considerados de validez general*®.
a) El principio de racionalidad se basa en la idea de seleccionar alternativas de
accion en forma inteligente.
b) El principio de la prevision indica que los programas y planes tienen por objeto
guiar la conducta hacia delante.
¢) El principio de universalidad nos dice que la planeacién debe abarcar todas las
fases o etapas del proceso econdmico, social y administrativo y prever las

consecuencias que producira su aplicacion.

“ Martner (1981), Chapoy (2003).
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d) Como consecuencia del principio de la unidad, se desprende la necesidad de que
los planes programas y proyectos estén coordinados entre si, con el objeto de formar
un todo orgénico y compatible.

e) El principio de continuidad se refiere a que la planeacién es un proceso
permanente porque asi lo es la necesidad de obtener el maximo rendimiento de
recursos siempre escasos, lo que cambia es la forma de obtenerlos y el destino que
se les da.

f) El principio de inherencia indica que la planeacion es necesaria en cualquier

organizacién humana; es inherente a la administracion.

Los principios anteriores deben acatarse en el desenvolvimiento de todas las etapas del

proceso de planificacion.

El Sistema Nacional de Plancacion Democratica para su organizacion y aplicacion,
distingue cuatro etapas: Formulacién, Ejecucién, Control y Evaluacién, para asegurar la
congruencia entre las actividades cotidianas y los objetivos previstos en el plan y en los
programas a mediano y corto plazo, y para evitar desviaciones en la realizacion de lo

proyectado.

A nivel federal es el unico al que se le reconoce la categoria de plan. El Plan Nacional de
desarrollo es el patrén rector de las acciones que el gobierno federal emprende en el
periodo de gestion del presidente que lo elabora. En €l se delinean las politicas social,
economica, interior y exterior, que establecen el marco para lograr el proyecto de pais que
persigue el presidente en turno. En él se establece una clara y razonable relacion entre las
necesidades de desarrollo econémico y social y su escala de prelaciones, por una parte, y
los recursos disponibles, por la otra. Asimismo, se determinan las distintas formas en que
han de emplearse dichos medios para satisfacer esas carencias, considerando todas las
inversiones que requiere el desarrollo del pais para el periodo al que el plan se refiere,

definiendo sus propdsitos y la estrategia general que habra de seguirse para cumplirlo.
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El plan comprende tanto el andlisis de los objetivos nacionales y la fijacion de metas para
toda la economia del pais, como la seleccidn de las acciones perentorias para conducir su
desarrollo integral, asi como la determinacion de los medios que han de emplearse para
lograrlo, mismos que con mayor detalle se expresan posteriormente en programas a
mediano plazo disefiados para cubrir las necesidades econdémicas y sociales de la poblacion.
En dicho documento, que orienta las acciones de la plancacion, sectorial e institucional, asi
como las que efectuan los estados y los municipios, se designa a los responsables de su

gjecucion.

Los programas sectoriales, institucionales y regionales, elaborados para las distintas areas
econdmicas y sociales, son los mecanismos operativos para lograr el cumplimiento de los
objetivos y metas planteadas en el Plan Nacional de Desarrollo; en ellos se sefialan los

procesos, programas y proyectos que han de realizarse.

3.2. La planeacidén estatal del desarrollo

Segiin Chapoy (2003), no existe una definicién general y homogénea de planeacion estatal
del desarrollo. Al revisar las leyes de planeacion estatal se puede constatar que algunas
leyes incluyen una definicion y otras no. En buen nimero de las leyes que no incluyen una
definiciéon puntual, la esencia puede intuirse partiendo de distintas aseveraciones

enunciadas en varios de sus articulos iniciales.

Una definiciéon representativa de planeacion estatal, es la que proporciona la Ley de
Planeacion del Estado de Baja California Sur, en su articulo tercero:

Articulo 3.- Por planeacién estatal del desarrollo se entiende la ordenacion racional y
sistematica de las acciones que la sociedad de las distintas jurisdicciones estatales realiza
para transformar la realidad de su entidad, con apego a las leyes locales y en coordinacién
con la planeacion nacional. Mediante ella se fijan objetivos, metas estrategias y prioridades;
se asignan recursos, se determinan responsabilidades, se fijan tiempos de ejecucion, y se
evalian los resultados de la ejecucidon del plan de desarrollo y de los programas de €l

emanados.
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La planeacion estatal del desarrollo tiene bases juridicas, tanto en el nivel federal como

local (Chapoy, 2003):

a) Bases juridicas a nivel federal.
El desarrollo de la planeacion en los estados de la republica es influido por normas
contenidas en varios textos juridicos del nivel federal: La constituciéon de los Estados
Unidos Mexicanos, la Ley de Planeacion. La Ley Orgénica de la Administracion Publica
Federal, El Plan Nacional de Desarrollo, la Ley de Coordinacion Fiscal, la Ley de Ingresos
de la federacidn, el Decreto de Presupuesto de Egresos y el Acuerdo del Poder Ejecutivo
federal acerca de los criterios y féormulas para la distribucién entre los estados y municipios

de los recursos de los fondos de aportaciones federales.

b) Bases juridicas a nivel estatal.

Los principios conforme a los cuales se planea el desarrollo en las entidades federativas,
estdn establecidos en sus respectivas Constituciones, en sus leyes orgénicas de la
administracion publica, y en sus leyes de planeacién.

El Sistema Estatal de Planeacion estd integrado por el Plan Estatal de Desarrollo y los
programas que de él derivan; por los programas de las representaciones del gobierno
federal en el estado; por los mecanismos de coordinacién entre la Federacion, el estado y
sus municipios; y por los convenios de concertacion entre los sectores publico, social y
privado. También por los planes municipales de desarrollo y los programas de ellos

emanados, los cuales se analizaran mas adelante.

El fundamento de la organizacion de cada sistema estatal de planeacién lo constituye el
Comité Estatal de Planeacién para el Desarrollo (COPLADE). A este organismo le
corresponde, entre otras, las funciones de coordinar el desarrollo integral, de evaluar el
cumplimiento de los Convenios de Desarrollo Social, y de coadyuvar a la consolidacion del
Sistema Nacional de Planeacion Democratica. El vinculo entre las necesidades estatales de
recursos y la programacién anual del gobierno federal son los programas regionales, y el
instrumento que hace compatibles en el nivel local los esfuerzos de planeacién de los tres

6rdenes de gobierno es el COPLADE.
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Los COPLADE, que en coordinacién con la federacion ordenan el desarrollo social en los
estados, son organismos publicos descentralizados de la administracion pablica estatal, que
cuentan con personalidad juridica asi como patrimonio y régimen juridico propios. En ellos
el gobernador del estado funge como presidente, el titular de la dependencia a cargo de la
planeacién como secretario general, y como secretario técnico su homoélogo de la
delegacion regional de la Secretaria de Desarrollo Social; también forman parte de ellos
otros titulares de las dependencias del ejecutivo estatal, los presidentes municipales que
hayan sido invitados por el gobernador, representantes de la sociedad, asi como de

instituciones de educacion superior, y legisladores tanto federales como locales.

Los comités operan mediante una asamblea plenaria, una comisién o consejo permanente,

subcomités sectoriales, subregionales y especiales, asi como grupos de trabajo.

De acuerdo con las normas y lineamientos de la Secretaria de Hacienda, los COPLADE
integran el Anteproyecto de Egresos de la Federacion al ambito de su jurisdiccion; ajustan y
negocian los montos, localizaciéon y calendarizacién de las inversiones federales en la
entidad respectiva, y establecen la contribucion de esta tltima a la consecucion de las metas
prioritarias de los programas respectivos, en funcién de las cuales el estado organiza sus

propias prioridades y metas de resultado.

Para llevar a la practica las acciones previstas en la planeacion estatal, los ejecutivos locales
cuentan con el Plan Estatal de desarrollo, los programas de ¢l derivados, las leyes estatales
de coordinacioén, los convenios de coordinacion, los convenios de concertacion, las medidas
de induccion, las leyes de ingresos, los presupuestos de egresos y los convenios de

desarrollo social (Vega y Rodriguez, 1997).

3.3. La planeacién municipal del desarrollo

En materia de planeacién para el desarrollo la posicién del municipio es muy importante,

ya que su area geografica constituye la jurisdiccién en la que materialmente se hace
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realidad lo planeado y programado en los tres niveles de gobierno, pues alli se construyen
las obras y se prestan los servicios previstos en los planes y programas del gobierno federal,
del gobierno estatal, y de su propio gobierno, y por los mismo es donde ha de verificarse
que lo alli ejecutado se ajusta en volumen, extension y calidad a lo previsto en los

respectivos presupuestos.

3.3.1. El sistema municipal de planeacién democratica®’.

En el dmbito municipal, la integracién de la planeacién estatal y federal dentro de los
programas locales, corresponde a los Comités de Planeacion para el Desarrollo Municipal
(COPLADEMUN), 6rganos auxiliares del municipio que el presidente municipal tiene la
obligacion de convocar al inicio de cada periodo de gobierno, y cuyo reglamento interior y
recursos deben ser aprobados por el cabildo. Dichos organismos son los encargados de
transmitir, tanto a las autoridades del estado como a las federales, las necesidades locales, y
funcionan como 6rganos colegiados integrados por el gobierno municipal, las dependencias

y entidades de la administracion estatal, y representantes de los sectores social y privado.

Al formular el Plan Municipal de Desarrollo y los diversos programas que en €l tienen
origen, sectoriales, regionales, intermunicipales, institucionales, microrregionales y
especiales; cada COPLADEMUN, actuando dentro del marco del Sistema Municipal de
Planeacién Democratica, lleva a cabo el proceso de planeacion considerando las actividades
a largo, mediano y corto plazo. Los programas respectivos deben contener los objetivos
primordiales del desarrollo municipal, la compatibilizacion del programa operativo anual
con el plan de desarrollo, las estrategias y medidas que se pretende seguir para alcanzar el
cumplimiento de las metas programadas, los responsables de su ejecucion, y las posibles

fuentes para su financiamiento.

Para que la planeacion del desarrollo resulte eficaz, debe reconocer la pluralidad étnica,
lingiiistica, cultural y politica existente en cada municipio, fomentar la participacion de
todos los integrantes de la comunidad en la toma de decisiones y en la ejecucion del plan de

desarrollo, e incorporar esta heterogeneidad en los programas para promover un desarrollo

T Resumen de la obra de Chapoy (2003).
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integral de acuerdo con los principios convenidos en el plan de gobierno. Asi entendido, el
Plan Municipal de Desarrollo emanado de la realidad municipal, puede dar inicio a un
proceso ideologico que genere un consenso que legitime la actividad del ayuntamiento, y dé

respuesta a las necesidades de la poblacién.

Esto implica el diagndstico sobre los aspectos geograficos y demograficos del municipio; el
estudio socio-econdémico por sectores, considerando las condiciones imperantes en el
momento, y previendo las que sea posible conjeturar; la especificacion de las estrategias y
principales lineas de accidén que van a seguirse —tomando en cuenta que el periodo de
gobierno es de tres afios-; y las propuestas de inversion publica coordinada de los tres
niveles de gobierno. A partir de este analisis de las caracteristicas de cada municipio y del
conocimiento de sus problemas particulares, es como se pueden ponerse en practica
medidas publicas eficientes, integrando programas especificos para cada sector que

respondan mejor a las demandas de la comunidad.

Conciliando los distintos puntos de vista de la poblacion, y a través de propuestas claras,
viables y precisas, para que la poblacion sepa hacia donde la encausa el gobierno y con qué
fines, en el plan de desarrollo municipal deben definirse los compromisos de las
autoridades y las prioridades y objetivos decididos en respuesta a las demandas de los
habitantes de la circunscripcidn, con el fin de elevar su calidad de vida mejorando las
condiciones econdmicas, la prestacion de servicios publicos, la salubridad del entorno

preservando el medio ambiente, y garantizando la seguridad publica.

Sea que la normatividad de la planeaciéon municipal se encuentre integrada en la ley de
planeacion estatal, o cuente el municipio con regulacion juridica propia en esta materia, la
planeacion municipal para el crecimiento es el proceso mediante el cual, delimitando
responsabilidades, mecanismos, instrumentos y procedimientos en materia de planeacion,
se fija la base, la organizacion y el funcionamiento del Sistema Municipal de Planeacién
Democratica, de acuerdo con lo establecido en la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos, la del estado del que el municipio es parte integrante, la ley de
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planeacion federal, la ley de planeacion estatal, la normatividad municipal en materia de

planeacion, y la ley organica municipal.

El objetivo de la planeacion municipal para el desarrollo es prever las acciones y recursos
necesarios para el desenvolvimiento integral del municipio, programar de acuerdo con un
orden de prelacion las acciones del gobierno municipal —coordinadas en su caso con las del
estado para determinar la inversién regional o sectorial-, y promover la participacién

democréatica de la sociedad de manera organizada.

Encabezados por los respectivos presidentes municipales, en el nivel de las subdivisiones
politicas de los estados, son los COPLADEMUN, los que como instancia propositiva y
ordenadora impulsan el desenvolvimiento integral de los municipios, fungiendo
adicionalmente como orientadores en los planes intermunicipales y regionales. Son también
los que establecen los vinculos de comunicacién y coordinacién entre los sectores publico,
privado y social, con el propdsito de que sus representantes participen en la elaboracidn,
control y evaluacion del Plan Municipal del Desarrollo, y en la de los programas que en ¢l

tienen origen.

Conforme a lo dispuesto en las leyes estatales de planeacion y en la normatividad
respectiva en el nivel municipal, corresponde a los ayuntamientos conducir la planeacion
del desarrollo municipal. Por consiguiente, por conducto del COPLADEMUN, cada
ayuntamiento tiene a su cargo elaborar el diagnéstico integral de la situacién real del
municipio, que debe incluir tanto la deteccion de las carencias que han de resolverse
mediante la actividad conjunta de la sociedad y del gobierno, como la enumeracion

jerarquizada de dichos problemas, y las prospectivas de solucion deseables y factibles.

La administracién municipal en coordinacion con el respectivo COPLADEMUN, elabora el
Plan Municipal de Desarrollo, tomando en cuenta las propuestas de las entidades y
dependencias municipales, estatales y federales, asi como los planteamientos formulados
por los grupos interesados. Dentro de un plazo que varia de cuatro a seis meses

(dependiendo del municipio que se trate) contados a partir de la inauguraciéon del
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ayuntamiento que lo elabora, dicho documento —en el que deben constar las carencias de la
jurisdiccion, asi como las areas susceptibles de ser desarrolladas, y las estrategias y
medidas para solucionar aquéllas y para aprovechar éstas-, debe estar aprobado y publicado
en el periddico oficial del estado del que el municipio forma parte, sin que su vigencia

pueda exceder del periodo que dicho ayuntamiento le corresponda.

Una vez aprobados el plan y los programas, su cumplimiento es obligatorio para las
dependencias de la administraciéon publica municipal, con las autoridades estatales y
federales su ejecucion debe convenirse; y concertar su cumplimiento respecto al sector

social y los articulares.

a) Cumplimiento obligatorio.
En el ambito de sus respectivas competencias, las dependencias de la administracion
publica municipal deben planear y conducir sus actividades con sujecion a los objetivos y
metas primordiales de la planeacion del desarrollo. Por lo tanto en los proyectos de
iniciativas de leyes, y en los de los reglamentos, decretos y acuerdos que prepare el
ayuntamiento, deben sefialarse las relaciones que existen entre los proyectos de que se trata,

y el plan y los programas que de €l emanan.

En cumplimiento de esta disposicidn, al enviar a los respectivos congresos estatales sus
iniciativas de leyes de hacienda e ingresos, deben informarles el contenido general de ellas
y su relacion con el programa operativo anual elaborado para la ejecucion del Plan

Municipal de desarrollo.

b) Cumplimiento coordinado.
Dado que en el nivel municipal se ejecutan no soélo el plan de desarrollo municipal y los
programas que en €l se originan, sino las acciones previstas en programas federales y
estatales preparados especificamente para remediar las carencias de los municipios, las
autoridades locales tienen que actuar en coordinacién con las dependencias y entidades de
la administracién publica federal y estatal, y son los ayuntamientos los que estén a cargo de

promover la celebracién de esos acuerdos.
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Para ajustar los recursos estatales y federales a las necesidades municipales, se precisa de
una coordinacion interinstitucional que haga compatibles las politicas publicas de la
Federacién y de los estados con las exigencias basicas de las subdivisiones politicas de
éstos, con el fin de impulsar el desarrollo regional y fortalecer a las entidades federadas
mejorando sus condiciones economicas, es imprescindible que los respectivos
ayuntamientos promuevan el desarrollo municipal por medio de planes en los que
atendiendo las demandas de sus comunidades, se prevean acciones basadas, tanto en los

recursos propios como en los apoyos estatales y federales.

Dichos pactos implican una concentracién de esfuerzos y de recursos financieros, por lo
tanto, al preparar el presupuesto municipal deben considerarse, tanto las acciones
coordinadas, como las obras y servicios de competencia municipal incluidas en los
respectivos planes estatales de desarrollo o en el Plan Nacional de desarrollo, sea que su
realizacion vaya a ser totalmente costeada por los gobiernos estatales o el federal, o que

¢stos s6lo apoyen parcialmente su financiamiento.

¢) Cumplimiento concertado.
Con el fin de conjuntar esfuerzos para procurar ¢l progreso de los municipios, debe darse a
la participacién ciudadana un impulso que se refleje en un mayor niimero de obras y
acciones comunitarias, tanto en la planeacion como en la ejecucion y la vigilancia de las
obras y los servicios municipales, por lo que es importante vincular a la sociedad con las
acciones de gobierno, con el propdsito de que participe en la ejecucion del plan y sus
programas, y determine la eficacia de las acciones administrativas, ya que la poblacién es la

Unica que puede precisar si la operacion del programa coincidié con los objetivos previstos.

Es atribucion de los ayuntamientos concertar las acciones con los interesados —ya se trate
de grupos sociales, o de particulares- para responder a las exigencias de la sociedad
vinculadas al proceso de planeacion municipal. Cumpliendo con ella, y para fomentar la

participacion de las organizaciones sociales en diversos campos, como en el de la
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educacion, la cultura, el deporte, la salud, el desarrollo integral de la familia, la accion
juvenil y la ecologia, la dependencia a cuyo cargo estd el desarrollo social debe promover la
participacion social, impulsando la concertacion, el didlogo y el respeto tanto entre las
autoridades municipales y los representantes de organismos no gubernamentales
econdmicos y politicos, como entre los grupos vecinales formales e informales de servicio

social,

Para darle validez a la planeacion y confrontar los resultados con los objetivos, la
ciudadania debe poder constatar en todo momento si la aplicaciéon de los programas

operativos anuales concuerda con los objetivos previstos en el plan de desarrollo.

Con este propdsito, es importante evaluar periddicamente el funcionamiento de las acciones
gubernamentales y verificar los resultados de las medidas aplicadas y el grado de
satisfaccion para los habitantes del municipio, determinando a qué sectores se beneficio, y
cudles fueron las necesidades que no fue posible solucionar; para que tomando en cuenta
las dificultades que se presentaron y considerando las caracteristicas de cada municipio,
con el fin de superar rezagos o carencias de cada sector en particular, en la planeacién

futura se incluyan distintas opciones o variaciones a los programas.

La verificacion del cumplimiento de Plan Municipal de Desarrollo se hace tanto en el nivel

administrativo como legislativo para lo cual existen diferentes mecanismos de control.

a) Control administrativo.
Con el fin de cerciorarse de los avances logrados, el COPLADEMUN lleva a cabo la
evaluacion y seguimiento de la ejecucion del plan y de los programas que de él derivan,
para lo cual verifica periddicamente la relacion existente entre los resultados del
cumplimiento de los programas y del ejercicio del presupuesto, con los objetivos

establecidos en el Plan Municipal de Desarrollo.

b) Control legislativo.
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Para que el Congreso del estado esté en condiciones de evaluar el resultado de las acciones
realizadas en relacién con las necesidades sefialadas como prioritarias en el plan municipal
de desarrollo, cuya satisfaccion se constituyd como meta del Sistema Municipal de
Planeacion, la Cuenta Publica que el municipio rinda debe relacionarse con las decisiones
tomadas para la ejecucion del Pan Municipal de desarrollo, y la de los programas a los que

el mismo de surgimiento.

Concatenando los planes estatales y municipales de desarrollo con la planeacién global,
sectorial e institucional de la administracién publica federal, los gobiernos de las entidades
federativas pretenden promover y administrar su propio proceso de desarrollo. Al organizar
sistemas de planeacion dentro del marco de la estrategia nacional de desarrollo, los estados

y municipios buscan evolucionar a la par que el gobierno federal.

3.4. Planeacion y presupuestacion programatica.

Para la ejecucion en el nivel estatal y municipal de los respectivos planes y programas en
ellos originados, las dependencias y entidades de esos niveles —al igual que las del nivel
federal en su ambito de accidén- elaboran programas operativos anuales en los que constan
la orientacién de las actividades econdmicas y sociales, el detalle de las acciones que han
de realizarse, y las metas que han de cumplirse. Una vez que a esos programas se les
calcula un costo al determinar los recursos fisicos, humanos y financieros necesarios para

llevarlos a cabo, constituyen los anteproyectos de presupuesto.

De esta manera, existe una liga entre la planeacién y la presupuestacion a través de la

programacion, tal como se explica en los parrafos siguientes.

Hasta 1976, la Ley orgéanica del Presupuesto de Egresos de la Federacion no permitia
determinar la eficiencia de la gestion presupuestal, porque se basaba en un proceso
empirico, mecanico y unitario de presupuestaciébn que asignaba recursos atendiendo
unicamente al objeto especifico del gasto, ¢ impedia localizar las duplicaciones de
funciones y de erogaciones. Es por ello que en 1974 se inici6 una etapa de transicion que se

llamo de orientacion programaética, la cual condujo a que en diciembre de 1976 se abrogara
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la Ley Organica del Presupuesto de Egresos de 1935 y se expidiera la que actualmente esta
en vigor. Esta nueva ley implanté en la administracién federal el presupuesto por

programas.

El sistema de presupuesto por programas es un proceso con base técnica que asigna
recursos a los proyectos de acuerdo con sus metas y previo calculo de sus costos unitarios,
y que al emplear una clasificacion combinada sectorial-administrativa hace resaltar la
duplicacion de funciones. Asimismo, al prever el control de la ejecucion, la verificacion de
las realizaciones fisicas, y la medicién de los resultados, hace posible fincar responsabilidad

si la gestién administrativa no se ajusta a lo programado y no se alcanzan las metas.

Como se ha visto, cada presidente de la republica, gobernador de un estado o presidente
municipal, decreta un plan de desarrollo al iniciar su periodo en el gobierno. La etapa
crucial de proceso de planeacion es la transformacion de éste en una serie de presupuestos
anuales, condicion indispensable para llevarlo a la practica, porque el presupuesto es el
instrumento para traducir los planes de desarrollo en programas de accion. En otras
palabras, el presupuesto por programas une de manera sistematica la planeacion a mediano

y largo plazo con los programas anuales de trabajo.

La relacion entre el plan de desarrollo y el presupuesto es muy estrecha, porque este altimo
es la exposicion financiera del plan anual de trabajo del gobierno, en el que se establece lo
que debe hacerse en el siguiente ejercicio fiscal para convertir las metas multianuales de los
planes a mediano y largo plazo en objetivos inmediatos para hacerlas realidad,
especificando las acciones para llevarlos a la practica, y los recursos necesarios para
hacerlo. Al convertir los objetivos generales contenidos en los planes de desarrollo —
nacional, estatal o municipal, segun el caso- en programas de trabajo anuales, y éstos en
presupuestos al determinar su costo, la presupuestacion programatica se integra en el
proceso de planeacidn, haciendo de la politica presupuestaria la expresion mas evidente de
la politica econémica y social del gobierno, y del presupuesto un eficaz instrumento de la

rectoria econdomica del Estado.
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CAPITULO IV. METODOLOGIA

En este capitulo se plantea lo referente al proceso metodologico donde se define el alcance,
el enfoque, la hipdtesis, las variables, el disefio del instrumento, las partes y las etapas en
que se integrd el mismo, asi como el andlisis de los datos, lo anterior para medir el logro de

los objetivos planteados en esta investigacion.

4.1. Alcances y enfoque de la investigacion

El alcance de la presente investigacion es descriptiva, al pretender recolectar informacion
sobre factores que inciden en la planeacion del gobierno local, el proceso y la participacion
ciudadana, obteniendo un diagndstico de la situacion que guardan y buscando evidenciar
los dngulos o dimensiones del contexto a analizar; de la misma forma correlacional ya que
se pretende encontrar la relacidén o grado de asociacidn que existe entre dos 0 mas variables

mediante un patrén en la planeacion del municipio de Ameca, Jalisco.

Segin Hernandez, et al. (2010), es posible que una investigacién pueda incluir diferentes
alcances y para efectos de esta investigacion se pretende la combinaciéon descriptiva-
correlacional por las caracteristicas del estudio, siendo esta la que mejor se adapta a las

necesidades del mismo.

El enfoque de este estudio es cuantitativo ya que se pretende establecer hipotesis y
determinar variables que puedan ser medibles aplicado a una muestra determinada para
recolectar datos y analizarlos a través de métodos estadisticos y establecer conclusiones con

respecto a ellos.

4.2. Hipotesis
La hipétesis disefiada para esta investigacion, se considera causal multivariada, al
establecer, causas y efecto en el tema de investigacion y multivariada al contemplar la

relacion entre variables independientes y una dependiente.
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H1.

Al no existir planeacion estratégica en el municipio de Ameca, los planes se limitan a
pensar en programas proyectos y acciones a ejecutar durante el periodo de gobierno
del alcalde en turno, sin tener en cuenta su trascendencia ni impacto en el largo plazo;
no tienen ni dejan a futuras administraciones una vision de lo que podria ser un
proceso de desarrollo continuo del municipio, con una linea clara basada en sus
potencialidades.

H2.

Los objetivos de desarrollo en el municipio de Ameca no se alcanzan, porque el plan
no se pone en practica, se ejecuta mal, o porque los programas y proyectos que se

marcan en el plan no son acordes con la realidad.

Al pretender determinar ciertos factores claves que inciden en el acierto o falla de la
planeacién para generar mejores condiciones de vida de los habitantes del Municipio de
Ameca, Jalisco, y con base en la revision tedrica, se identificaron como principales:

i) Factores intrinsecos;

i) Factores extrinsecos;

Tabla 3. Factores clave que inciden en el acierto o falla de la planeacion municipal

Causas Intrinsecas Causas Extrinsecas
Conocimiento y métodos sobre el proceso de

Elaboracion del plan en su conjunto planeacion

Diagnosticos municipal Disponibilidad de la informacién

Nivel de participacién de la poblacién Factores administrativos y organizacionales

Seleccién y preparacion de proyectos Aspectos juridicos y politicos

Categorias o clasificaciones de problemas especificos Factores financieros

Definicidn de objetivos y medios Etica

Revisiones constantes del plan Eventos inesperados

Medicién del conflicto y la incertidumbre del plan

Marco de referencia para el disefio de los planes

Orientacion a largo plazo

Fuente: Elaboracién propia.

De las cuales se han ubicado cuatro variables las cuales se presentan en a continuacion, con

las que se pretende obtener informaciéon importante que nos permita generar un andlisis
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amplio y significativo de donde se obtengan insumos para el analisis de la planeacion del

municipio de Ameca, Jalisco.

Se considerd una variable dependiente; El acierto o la falla de la planeacién municipal para
la mejora en las condiciones de vida de los habitantes del municipio de Ameca, Jalisco,
tema central de este trabajo de investigacién, y en esta es donde se determinard la
incidencia de los factores identificados como claves, pretendiendo identificar los factores

internos y externos.

4.3. Diseiio de la investigacion

El modelo metodoldégico que se asumid en esta investigacion, segiin Hernandez (2010), se
enmarca en el diseflo no experimental ya que no se pretende manipular las variables, de tipo
transeccional descriptivo debido a que cada variable o concepto se trata individualmente,
no se vinculan variables; y transeccional correlaciénales-causales, al pretender describir la
relacion entre variables en un momento determinado en funcion de la relacion causa-efecto

y recabar los datos en un inico momento.

4.4. Seleccion de 1a muestra

El universo objeto de este estudio, son los funcionarios de primer nivel (Regidores del
Ayuntamiento) del municipio de Ameca ya que son los responsables de la planeacién y de
quienes depende la aplicacion de esta y cuyas acciones afecta o beneficia el proceder del
gobierno. De acuerdo con los datos revisados, Ameca cuenta con 8 regidores de mayoria
relativa y 3 regidores de representacion proporcional. Si tomamos en cuenta que se estara
analizando los ultimos seis periodos contamos con una poblaciéon de 66 funcionarios de
primer nivel. El tamafio de muestra para un nivel de confianza del 95% es de 25

funcionarios.
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Figura 5. Determinacion de 1a muestra

Tamafio de la Poblacion (N) | 66 Tamaiio de Muestra
Error Muestral (E) "~ 0.05 Formula 39
Proporcién de Exito (P) 0.9 k
Proporcién de Fracaso (Q) Muestra Optima 25

Valor para Confianza (2) (1)

(1) Si: z
Confianza el 99% 2.32
Confianza el 97.5% 1.96
Confianza el 95% 1.65
Confianza el 90% 1.28

Fuente: Elaboracion propia

4.5. Recoleccion de datos
Como paso siguiente, se procede a la recoleccién de datos, determinando las fases que se
siguieron para Integrar el instrumento, asi como las partes que lo componen y que se
aplicara para la obtencion de la informacidn con respecto a la planeaciéon municipal y su
funcionamiento en los ayuntamientos, de igual forma en este apartado se ird dando parte de

la aplicacién del instrumento, asi como la preparacion y analisis de los datos.

4.5.1. Seleccion del instrumento

El instrumento que se utilizé para la recoleccion de datos fue el cuestionario estructurado,
tipo Likert, que segiin Hernandez (2010), consiste en un conjunto de preguntas respecto a
una o mas variables a medir, el cual contiene preguntas cerradas dicotomicas, por contener
varias opciones de respuesta y presentar mayor facilidad de decodificar y de analizar; asi

como preguntas abiertas ya que se desea profundizar en las opiniones.

Para la obtencién y la recopilacién de datos, se disefié un instrumento que permitiera medir
diferentes aspectos de la planeacién desarrollada por las administraciones del ayuntamiento
del municipio de Ameca, Jalisco. Este cuestionario dirigido a los funcionarios de primer
nivel de la administracién municipal de los dltimos seis periodos gubernamentales consta
de 10 reactivos y esté integrado por cuatro partes que a continuacion se detallan:

a) En la primera parte, se integran preguntas para obtener informacion sobre el Marco

Normativo y Reglamentario en relacién con las funciones administrativas y la
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planeacion del desarrollo a) Plan de Desarrollo, b) Reglamento de Planeacion, c)
Estructuras funcionales y operativas de la planeacion y finalmente d) Existencia y/o
actualizacion de reglamentacion interna de la administracion municipal.

b) En la segunda parte se integran preguntas para determinar el grado de escolaridad
de los funcionarios y su experiencia laboral previa a ser electos.

¢) La tercera parte la constituyen preguntas que generan informacién referente a: a)
rotacion de titulares de las areas administrativas municipales entre periodos y b)

existencia de un area especifica para cuestiones de desarrollo del municipio.

Cuadro 1. Operatividad de variables

Variable Dimension Indicadores ~ Item
Marco Normativo de Gobierno | Plan de Desarrollo 1al4
fa planeacion local Reglamento de Planeacion
municipal - .
Estructuras funcionales y operativas para la
planeacion
Reglamento interno de administraciéon municipal
Caracterizacion de los | Funcionarios | Grado de Escolaridad 5al7
funcionarios Experiencia laboral en el sector ptblico
Conocimientos bdsicos sobre planeacion
Operatividad de la Gobierno | Rotacién de personal de mandos medios entre 8all0
planeacion de local periodos
desarrollo Area especifica para cuestiones de desarrollo

Fuente: Elaboracién propia.

4.5.2. Aplicacion del instrumento

Se aplicé el instrumento a 24 funcionarios en la cabecera municipal y 3 localidades del
municipio de Ameca, Jalisco en los meses de agosto y septiembre del 2013, el instrumento
fue aplicado a través de entrevista personal, distribuyendo a los alumnos los cuestionarios
con respecto a la cercanfa geografica de lugar de procedencia para abarcar las localidades

mencionadas.
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4.5.3. Preparacion de datos

Una vez recolectados los datos, se procedié a elaborar una matriz o base de datos en Excel,
el cual contiene y describe la localizacion de las variables de investigacion, las preguntas, y

las categorias.
4.6. Analisis de datos
Los métodos estadisticos contribuyen a tabular los datos obtenidos y establecer las

generalizaciones apropiadas a partir de estos, por lo que en este estudio se empled la

estadistica descriptiva para representar los niveles de las variables.
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CAPITULO V. POTENCIALIDAD PARA EL DESARROLLO DEL MUNICIPIO DE
AMECA

El diagnéstico socioeconomico efectuado para el munfcipio de Ameca, pretende establecer un perfil
de las principales caracteristicas demograficas de sus habitantes. Aspectos tales como la
distribucidn poblacional, el acceso a los servicios bésicos, el nivel de instruccion escolar, el grado
de marginacién o los niveles de bienestar social son indicadores que permiten calificar

objetivamente el grado de desarrollo alcanzado por este territorio.

El analisis de los aspectos socioecondémicos a esta escala, ha permitido por igual detectar y
comprender la especificidad del municipio con respecto a otros municipios de la regioén Valles del
estado de Jalisco. Aspecto fundamental en la planificacién estratégica y la toma de decisiones. La
evaluacion que aqui se plantea, serd Util al momento de identificar las potencialidades endégenas
del municipio; haciendo posible la orientacién selectiva de estrategias para el desarrollo local de la

zona en estudio.

5.1. Distribucion espacial de la poblacién

De acuerdo con los datos censales de 2010 proporcionados por el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informadtica (INEGI), Ameca cuenta con 57,340 habitantes. Respecto a la distribucién
espacial de la poblacién, los topes demogréaficos de Ameca se reparten en 183 localidades. La
densidad de ocupacién del espacio para el municipio de Ameca no sobrepasan los 80 habitantes por

unidad de superficie.

Ameca sigue siendo el municipio con la mayor localidad urbana de la region. La cabecera
municipal del mismo nombre supera los 36 mil habitantes, concentrando poco méas de 63% de la
poblacién.

Tabla 4. Poblacién Principales Localidades de Ameca, Jalisco.

. Poblacién .

Localidad Total Porcentaje
AMECA 36,156 63%
EL CABEZON (EL 0
LIMON) 2,683 5%
SAN ANTONIO °
MATUTE 2,225 4%
SAN ANTONIO
PUERTA DE LA 1,077 2%
VEGA
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LOS POCITOS 1,019 2%
LABOR DE SOLIS 879 2%
SAN NICOLAS 773 1%
EL PORTEZUELO 649 1%
BUENOS AIRES 602 1%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos censales de 2010 proporcionados por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia €
Informatica (INEGI).

Al no existir un balance entre los pesos poblacionales y los rangos por tamafio de localidad, se
acelera la concentraciéon humana en sélo algunos cuantos asentamientos, dando origen a la
polarizacién urbana; mientras que el resto de la poblacion se dispersa en localidades menores a 100
habitantes. Y sin duda, este factor imposibilita una adecuada distribucién de recursos para atender

las necesidades bésicas de las personas.

Para el caso de Ameca, los registros censales indican que un total de 82 localidades superan los 100
habitantes. Sin embargo, a excepcién de la cabecera municipal que se ubica como la principal
concentradora, el resto de los asentamientos no sobrepasa el rango de los 2,700. De hecho, 91% de
las localidades no excede el umbral de los 600 habitantes. El dominio indiscutible que ejerce la
cabecera municipal sobre el resto de los asentamientos de Ameca, evidencia una centralidad

geografica que dificulta los patrones de difusion del desarrollo econdémico sobre el territorio.

En definitiva, la escasez de localidades intermedias restringe el acceso a algunos servicios béasicos y
complementarios para la poblacién restante. La falta de jerarquia en la red de asentamientos no
contribuye, ademads, con el desarrollo de interrelaciones entre los centros urbanos. Los intercambios
econdmicos entre ellos no suelen ser intensos y, por consiguiente, la mayoria de las localidades es
incapaz de ejercer una influencia definitiva sobre sus propios territorios. En suma, se puede decir
que la tendencia general del municipio apunta hacia una dindmica urbana que seguira alimentando

el crecimiento poblacional cuando menos para la cabecera municipal.
5.2, Estructura demograifica

De acuerdo a los ultimos eventos censales de 1990, 2000 y 2010 el municipio de Ameca estd

experimentando un retroceso en sus cargas demograficas. No obstante que entre 1990 y 2000 la
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poblacion escasamente se increment6 a un ritmo de .38% medio anual, la tasa de crecimiento para

para 2010 se presenta una tasa de crecimiento de .12% anual con respecto al 2000%.

El examen de la estructura demografica por grupos de edad aplicado al municipio también revela
cambios significativos en la distribucién de la poblacion, mismos que reflejan inequivocamente la
contraccién del crecimiento. Las bases piramidales son comparativamente angostas en los dos
primeros grupos de edad, amplidandose ligeramente hacia los rangos de entre 10 y 19 afios. Para
Ameca, la poblacion se estrecha de manera abrupta a partir de las clases mayores a los 20 afios,
mostrando una tendencia mas sesgada hacia los hombres que hacia las mujeres. Estos escalones en

la pirdmide representan una ruptura importante en la distribucion demografica tanto por edad

COmo por s€xo.

Ademas, al estimar la edad mediana de la poblacion en el corto periodo de 2000 a 2010, se
revela una leve propension al envejecimiento. La edad demografica para el municipio se
increment6 en poco mas de dos afios, pasando de 21.7 a 24.3 en promedio. Ademas la
proporcidn entre hombres y mujeres muestra una distribucidon desigual. En general a partir
de los 15 afios el nimero de hombres se mantiene por debajo del registrado por su
contraparte femenina. Esta relacion se conserva practicamente a lo largo de la escala de
edades hasta alcanzar los 59 afios, donde incluso para algunos rangos la diferencia es tal

que supera 15%.

5.3. Servicios basicos en la vivienda

La distribucidn y cobertura de los servicios basicos en la vivienda suele ser un excelente
marcador sobre las condiciones generales de desarrollo de la poblacion. Para el caso de
Ameca, mas de 88% de las 15,559 viviendas habitadas registradas para 2010 cubrian

. . . .. 4
satisfactoriamente las necesidades de estos servicios .

Tabla 5. Cobertura de los Principales Servicios en Ameca, Jalisco.

Vivienda y Urbanizacién

Datos %

Total de viviendas particulares habitadas, 2010 15554

*Segiin los censos generales de poblacion y vivienda del INEGI, la poblacion se incrementd en 659 habitantes en el periodo 2000-2010.
“Viviendas particulares habitadas que disponen de luz eléctrica, agua entubada de la red piblica y drenaje.
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Promedio de ocupantes en viviendas particulares habitadas, 2010 37

Viviendas particulares habitadas con piso diferente de tierra, 2010 15177 97.6%
Viviendas particulares habitadas que disponen de agua de la red piblica en el &mbito de ia vivienda, 2010 | 14017 90.1%
Viviendas particulares habitadas que disponen de drenaje, 2010 15077 96.9%
Viviendas particulares habitadas que disponen de excusado o sanitario, 2010 15050 96.8%
Viviendas particulares habitadas que disponen de energia eléctrica, 2010 15319 98.5%
Viviendas particulares habitadas que disponen de refrigerador, 2010 14383 92.5%
Viviendas particulares habitadas que disponen de television, 2010 14909 95.9%
Viviendas particulares habitadas que disponen de lavadora, 2010 12240 78.7%
Viviendas particulares habitadas que disponen de computadora, 2010 3827 24.6%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos censales de 2010 proporcionados por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica (INEGI).

No obstante, existen algunas brechas en la dotacion de los satisfactores basicos por tipo de
servicio. Mientras que mas de 98% de las viviendas para el municipio cuentan con energia
eléctrica, por ejemplo, el rezago para algunos servicios como el agua potable sigue siendo
mayor a 9% de las viviendas. En términos generales, el déficit de servicios para la presente
década se sittia en el orden de 12% para el total de las viviendas habitadas™. En efecto, para
2000, los porcentajes del cubrimiento de servicios eran muy inferiores a las cifras que se
reportan actualmente. Ameca, no se encontraba en una mejor situacién, el déficit en el

servicio simplemente era mayor a 30%.

El avance sustancial en el cubrimiento de las demandas bésicas de la poblacion representa
una significativa mejora en su calidad de vida, y con ello, los habitantes elevan sus
indicadores de bienestar. Tales condiciones socioecondmicas se traducen en pequefias
ventajas comparativas que en su conjunto pueden representar factores favorables al
desarrollo social. Basta con sefialar que en el afio 2000, cuatro de casa cien hogares tenian
computadora, mientras que para 2010 la cifra alcanza el 24.5% del total de viviendas

habitadas.

5.4. Instruccion escolar y oferta educativa
Segun los datos proporcionados por el INEGI, para 2010 los habitantes de Ameca,

presentaban una situacion idéntica respecto a los afios promedio de instruccion escolar con

*De un total de 15,559 viviendas particulares habitadas un total de 1,429 no cuentas con los servicios de luz eléctrica, agua entubada de
la red piiblica y drenaje.
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ocho grados aprobados, es decir, igual a la media para el estado de Jalisco. La condiciéon de
analfabetismo para el mismo periodo tampoco muestra grandes variaciones. Ameca registra
respectivamente 5.74% de su poblacion que no saben leer y escribir. El escaso nivel en los
afios promedio de escolaridad que presenta el municipio implica que casi una tercera parte
de la poblacién no cuente con la instruccidn basica terminada. Asi por ejemplo, para el caso
de Ameca la proporcion se estima en 29.1% de las personas mayores a 15 afios que no

terminaron la instruccién primaria’’.

Al analizar la distribucion de los niveles de instruccion escolar en el municipio, se
encuentra que los valores para el rango de la poblacién con la primaria completa se
mantienen entre 18% y 20%, la variacion correspondiente para el grupo con secundaria
terminada se incrementa hasta tres unidades porcentuales; donde se registran valores que
oscilan entre 17% y 19%. Para el siguiente escalon educativo, Ameca contabiliza 13% de la
poblacién mayor a 18 afios con instruccién media superior. Finalmente en el intervalo que
se refiere a la instruccién superior, Ameca consigue 7%.La oferta educativa de acuerdo a
los registros que se desprenden de las estadisticas basicas de la Secretaria de Educacion
Jalisco, ubican a Ameca en el con 16,618 estudiantes. La planta docente mantiene un
comportamiento muy similar. Aparece en la lista Ameca con 968 maestros profesores. En
lo que respecta a planteles educativos el municipio de Ameca registra 162. No obstante que
en los tres primeros niveles de formacién se mantiene una proporcion similar. de escuelas
con respecto a otros municipios de la region Valles®?, el numero de centros destinados a la

instruccién media superior en Ameca es de tres.

En cuanto a la educacidn superior, Ameca brinda tal oferta académica en tres centros
docentes. La matricula en este rubro asciende a 1,602 alumnos y la planta de profesores a
116. En el municipio se destaca ademas la presencia del Centro Universitario de los Valles
de la Universidad de Guadalajara, que no solamente atiende la demanda local en la

formacion de profesionistas, sino que su ambito de cobertura se extiende practicamente por

*ICifra obtenida con la suma de poblacién de 15 afios y mas con primaria incompleta, sin escolaridad y analfabeta.
*2Segiin Cota Yafiez et al. (2011) donde se realiza una comparacion entre el municipio de Ameca y otros tres municipios pertenecientes a
la region Valles.

85



A4 -

toda la regidon. Ofreciendo a la poblacion estudiantil la posibilidad de cursar hasta once

licenciaturas.

5.5. Acceso a los servicios de salud

Uno de los factores socioecondmicos que genera mayor diferenciacion entre los municipios
es el que se refiere a los servicios de salud e infraestructura hospitalaria. Un déficit
importante en la cobertura de la atencion médica sitia a Ameca con un 56.7% de la
poblacién como derechohabiente al esquema de seguridad social. No obstante, el rezago en
materia de salud para la poblacidn se mantiene en una elevada cifra que varia en el orden de
40% y 60% para el conjunto municipal. Respecto al nimero de trabajadores asegurados en
el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), Ameca registra a 6,411 empleados,
cantidad que representa 35.7% de la poblacién ocupada, mientras que los menos de mil
trabajadores asegurados. Como resultado, los porcentajes de la poblacion derechohabiente

al Seguro Social también son significativamente bajos. Ameca consigue 40.8% de inscritos.

Las tasas de mortalidad infantil del municipio Ameca se situa en 24.5 muertes infantiles por
cada mil nifios nacidos vivos. Sin embargo, respecto al nimero de establecimientos que
brindan servicios médicos a la poblacién local, el municipio de Ameca es el que disfruta de
una mayor infraestructura en la regidon. Su territorio alberga un total de 29 centros de
atencion, de los cuales 28 estan clasificados como moédulos y unidades de salud y uno mas

como hospital.

5.6. Principales indicadores socioeconomicos

Con el propésito de establecer un parametro respecto a la calidad de vida que ofrece a sus
habitantes el municipio, se analizan cinco de los principales indicadores socioeconémicos
que reflejan inequivocamente las condiciones generales de desarrollo en que se encuentra la
poblacion: el nivel de bienestar, el grado de desarrollo humano, el grado de desarrollo

social, el grado de marginacion y el rezago educativo.

Los niveles de bienestar calculados por el INEGI a partir de indicadores de educacién,

salud, ocupacion, vivienda, servicios a la vivienda y el acceso a bienes duraderos, sirven
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para medir las condiciones econdémicas y sociales de la poblacidn. La calificacion de este
indice situa al municipio de Ameca en condiciones idénticas al promedio estatal con un
nivel de bienestar alto, sin ninguna diferencia aparente en relacion a sus horizontes de

desarrollo social y su calidad de vida.

Por el contrario, al estimar el grado de desarrollo humano para el estado de Jalisco, el
Consejo Nacional de Poblacion (Conapo) ubica al municipio en el nivel medio-alto de la
escala, una posicion por debajo del valor registrado por la entidad que simplemente alcanza
el valor mas alto. Este indicador busca medir el progreso socioecondémico considerando tres
dimensiones esenciales: la capacidad de gozar de una vida larga y saludable, la capacidad
de adquirir conocimientos y la capacidad de contar con el acceso a los recursos que
permitan disfrutar de un nivel de vida digno y decoroso. De hecho, es justo en esta ultima
dimension donde se presentan diferencias sustantivas entre los municipios y entre €stos y el
propio estado. Mientras que el PIB per cépita para Jalisco en el afio 2000 ascendia a los
7,412 dolares, el municipio de Ameca, apenas alcanza los 4,906 dolares anuales por

persona. Aqui las diferencias respecto a Jalisco son del orden de 33%.

Por su parte, el grado de desarrollo social —también calculado por el Conapo— contribuye
a identificar los avances y rezagos vinculados al desarrollo pleno de las capacidades y
opciones de las personas. Tomando en cuenta para ello distintas aptitudes socioecondémicas
de la poblacién como: la proteccidn, la salud, la educacién, el trabajo, el salario y la
vivienda; que en este caso reflejan un desarrollo social de tipo medio para los municipios
analizados. Dicho escenario se puede explicar a partir del escaso grado de calificacion
laboral, el bajo nivel de instruccion escolar y el consiguiente diferencial en las percepciones
salariales de la poblacién en su conjunto. Al evaluar el grado de marginacion del INEGI,
Ameca registra un valor muy bajo, menor que la media estatal, en un rango bajo. El peso
relativo de los indicadores socioeconémicos que se refieren al cubrimiento de los servicios
dentro de la vivienda y el nivel de urbanizaciéon que alcanza el municipio, contribuye
significativamente a elevar las condiciones de vida de la poblacion. Incluso el hecho de
contar con la localidad méas poblada de la region, sitia a Ameca en una posicién un poco

mas favorable que la obtenida por el resto de la region.
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Por 1ltimo, el rezago educativo en la poblacion es un indice desarrollado por el INEGI, que
se refiere a los hombres y mujeres de 15 afios y mas que no terminaron su educacién basica
obligatoria correspondiente a la secundaria. Y no obstante que Ameca se ubica por encima
del promedio estatal con un valor medio, las cifras correspondientes a la poblacion en
condiciones de rezago educativo son indiscutiblemente elevadas. Sin duda este factor limita
las oportunidades de poder acceder al bienestar individual, familiar y social, reduciendo de
manera considerable su calidad de vida y ampliando la brecha de la equidad social. En tales
circunstancias, los habitantes del municipio de Ameca registran un rezago educativo de
61.8%. Con esta cantidad, el déficit en la instruccion escolar se convierte en una seria

desventaja que vulnera la capacidad de las personas para insertarse en la ruta del desarrollo.
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Capitulo VI. Anilisis general de las causas de falla de los planes municipales de

desarrollo en el municipio de Ameca, Jalisco

En un municipio, el medio de que se vale la administracién municipal para organizar y
encauzar las acciones hacia la busqueda del desarrollo local es la planeacion, que también

se da a la tarea de indicar la manera en que se pretende lograrlo.

La organizacion de los procesos y acciones de desarrollo, resulta siempre una actividad
compleja, por lo que surge la necesidad de contar con un recurso que facilite la
organizacion clara y sistematica de toda la informacién relacionada con el proceso de
planeacién municipal, que permita lidiar con la naturaleza y condicionamientos que
acompafian las decisiones en las distintas dreas municipales. Dicho recurso lo constituye el
documento conocido como Plan Municipal de Desarrollo o PMD, donde se traduce y
plasma la actividad de planeacién. La planeacion del desarrollo municipal no es lo mismo

que un Plan de Desarrollo Municipal.

Los que confunden ambos, cometen el error de considerar el producto del proceso de
planeacién con el proceso en si. La planeacién municipal es un proceso, y es una condicion
indispensable para formular programas y proyectos de desarrollo efectivos, asi como sus
mediciones. Si las bases, razonamientos y descripcion de las politicas y proyectos, asi como

sus sistemas de medicioén deben trasladarse al papel es un asunto aparte.

La planeacién municipal es mas que un plan, de manera que la planeaciéon no
necesariamente requiere de un PMD formal. Sin embargo, hay que destacar que la
preparacion de un documento que englobe los resultados de la planeacion del desarrollo
municipal tiene muchas ventajas, porque proporciona un enfoque sistematico que permite
coordinar las decisiones del desarrollo y mejorar o corregir las decisiones que se tomaron
con anterioridad. Por otra parte, se ha encontrado que los PMD son herramientas utiles para

iniciar o estimular el proceso de desarrollo.
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La elaboracion del Plan Municipal de Desarrollo constituye una de las principales
actividades que deben realizar los gobiernos municipales durante sus primeros meses de
gestion. Las normatividades locales indican claramente la obligacion del ayuntamiento de
presentar ante el Congreso local el PMD en un lapso determinado de tiempo, que
generalmente varia de 4 a 6 meses. Este documento maestro debe plantear las acciones de
desarrollo que el gobierno local tendrd en un periodo determinado o durante toda su

gestion.

En nuestro pais, la experiencia indica que los ayuntamientos que cuentan con un PMD, son
mas efectivos para impulsar el progreso y el desarrollo del municipio. Sin embargo, la
distancia entre los beneficios teodricos de los planes de desarrollo municipal y los resultados
observados en la practica ha sido muy amplia. Muchos gobiernos municipales
supuestamente comprometidos con el desarrollo, en realidad han contribuido al
estancamiento. Parte de la explicacién de esta situacion se debe a fallas durante el proceso
de planeacion del desarrollo. Estas fallas pueden atribuirse a deficiencias técnicas del grupo

que planea, asi como a factores externos que quedan fuera de su control.

Con el fin de obtener un panorama comprensible de las causas que originan que un PMD
falle, es pertinente contar con una nocidén basica de la planeacion como funcién del
gobierno municipal. A partir de esta nocién basica, se plantea el contexto problematico
general en materia de planeacion en que se desenvuelve la administracién municipal, y se
sientan las bases para examinar la manera en que dicho contexto se traduce en problemas
especificos del PMD. Con base en Ia perspectiva general de la funcion de planeacion y la
problemdtica municipal asociada, se plantea que es durante las fases especificas de los
procesos de elaboracion y ejecucion del plan, cuando se manifiestan de manera mas clara
los problemas que generan la falla del plan. Finalmente, se procede a categorizar los
problemas que originan la falla de un PMD, se define cada una de las categorias y se

describe la manera en que se produce la falla.
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6.1. La planeacion como funcién del gobierno municipal

Utilizaremos las ideas de Gelman y Negroe (1982), para exponer la funcién de la
planeacién como proceso basico de direccién en un municipio. De acuerdo con estos
investigadores, la concepcion de un organismo gubernamental, como agente de cambio y
desarrollo del sistema socioeconomico, implica la necesidad de usar un enfoque sistémico
para analizar las relaciones de conduccion entre el organismo gubernamental, como sistema
conducente, y su sistema focal u objeto conducido. El organismo gubernamental, en este

caso, el ayuntamiento elegido, es un subsistema del sistema focal.

El proceso de conduccién se manifiesta como la relacion determinante entre el sistema
conducente (ayuntamiento) y el objeto conducido (municipio). Esta relacion se visualiza a
través del andlisis y contraposiciéon de dos paradigmas: conduccidon correctiva y

conduccidn.

Gelman y Negroe (1982), indican que el concepto que en inglés se denota con el término
management, no cuenta en espafiol con una palabra que lo defina en su totalidad, sino que
constituye un conjunto de significados que cubren aspecto tales como regulacion,
gobernacion, manejo, administracidn, control, gerencia, conduccion, direccion, mando, guia
y los verbos timonear y regir; por lo que consideraron como apropiado el término de

conduccién para denotar mejor la acepciéon mediante el cual lo usan.

La conduccion correctiva se define por las presiones del momento, trata de mantener al

objeto conducido en un estado deseado y lograr su optimizacién local. Ver figura 5.
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Figura 5. La Conducciéon Correctiva
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Fuente: Elaboracion propia con base en Gelman y Negroe (1982).

El otro tipo de conduccién se presenta cuando se ha preestablecido un estado futuro
deseado del objeto conducido, asi como ciertos criterios para seleccionar y organizar las
actividades adecuadas, en forma de programas y proyectos, que contribuyan al cambio del

estado actual al deseado. Ver figura 6.

Figura 6. La Conduccion Planeada
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Fuente: Elaboracién propia con base en Gelman y Negroe (1982).

Se puede decir que la conduccion consiste en un proceso de cambio controlado del objeto
conducido (municipio), seglin ciertos objetivos, a través de actividades que lo garanticen, y

sirve para seleccionar y realizar la trayectoria adecuada de cambio.
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Con este marco de referencia, la planeacion se considera una actividad adicional, que apoya
al proceso de conduccidn, visualiza y especifica el objeto conducido, los objetivos de la
conduccion y las actividades que permiten realizar el cambio; de manera directa, a través de
programas y proyectos, e indirecta, mediante criterios adoptados por el sistema conducente

en turno.

Dentro del sistema conducente pueden identificarse procesos, y el proceso fundamental es
el de toma de decisiones, que se especifica en dos aspectos. El primero actda segin el

momento presente y el corto plazo, sus problemas son los que van surgiendo en el tiempo.

El segundo de los aspectos, que de alguna manera se desvincula de las acciones inmediatas
que requiere el sistema, se orienta hacia la construccion de objetivos y su logro a mas largo
plazo, tratando de obtener soluciones integrales. Los procesos del sistema conducente se

definen al analizar sus vinculos con el sistema conducido. Ver figura 7.

Figura 7. Funcionalidad del Sistema Conducente (ayuntamiento).
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Fuente: Elaboracion propia con base en Gelman y Negroe (1982).

El primer vinculo, la informacion, permite al proceso de toma de decisiones y al de
planeacion conocer los elementos necesarios para desempefiar sus funciones. Es necesario
en cualquier momento conocer el estado actual del sistema conducido, de manera que el
sistema conducente capte la informacién a través de indicadores relevantes que provengan
no unicamente del sistema conducido, sino de otros sistemas vinculados, de modo que la

toma de decisiones sea adecuada al medio en que funciona el sistema.
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Para el proceso de planeacion es necesario adicionar informacién acerca del desarrollo del
sistema conducido, informacidn proveniente de los procesos de toma de decisiones y la de

otros sistemas relacionados.

La efectividad del proceso de toma de decisiones y el de planeacion depende de la
informacion disponible en el momento oportuno, de ahi la importancia de contar con un
disefio conceptual del proceso de informacion (que bien puede considerarse un subsistema),
que permita captar, generar, seleccionar, transmitir procesar y presentar la informacion.
Este subsistema informacién puede emplearse como retroalimentador del proceso de toma
de decisiones al proporcionar informacién respecto del estado actual del sistema, los
resultados de las acciones ejecutadas y las condiciones de sistemas exteriores influyentes.
El segundo vinculo entre el sistema conducido y el subsistema conducente es la
implementacién o ejecucién de acciones, como resultado de los procesos de planeacion y

toma de decisiones.

6.2. Contexto problematico municipal en materia de planeacion

De la compleja problematica existente, lo primero que salta a la vista es la gran diversidad
municipal a nivel nacional. Las caracteristicas sumamente heterogéneas se observan, tanto
en su estructura organizacional, como en la prestacion de servicios, en las formas de
funcionamiento, en las formas de planeacion y de toma de decisiones, y por supuesto en las

capacidades econdmicas, politicas, técnicas o financieras.
En materia de desarrollo humano, algunos municipios cuentan con indicadores (IDH)
similares a los observados en los paises mas desarrollados del mundo, mientras que en

otros, el indice se parece al de algunas regiones de centro América.

Los sistemas de rendicién de cuentas més avanzados y confiables se pueden encontrar en

este nivel de gobierno, pero, al mismo tiempo, los casos de menor transparencia e
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incapacidad administrativa también los encontramos en municipios del pais (Cabrero,

2004).

De los tres 6rdenes de gobierno, las autoridades municipales son las mas cercanas a la
poblacion y, por lo tanto, las que tienen mejor oportunidad para conocer sus necesidades y
expectativas. Esto hace que en los gobiernos locales sea donde se ejerce mas presion
ciudadana directa y donde se perciba de manera palpable toda indole de carencias e

incapacidades.

Es posible afirmar que en lo conceptual, orgénico y funcional, existe una crisis de las
administraciones publicas locales, que se hace evidente ante la falta de una politica
administrativa explicita, la limitada eficacia de la mayoria de las entidades publicas, la
discontinuidad en los procesos de cambio administrativo, el agotamiento de los modelos
administrativos en uso, la escasez de recursos humanos y tecnolégicos para el desarrollo

institucional y un marco legal y estructural rebasado por la realidad.

En el municipio de Ameca en particular, estas situaciones se revelan claramente en los
resultados de la Encuesta a Presidentes Municipales y Regidores del municipio de Ameca

para el periodo 1997-2013 (6 periodos):

A. Hasta el afio 2013, la gran mayoria de los ayuntamientos en Ameca se caracterizd por
un muy débil marco normativo y reglamentario en relacién con las funciones
administrativas y la planeacién del desarrollo municipal.

* En el 20.1% de los casos se menciona no habia un Plan de Desarrollo o se
desconocia por parte de los encuestados.

* Alrededor del 80% de los encuestados refiere que no habia un reglamento para la
planeacion, ni se tenian estructuras funcionales y operativas institucionalizadas para
fortalecer esta tarea.

* En 62.5% menciona que no existia siquiera un reglamento interno basico de la

administracion municipal y el 25% que no estaba actualizado. Es decir, alrededor
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del 87.5% refieren que no se contaba con una normatividad administrativa interna

de base.

B. El 50% de los presidentes municipales carecia de estudios universitarios (Licenciatura,
equivalente o posgrado): El 33.3% con escolaridad de preparatoria, técnica o comercial
y el 16.6% con escolaridad de secundaria o menor.

C. El 50% de los titulares de las unidades administrativas carecia de estudios universitarios
(licenciatura, equivalente o posgrado): El 18% con escolaridad de preparatoria, técnica
o comercial y el 32% con escolaridad de secundaria o menor.

D. El 66.6% de los funcionarios de primer nivel afirmd no poseer experiencia laboral en el
sector publico.

E. Refieren que la rotacién de los titulares de las dreas administrativas municipales era de
aproximadamente 83.3%.

F. El 95.8% refiere que no se contaba con un area dedicada a las cuestiones del desarrollo

y si existia no funcionaba.

De acuerdo con la opinidon expresada por los presidentes y regidores municipales las

principales areas a reforzar son las mostradas en la figura 8.

Figura 8. Principales Areas Municipales a Reforzar
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Fuente: Elaboracion propia.
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Las estadisticas anteriores revelan un panorama de muchos retos, por ejemplo, cuando se

planteo la pregunta de lo que se entendia por planeacion, los funcionarios contestaron cosas

muy distintas, la mayoria de ellas relacionadas con las leyes locales de planeacion. De

manera general, todos tenian idea de que se debe hacer planeacion, pero no sabian coOmo

hacerla, desconocian las técnicas existentes para ello.

En el desarrollo de un municipio, el principal motor es el factor humano, pero
practicamente los ayuntamientos empiezan desde cero en cada nueva
administracion, ya que se pierde el know-how al existir un indice de rotaciéon de
directores y jefes de area en alrededor del 84% en las administraciones municipales.
El perfil profesional de los funcionarios municipales es un factor determinante de
las capacidades institucionales de los gobiernos municipales. Este aspecto es
importante para el caso que nos atafie, ya que mas de la mitad de los presidentes
municipales no cuenta con experiencia en administracién municipal, lo que sumado
a la falta de preparacién académica adecuada de la mitad de los presidentes y
funcionarios municipales de primer nivel, predisponen una gestién municipal mas
dificil.

Aunque los datos indican que el 83.3% de las administraciones contaban con un
PMD, la encuesta no evalud en ningun sentido la calidad y factibilidad de los
planes. Parece ser que se consideré como PDM cualquier documento que pareciera
tener forma de plan.

Se ve también que en el 96% de las administraciones no se tenia un area dedicada al
desarrollo, y que el 80% no contaba con un reglamento de planeacion. Parece ser
que la planeacion del desarrollo no es considerada una funcion relevante dentro de
la gestion municipal. Esto puede resultar un tanto contradictorio, ya que la funcion
elemental del ayuntamiento como sistema conducente es buscar el continuo
desarrollo municipal, y es aceptado de manera undnime por los estudiosos que la
planeacion es el principal medio para lograrlo.

En relacion con las principales areas a reforzar, se constata que s6lo el 4% de los
funcionarios considerd a la planeacion como area prioritaria. Esta respuesta un tanto
desconcertante, puede tener su origen en la difusa conceptualizacion o incluso

ignorancia, que los funcionarios municipales tienen de la funcion de planeacion.
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* Muy probablemente, el 31% de los presidentes que contestdé que se necesitaba
reforzar las areas técnicas, también se referian a las técnicas especificas
relacionadas con la practica de la planeacion. Los que es mds, la practica financiera
y contable en un municipio (que es considerada la principal area a reforzar) esta
intimamente relacionada con las tareas de programacion y presupuestacion, las

cuales son fases del proceso de planeacion municipal.

Para un planeador competente con visién sistémica es evidente que las principales areas a
reforzar, observadas en la grafica, estan intimamente relacionadas con el proceso continuo
de la planeacion municipal. Separar las funciones de areas que estdn intimamente
relacionadas, como si se tratase de cosas distintas o procesos independientes, es una de las
principales causas de las dificultades estructurales en un municipio. Por ejemplo, en el
municipio el area de planeacion se considera como un departamento independiente de la

tesoreria, cada una realizando funciones al margen de la otra.

La planeacion municipal es la actividad donde se encuentran y confluyen el acto de planear
y el de ejecutar, donde aparece el realismo de los planeadores o su desubicacion. Por este
motivo, la importancia de la planeacion municipal adquiere gran relevancia; y es, en cierto
sentido, mds fécil, porque la realidad es més comprensible y accesible, el &mbito de accién
es mas delimitado, y los programas, proyectos y acciones, estan mds vinculados a
situaciones reales dentro de la dindmica municipal. Sin embargo, a pesar de esta facilidad,
también las exigencias son mayores. Por un lado los problemas reales estdn continuamente

interpelando y cuestionando los objetivos y resultados de la planeacion.

Por otro lado, los efectos de la planeacion deben percibirse en un tipo de resultados
cualitativos y cuantitativos, para que puedan ser claramente evaluados de acuerdo con

indicadores precisos previamente disefiados.

Actualmente, existe una crisis de legitimidad en el proceso de la planeacién del desarrollo,
ya no se cree en él. Aunque una de las principales limitaciones es la falta de plena voluntad

politica, también son muy importantes las limitaciones metodoldgicas, técnicas, y de
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personal: hacen falta métodos, técnicas, guias, manuales y personal especializado (Velasco

1999),

Uvalle (1999), enfatiza que la gestién publica contemporanea debe ser capaz de combinar
la planeacion, la programacion, el control y la evaluaciéon para que la administracién
publica tenga rendimientos mas alentadores. Toda administraciéon local moderna debe ser
capaz de plantear y solucionar los siguientes aspectos: primero, ;qué debe hacerse?
Segundo, ;cémo se puede hacer y quién tiene la mayor capacidad para hacerlo? Tercero,
;cudl es la mejor forma de hacerlo? Y cuarto, jcomo y quién controlara y evaluara los
avances y resultados, en especial, por lo que concierne a su impacto social? Para contestar
estas preguntas, se requiere planear, resulta claro que la planeacién aparece como una
funcién inherente a todo proceso de accién o de actividades municipales que procuran
alcanzar determinados objetivos. Sin embargo, tal como lo indican los datos anteriormente
expuestos, gran cantidad de administraciones no tuvieron suficiente capacidad para realizar
procesos de planeacion exitosos, lo cual constituye un grave inconveniente.

Esta situacion no es privativa de México, sino que es un problema y reto que se presenta en
casi todos los paises latinoamericanos. Velasco (1999), caracteriza el contexto interno y
externo en el que se desenvuelven las administraciones locales, contexto que, segin el
autor, inclusive podria generalizarse a otros paises de la region:

* Desequilibrios sociales y econémicos. El mal funcionamiento de los mercados y los
problemas estructurales de la economia han llevado a la concentracién de la riqueza
y al incremento de la poblacion en condiciones de pobreza extrema.

* Crisis de la Planeacién. La planeacion sufre una crisis de legitimidad, que reclama
una revision de sus bases juridicas, procesos y mecanismos, para encontrar modelos
mas efectivos y participativos.

* Desfasamiento del marco juridico. El marco juridico que sustenta la estructura y
funcionamiento de las administraciones publicas, en muchos casos, se ha visto
rebasado por la realidad.

* Limitacién de recursos. Por razones econdémicas y por el comportamiento de los
ingresos, del gasto y de la deuda publica, la limitacion de los recursos se ha

convertido en un factor estructural.
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* Personal burocratizado. Las actitudes y aptitudes del personal son limitadas y sus
funciones estdn exageradamente acotadas a lo exclusivamente marcado por
reglamentos o normas.

* Estructuras organicas rigidas y jerarquizadas. La mayoria de las estructuras
corresponden a modelos tradicionales, que limitan su adaptaciébn a nuevas
condiciones.

* Limitaciones para la participacion y la coordinacion. Los instrumentos y
mecanismos actuales no propician la plena participacion social, ademas de dificultar
la coordinacion y la cooperacidn intergubernamental.

* Bajos niveles de productividad en el gasto publico. Las estructuras programatico
presupuestales y las formas para ejercer el gasto publico no permiten una mayor
productividad del mismo.

* Sistemas de control limitados. El control estd orientado al cumplimiento de normas
y no a la evaluacion del desempefio.

* Disfuncionalidad de los mecanismos de apoyo. Falta racionalidad y agilidad en los

procedimientos de apoyo y gestion interna.
6.3. Caracterizacion de las causas de falla de la planeacién municipal del desarrollo

Un plan municipal de desarrollo, PMD, es un documento donde se plasma la actividad de
planeacion municipal y mediante el cual se pretenden organizar todas las actividades que,
de acuerdo con los que elaboraron el plan, son necesarias para alcanzar ciertos estados de
desarrollo deseados que fueron previamente fijados. Asi pues, la finalidad de un plan o la

justificacion de su existencia, es que facilita el alcance de objetivos de desarrollo.

Si después de ejecutar los proyectos del plan, no se alcanzan los objetivos de desarrollo que
cada proyecto marcaba, se dice que ¢l plan fallé en mayor o menor grado. Luego entonces,
consideramos que el éxito o el fracaso de un PMD deben juzgarse en términos del alcance
de objetivos de desarrollo previamente fijados. Por otro lado, muchas veces el plan o los
proyectos de un plan, no son implementados en la realidad o se ejecutan de manera

inadecuada. En este caso se dice que el plan no se operd o se operd de manera inadecuada,
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consecuentemente tampoco se alcanzan los objetivos de desarrollo tal y como estaban

marcados en el plan.

Considerando el parrafo anterior y para efectos de este trabajo, definiremos como falla de
un PMD, cuando se elabore un plan especifico para alcanzar ciertos objetivos de desarrollo,
y €stos no sean alcanzados por la causa que fuere. Sin embargo, es importante distinguir si
no se alcanzan objetivos de desarrollo por causas imputables al mismo plan o por causas
ajenas al plan. Decir solamente que un plan falld, sin especificar las causas, es una
afirmacion aventurada que puede carecer de sentido. En otras palabras, los objetivos de
desarrollo no se alcanzan, ya sea porque el plan jamas se puso en practica, se ejecuté mal, o
porque los programas y proyectos que marcaba el plan por alguna razén no eran acordes
con la realidad. Por otro lado, puede intuirse que existiran niveles de falla, lo cual
depender- del alcance que cada proyecto individual tenga en relacidon con sus objetivos

particulares.

Si se toma en cuenta que el propdsito de la planeacion es transformar deliberadamente la
realidad, la planeacién municipal comprende tres partes que se relacionan mutuamente:

1. Elsistema conducido (Municipio).

2. El sistema conducente (Ayuntamiento)

3. Elmedio de conduccion (la planeacion, especificamente su herramienta principal: el

Plan Municipal de Desarrollo)

El medio de conduccion implica la elaboracion del PMD, asi como su ejecucion. Es
precisamente, durante los procesos de elaboracion y ejecucion del PMD, que se manifiestan
claramente los problemas especificos que provocan la falla del plan. A su vez, estos
problemas causantes de falla tienen su origen en la difusa y compleja problematica

municipal.

Muchos autores han estudiado y analizado desde distintos angulos y puntos de vista la
problematica municipal en materia de planeacion. Entre los que han hecho recopilaciones

interesantes podemos mencionar a Mejia (1997,1994); Rodriguez (2000); Uvalle (1999);
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Velasco (1999); Anaya (2002); Garcia (1999), Cabrero (1995, 1997), y Waterston (1965),
entre otros. Un andlisis de los distintos trabajos pone de relieve numerosas coincidencias
entre ellos. Estos investigadores estudian la problematica de la planeacién de forma
general, pero no caracterizan las causas de falla ni identifican claramente los efectos
negativos observados en el PMD. Por ejemplo, muchos de estos investigadores afirman que
una de las principales causas que originan que un PMD falle es la falta de presupuesto. Pero
una falta de presupuesto puede tener diversos efectos, entre otros podemos mencionar un
diagnoéstico mal elaborado, tal vez porque no se quiso invertir en la contratacion de recursos
humanos capaces para hacerlo. A su vez, un diagnostico mal elaborado no solamente puede

deberse a falta de presupuesto, sino a una infinidad de otras causas.

En sintesis, hay que saber diferenciar entre las causas de falla, y la falla observada; tener
muy presente que estamos tratando con problemas multi-causales y multi-efecto, y estar
conscientes que en la practica no siempre es facil identificar que causa o causas originan tal
falla. Es por ello que es necesario utilizar el enfoque sistémico cuando se abordan
situaciones de esta naturaleza. Asi, considerando lo anterior y la definicion de falla de un
PMD expuesta mds arriba, nosotros caracterizaremos las causas de falla de un PMD como

Causas intrinsecas de falla de un PMD y Causas extrinsecas de falla de un PMD.
6.3.1. Causas Intrinsecas de Falla.

Estan relacionadas con la estructura esencial, fundamental del plan; asi como con el

proceso de elaboracion del plan.

Entre las causas intrinsecas de falla mas comunes estan las siguientes:

a) Planes demasiado ambiciosos. Son grandiosos en el disefio, con objetivos maravillosos,
pero demasiado vagos en las actividades especificas para alcanzar dichos objetivos. Los
planes maravillosos surgen porque no se hace un analisis de factibilidad y viabilidad del
plan. Asi, muchos PDM de la actualidad mas que planes constituyen catdlogos de
buenos deseos.

b) Planes incompletos. En general, atendiendo a la teoria de la planeacion, en todo PDM

debe plasmarse el proceso de planeacion. Un PDM debe contener un andlisis de la
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situacion (diagnéstico), formulacion de objetivos, evaluacion y seleccion de alternativas
para alcanzar los objetivos, programacion, presupuestacion, control y evaluacion de
resultados. Es comtn observar PMD que carecen de diagnéstico y de control de
resultados y es muy raro encontrar planes que cuenten con la etapa de evaluacion de
resultados.

Diagnosticos mal elaborados. Existe demasiada tendencia a centralizarse en la
descripcion de los problemas, sin establecer su contexto, ni su ubicacién espacio-
temporal. Es decir, se describen los problemas, pero no se sefialan los elementos e
interrelaciones causantes que influyen en él. Asi, se listan problemas de todo tipo sin
orden alguno. Por otro lado, no existe un balance comprensible de las debilidades y
fortalezas del ayuntamiento, asi como de las amenazas y oportunidades que enfrenta el
municipio. Los pronosticos y proyecciones se encuentran altamente relegados. En
general, los diagnosticos no plasman de manera clara la situacion global del municipio.
Planes y proyectos no participativos. No se considera la participacion amplia y organica
de todos los involucrados, como un requisito necesario del proceso de planeacion, ni en
la etapa de analisis, formulacién de propuestas, opciones y programas, ni en la fase de
aplicacion, control y evaluacion. No se consideran las opiniones de otras fuerzas
sociales que también planean desde perspectivas e intereses diferentes a los del grupo
en el poder, por lo que de ninguna manera el plan es la expresion del resultado de la
negociacion entre fuerzas sociales. En el nivel mas operativo es comin que en la
practica se tomen muy poco en cuenta a los actores implicados que podrian impulsar o
afectar negativamente la implementacion de un proyecto. También es muy raro que se
considere la opinidn de los futuros beneficiarios de un proyecto. No se fijan prioridades.
Los proyectos y programas no estan priorizados. Al no existir prioridades, no se pueden
establecer puntos de equilibrio entre aquellos objetivos que se contraponen. En la
préctica, se trata de lograr demasiados objetivos a la vez, sin considerar que algunos de
los objetivos compiten entre si o incluso pueden entrar en conflicto. Muchas veces
ciertos objetivos sectoriales pueden entrar en conflicto con los objetivos establecidos
para otros sectores, o con intereses de actores sociales al margen del PMD.

Inadecuada seleccion y preparacién de los proyectos. Esta es la razén méas comun del

fracaso de un PMD. Este punto estd muy relacionado con los dos incisos anteriores y
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con la fase de evaluacion y seleccioén de alternativas del proceso de planeacion. Por un
lado, fijar o definir la mejor manera de resolver un problema o alcanzar un objetivo es
una tarea dificil que requiere de anélisis concienzudo. Ademas lo que puede ser una
solucion deseable para cierto grupo de implicados, puede resultar indeseable para otro
grupo. De esta manera, es imperativo incluir la opinién de los beneficiados o afectados
directos de un programa o proyecto y escoger de manera participativa y consensuada la
mejor manera de ejecutarlo. Son raros los PMD que consideran estos aspectos. Por otro
lado, la gran mayoria de los planes no incluyen una evaluacidn previa de los proyectos
que se ha decidido realizar, por lo que no se cuenta con una estimacion del tiempo
necesario para las tareas, ni se conocen los requerimientos de recursos humanos,
tecnolégicos o de infraestructura, asi como el perfil del personal necesario para el éxito
del proyecto. La evaluacion previa de un proyecto puede arrojar datos reveladores en
relacion con su viabilidad y factibilidad.

Utilizacion de categorias o clasificaciones muy gruesas. Se trabaja con 4reas o sectores
muy extensos, por ejemplo “transporte” o “sector industrial”, sin considerar que
contienen heterogeneidades muy marcadas. Asi, se especifican programas y proyectos
para los sectores, sin definir claramente el area especifica de aplicacion. Se puede decir
que se trata a las categorias como si fueran modelos de caja negra. Hay que apuntar
aqui que cuando se intentan definir categorias méas especificas y homogéneas, la
disponibilidad de informacién ha limitado seriamente el intento porque no hay
estadisticas o datos suficientes necesarios para elaborar desagregaciones confiables de
mayor nivel.

Confusién entre objetivos y medios. Enunciados como: “contar con personal
calificado”, “ahorrar y usar eficientemente los recursos”, “fomentar la participacion
privada”, “desarrollar la infraestructura” etc., han sido considerados en uno u otro
momento como objetivos de desarrollo, cuando en realidad son medios. Ciertamente
son cosas utiles e indispensables, pero deben considerarse como partes de un proceso
necesarias para alcanzar objetivos mas lejanos. Asi, existen planes que contienen gran
cantidad de objetivos relacionados directamente con el ayuntamiento, pero se pierde de
vista la manera en que el alcance de esos objetivos internos beneficiara al desarrollo del

municipio como un todo.
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h) No existe una revisiéon constante del plan. Una vez formulado el plan éste permanece

)

k)

inmutable hasta el momento de su culminaciéon. No se revisa ni se corrobora que lo
propuesto sea acorde con la nueva dindmica municipal, que continuamente se encuentra
cambiando. En la practica, el plan es reformulado cada tres afios, a la llegada de una
nueva administracién. Cabe mencionar aqui un problema grave: la discontinuidad.
Raramente un plan toma en consideracion el plan o los planes anteriores. Asi, proyectos
que se quedaron “a medias” en el cambio de ayuntamiento, son abandonados por el
nuevo gobierno, aun cuando prometan mucho. Se prefiere partir de cero, porque
comunmente la nueva administraciéon se empefia en marcar distancias respecto a la
precedente.

No se reconoce el conflicto ni la incertidumbre. Cuando se elabora el plan se privilegian
los instrumentos cuantitativos no probabilisticos, el andlisis de las tendencias y las
extrapolaciones correspondientes. Asi, es comun encontrar planes que no incorporan
elementos adecuados ni para anticipar, extrapolar o crear escenarios y situaciones
futuras probables y deseadas, ni para reconocer y tratar el conflicto y la incertidumbre.
Disefio del plan basandose solamente en los lineamientos de las leyes locales de
planeacién. La estructura de un PMD esté regida por cuadros directores constituidos en
las Leyes Estatales de Planeacion y reglamentos locales. En general, dichas leyes
exigen que los PMD cuenten con los siguientes componentes: estrategias, programas,
proyectos y lineas de acciéon. Un plan con un disefio tal, no tiene aplicacion en la
practica porque solo indica el qué y no el como. Muchos gobiernos municipales sélo
cumplen con estos requisitos minimos que les exige la ley, por lo que en realidad no
cuentan con una herramienta Util que les permita organizar adecuadamente las
actividades pretendidas.

El plan no tiene una orientacion clara a futuro. Este punto esta directamente relacionado
con la mision y visién municipales. Uno de los grandes defectos detectados en gran
parte de los planes es que se limitan a pensar en programas proyectos y acciones a
ejecutar durante el periodo de gobierno del alcalde, sin tener en cuenta su trascendencia
ni impacto en el largo plazo; no tienen ni dejan a futuras administraciones una vision de
lo que podria ser un proceso de desarrollo continuo del municipio, con un norte claro

basado en sus potencialidades. Este tipo de planes repite proyectos comunes, sin tener
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en cuenta la integralidad de los mismos ni su contribucién hacia un futuro mejor, por lo
tanto el impacto de estos proyectos es minimo. Estd generalmente aceptado la utilidad y
conveniencia de establecer una mision y vision municipales, porque en ellas se
expresan de manera amplia los fines del ayuntamiento y se marca la orientacion el

rumbo de la organizacién. Muchos PMD no incluyen una vision ni una mision.

En general, se tiene consenso en que todo PMD debe hacerse con base en un buen
diagnostico; debe fijar objetivos y metas claras indicando su priorizacién; definir los
programas, proyectos y lineas de accidn necesarios para alcanzarlos; y vincularlos con las
estimaciones presupuestales, de tiempo, de recursos humanos y de infraestructura
necesarios; indicar la manera de implementacién de los proyectos, asi como contar con los
sistemas de monitoreo y control de actividades y de evaluacion de resultados. La gran
mayoria de los PMD en las administraciones del municipio de Ameca, Jalisco son débiles

en varios de estos puntos.

6.3.2. Causas Extrinsecas de falla.

Son factores externos que afectan, condicionan o restringen de manera negativa el proceso

de elaboracion de un PMD, su correcta implementacion o ambos. Se pueden caracterizar

como:

A. Problemas de conocimiento y método. Son errores que se cometen o situaciones

problematicas que surgen como consecuencia de deficiencias en los conocimientos
y/o habilidades necesarias en el personal que elabora o ejecuta un PMD.

La elaboracion de un plan es una tarea que requiere de s6lidos conocimientos técnicos de

planeacién; y la implementacién del plan exige en los ejecutores capacidad de gestion, asi

como ciertos conocimientos minimos de administraciéon, proyectos y planeacion. La

planeacién y administracion de proyectos son areas donde existen gran cantidad de

metodologias y técnicas.

La administracion de recursos y proyectos lleva consigo casi siempre la exigencia de

determinados requisitos de aptitudes y capacidades en el personal operativo.
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Cuando se conocen los requerimientos y perfiles necesarios en la gente que ejecutard las
distintas tareas, se puede evitar que el personal operativo resulte desbordado por exigencias

superiores de las que son capaces de sobrellevar.

En muchas ocasiones un PMD que parece prometedor, resulta decepcionante o dificil de
ejecutar, debido a que el personal encargado de dirigir y realizar las actividades propuestas
carece del conocimiento o habilidades necesarias para desenvolverse de manera eficiente.
En consecuencia, se incurre en errores que pueden ir desde atrasar un proyecto, hasta

hacerlo fracasar.

B) Disponibilidad de informacion. Son errores que se cometen, o situaciones
problematicas que surgen durante los procesos de elaboracién y de ejecucion de un
PMD, como consecuencia directa de la falta de datos o informacion necesaria para

realizar correctamente dichos procesos.

Todos los gobiernos requieren de informaciones para planear de modo eficiente, porque en
cierta manera, la planeacion depende de la existencia de hechos cualitativos y cuantitativos
acerca de los recursos y de la actividad econdmica y social. Uno de los principales
problemas que se presentan al realizar la planeacion en los municipios del pais, es la
carencia de informacidon que ayude a la toma de decisiones, en conjunto con la baja
capacidad de las administraciones locales para definir el perfil de la informacion estratégica

necesaria, asi como para producirla, manipularla y mantenerla actualizada.

En las economias en desarrollo, es un mal general que no se cuente con estadisticas,
estudios de campo o datos suficientes que podrian resultar de mucha utilidad para elaborar
los planes. Por otro lado, la utilidad de los datos disponibles depende de su precision,
cobertura, forma y oportunidad. Si los datos existentes estan llenos de errores, si la
cobertura es limitada o esta sujeta a cambios frecuentes; si la forma de los datos restringe o
limita su comparacidén con otros datos, o si los datos son anacrénicos, éstos pueden hacer
mas dafio que bien. En tales casos muchas veces puede ser una tonteria y un desperdicio

emplear recursos humanos especializados o de alto nivel en la elaboracién de un PDM.
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La ejecucidon de un plan requiere suministros de informacion periddica para controlar el
progreso del plan, se necesitan informes precisos, completos y oportunos de las
organizaciones operativas. En la practica, los lideres de proyectos o agentes decisores
relacionados con la ejecucion de un PMD, requieren que la informacién fluya de manera
rapida y ordenada para corregir errores, aprovechar oportunidades o tomar decisiones
criticas, pero generalmente nunca se cuenta con ellos en la mayor parte de los proyectos y

los programas en proceso de ejecucion. Muchas veces un proyecto se atrasa o falla porque

cierta informacién clave no llega a tiempo a los decisores o porque nunca llega.

En relacion al proceso de ejecucién de un PMD, estdn los llamados sistemas de
informacion (SI). Un SI es un conjunto formal de procesos que, operando sobre una
coleccién de datos estructurada segin las necesidades de la organizacién, recopilan
elaboran y distribuyen la informacion necesaria para las operaciones y para las actividades
de direccidn y control correspondientes (decisiones) de acuerdo con estrategias previamente

fijadas. En el ambito municipal es raro que se cuente con un SI local.

C) Factores administrativos y organizacionales. Se refiere a todos aquellos factores
relacionados con las debilidades institucionales de los organismos publicos, ya sea
estructura, procedimientos, ideologia cultura organizacional etc., que obstaculizan o

impiden la formulacién y ejecucion de un PMD.

Mucho se ha escrito acerca de las debilidades institucionales para los procesos de
planeacién en la mayoria de los paises en desarrollo. Estas incluyen la separacion de la
célula que planea del aparato gubernamental que toma las decisiones, la falla de los
planeadores, administradores, y lideres politicos, para comprometerse en un dialogo
continuo y una comunicacion interna acerca de las metas y estrategias; y la transferencia
internacional de practicas institucionales de planeacidn y estructuras organizacionales que

son inapropiadas para las condiciones locales.
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Adicionalmente, existe mucha preocupacion acerca de servidores publicos incompetentes y
no calificados, fastidiosos procedimientos burocraticos; precaucion excesiva y resistencia a
la innovacién y el cambio; rivalidades interministeriales o departamentales (por ejemplo, es
muy comun que los tesoreros municipales y las areas de planeacion, cuando éstas existen,
estén frecuentemente en conflicto); falta de compromiso, asociaciones o sindicatos nocivos
y agresivos etc. La influencia politica en el enrolamiento y las promociones, el exceso de
personal a bajos niveles y la escasez de personal capacitado y capaz en niveles superiores,
la mala utilizacidén del personal capacitado y los sueldos bajos, son factores determinantes

de importancia de la baja moral, la incompetencia, la pereza y el desperdicio.

La toma de decisiones y los controles de los gastos centralizados algunas veces son
defendidos como necesarios para la coordinacion de las actividades del desarrollo. Pero los
hechos revelan que la coordinacion, en el sentido de guia administrativa unificada, esté

generalmente ausente. Esto fomenta el favoritismo, el soborno y otros abusos.

Las demoras administrativas y de procedimientos también constituyen una de las razones
mas importantes por la que los planes no se cumplen. En general, los sistemas
administrativos del gobierno en casi todas las naciones menos desarrolladas con economias
mixtas son anacroénicos. Muchos municipios no son eficaces en la realizacion de las
funciones requeridas por las sociedades en desarrollo dindmico, especialmente la labor de

planeacion.

D) Aspectos juridico-politicos. El pobre desempefio de un PMD y la brecha entre la
formulacién del plan y su implementacion también son atribuibles a la falta de

compromiso politico y la mala aplicacion de la ley.

Por un lado, los aspectos juridico-politicos se refieren al tronco que mantiene las relaciones
sociales dentro de un orden establecido mediante leyes e instituciones. Por otro lado, se
refiere a aquellos aspectos de coyunturas de poder en los que no se tienen actores
individuales, sino que las relaciones y el comportamiento estan influidos por la presencia de

distintos grupos que tienen sus propios fines. Asi, se tienen estructuras multinucleadas, en
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las que es dificil pensar que un grupo va a ceder posiciones, sélo por un supuesto bien

comun. Los aspectos juridico- politicos son de los que mas se han estudiado.

La elaboracion de un PMD comienza como una labor de carécter técnico, pero a medida
que se avanza se convierte también en un proceso politico, porque se empiezan a tomar

decisiones y las decisiones las toma el gobierno electo.

Existe consenso unanime en que las estructuras actuales de las leyes y normatividades de
planeacion de la Federacion y los Estados, constituyen verdaderos obstaculos para realizar
una correcta planeacion. El marco juridico que sustenta la estructura y funcionamiento de
las administraciones publicas, en muchos casos, se ha visto rebasado por la realidad.
Béastese mencionar los siguientes dos ejemplos:

1) Woo (1999), resalta que un mal comun de las normatividades vigentes del pais es la
imposicion de limitaciones de caracter estructural al dividir funciones
intrinsecamente ligadas entre si, tal como la elaboracién de planes, evaluacion y
seguimiento. El autor plantea como ejemplo a Jalisco, donde de acuerdo con la
normatividad, una instituciéon supervisa la elaboracion de los planes, y
posteriormente otra institucion desarrolla un proceso de validacion social de los
planes bajo sus propios criterios y previsiones. Esto resulta una contradiccion,
porque primero se elabora el plan de manera unilateral y después se valida mediante
un proceso de gestién para la articulaciéon de consensos, cuando deberia ser de
manera contraria, maxime cuando se busca precisamente promover esquemas de
planeacién participativa.

2) Las normatividades estatales sefialan que los municipios deben entregar su plan al
congreso local en un término de tiempo especificado, que generalmente va de cuatro

a seis meses. Esto no se cumple en la realidad.

Existe la critica generalizada de que los PMD carecen desde su estructura de una
vinculaciéon efectiva con los procesos de toma de decisiones en la esfera politica. Los
planes no han sido disefiados para que sean documentos politicos que guien la accion de los

gobiernos. Su caracter separado de los procesos reales de decisién ha provocado que su
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cumplimiento sea relativo. Los PMD se elaboran y aprueban, sin que exista de por medio la
suficiente intencionalidad politica que garantice su cumplimiento y, sobre todo, que genere

consecuencias concretas derivadas de su incumplimiento.

Como punto final a esta parte, cabe mencionar que en muchos casos los proyectos de un
PMD, no se llevan a la practica porque distintos grupos politicos evitan su implementacion,

buscando mantener o expandir la hegemonia o sus posiciones de poder.

E) Factores financieros y de recursos economicos. Se refieren a los presupuestos

necesarios para hacer realidad un PMD.

Debido a que los presupuestos anuales son los principales elementos por los cuales los
gobiernos autorizan y controlan la mayor parte de sus erogaciones, el mayor nimero de los
desembolsos consignados en la porcion del sector publico de un PMD, debe estar
incorporado a estos presupuestos, si el plan ha de ser realizado. El presupuesto

gubernamental es la clave elemental para dar efecto al PMD y convertirlo en accién.

Si bien los municipios cuentan con algunos impuestos valiosos; por ejemplo, el predial, por
diversas razones no han podido explotarlos adecuadamente. Por otra parte, es claro que
muchos municipios no cuentan con una buena base tributaria por bajos niveles de actividad
econémica. Hay que destacar que sélo el 4.64% de los ingresos municipales proviene de los
impuestos. Asi, el presupuesto de los municipios del pais depende de mas del 80% de las
erogaciones de niveles superiores de gobierno. Si estos niveles no autorizan un programa o
proyecto del PDM, y el municipio no es capaz de pagarlo con recursos propios, el programa

o proyecto simplemente no se llevara a cabo.

El vinculo ideal de conexidn entre un PDM y el presupuesto es el plan operativo anual. Un
plan operativo anual generalmente tiene un dmbito mas amplio que un presupuesto
administrativo convencional. Algunas veces es imposible coordinar los planes y
presupuestos anuales, porque los periodos del plan y del presupuesto no coinciden. Por

ejemplo, varios ayuntamientos nuevos asumen funciones en diciembre o enero, pero los
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presupuestos municipales deben elaborarse y mandarse en diciembre o incluso antes para su
aprobacion. Para el nuevo ayuntamiento es dificil hacer el presupuesto porque alin no ha
hecho su PMD. En la practica, los niveles superiores de gobierno cominmente mandan al

municipio un presupuesto basado en el presupuesto del afio anterior.

En sintesis, pueden existir PMDs muy bien formulados y prometedores, pero si el

presupuesto no se aprueba, €stos simplemente no se ejecutaran.

F) Cuestiones de ética. Se relacionan con los actos de corrupcion. Los sobornos,
desvios, lavados de dinero, favoritismos en licitaciones etc., constituyen causas

importantes de abandono o mala implementacién de proyectos.

Aunque todas las administraciones municipales de México demuestran una preocupacion
por “hacer funcionar el gobierno”, no se puede negar la existencia de ciertos objetivos
personales en el accionar de los funcionarios publicos. Estos objetivos subyacentes u
objetivos de caracter oculto, no son los mismos en todos los casos y a veces son dificiles de
detectar. Muchas veces, los funcionarios administrativos municipales sacrifican objetivos

de caracter publico para alcanzar objetivos personales.

Ademas de las objeciones éticas contra la corrupcion, ésta aumenta el costo del desarrollo
porque, dependiendo de intereses subyacentes, muchas veces parece inducir a la seleccion

de las peores en vez de las mejores opciones entre las alternativas de desarrollo.

G) Eventos inesperados. Un evento inesperado, tal como un desastre natural, una
guerra, o una epidemia, puede hacer que los proyectos de un plan no se ejecuten.

Ante situaciones de este tipo, las prioridades cambian.

6.4. Observaciones finales

En la practica es muy comuin que surjan problemas al intentar identificar las causas que

originan ciertos problemas. En el sistema municipio, se debe tener muy presente que las
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interrelaciones muchas veces pueden resultar ser de mayor relevancia que los elementos
mismos. Las causas intrinsecas y extrinsecas estan tan interrelacionadas entre si, que la
frontera entre ellas puede ser bastante difusa. De hecho, la categorizacién analitica que
hicimos aqui, sirve para ganar comprension, pero hay que tener en cuenta que la realidad
municipal no se manifiesta en partes, sino como una complejidad. De ahi que consideremos
pertinente utilizar el enfoque sistémico en la realizacién de estudios municipales. Elucidar
si los factores intrinsecos son mas importantes que los extrinsecos implicaria
consideraciones especificas sobre algun municipio o region especifica: en el caso de
México, existen muchos municipios que realizan buena plancacion y elaboran excelentes
PMD, en estos casos los factores extrinsecos pueden ser mas relevantes. Por otro lado, la
gran mayoria de los municipios mexicanos tienen un desempefio muy pobre en materia de
planeacion, y sus PMD son un reflejo de ello. Por ello los factores intrinsecos pueden

adquirir mayor relevancia.

De manera general, podemos afirmar que los factores intrinsecos son igual de relevantes
que los extrinsecos: ambos son causantes de fracaso en el alcance de objetivos de desarrollo
previamente fijados. Sin embargo, es importante sefialar que los procesos de desarrollo
generalmente comienzan con la elaboracion de un plan. De ahi que resulte imprescindible
asegurar desde esta etapa temprana la estructuracién correcta del plan, porque en caso
contrario, desde el inicio se provocan (muchas veces sin querer) las fallas, es decir, desde
su nacimiento el plan esta condenado al fracaso. Mucho se ha escrito sobre la planeacion
del desarrollo, perol muy poco existe sobre como se elabora, cuales son los impedimentos
principales y qué es lo que distingue a una buena planeaciéon de una mala. Lo que
constituye un plan es materia de controversia, pero el problema importante no es lo que
realmente es un plan o lo que no lo es, el problema es mas bien si la planeacion es

considerada como una funcién inherente a la practica administrativa municipal.
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Conclusiones y Recomendaciones
Al inicio de la tesis se plante6 como objetivo general: “Comprender y plasmar en nuestra
area de analisis las principales fallas en el proceso de planeacion a largo plazo para el
desarrollo local”. Este objetivo fue cabalmente cumplido en el capitulo seis, donde se
presentd de manera sistematica las principales razones que causan dichas fallas.
Al inicio también se plantearon cuatro objetivos especificos:
1. Explicar el panorama de la planeacion en el municipio de Ameca, Jalisco.
2. Elaborar un inventario del contexto problematico en materia de planeacion del
desarrollo que se vive en el municipio de Ameca, Jalisco.
3. Identificar la vision objetivo del 4rea de estudio desde la perspectiva de los
ciudadanos.
4. Caracterizar las causas principales de las fallas de la planeacién en el municipio de

Ameca, Jalisco.

Cada uno de ellos se cumplié también de manera satisfactoria. Los distintos apartados de la
tesis, de manera conjunta, proporcionan una visién general, clara y comprensible de la
planeacion municipal en México. En el capitulo uno, se proporcioné una perspectiva basica
del concepto de desarrollo, la cual permite valorar mejor los estudios existentes acerca del
tema y también se describieron los nuevos paradigmas que comienzan a imperar. En el
capitulo seis, se realizd un andlisis del contexto problematico municipal en materia de
planeacién del desarrollo, ademds de que se caracterizaron claramente las causas de falla de

la planeacién en Ameca, Jalisco.
Las hipdtesis planteadas fueron las siguientes:

H1.

Al no existir planeacion estratégica en el municipio de Ameca, los planes se limitan a
pensar en programas proyectos y acciones a ejecutar durante el periodo de gobierno del
alcalde en turno, sin tener en cuenta su trascendencia ni impacto en el largo plazo; no tienen
ni dejan a futuras administraciones una vision de lo que podria ser un proceso de desarrollo

continuo del municipio, con una linea clara basada en sus potencialidades.
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H2. =
Los objetivos de desarrollo en el municipio de Ameca no se alcanzan, porque el plan no se
pone en practica, se ejecuta mal, o porque los programas y proyectos que se marcan en el

plan no son acordes con la realidad.

Aunque en el trabajo no se presenté un estudio de caso que de sustento a la hipotesis, es
menester aclarar que la metodologia efectivamente fue disefiada con base en estudios de

caracter empirico.

Si bien la metodologia ha sido ejecutada de principio a fin en un s6lo municipio, las fases
que la constituyen si han sido aplicadas y probadas de manera individual en intervenciones
realizadas para diferentes organismos ptiblicos, asi como en la planeaciéon de proyectos de
caracter municipal. Asi, los resultados obtenidos en la practica evidencian que las dos

hipétesis planteadas son validas.

Muchas veces, existe cierta ingenuidad entre los planeadores al actuar como si la
planeacién fuese una herramienta que por si sola fuese capaz de introducir un elevado nivel
de racionalidad en las decisiones de los stakeholders, lo cual no es necesariamente cierto.
No es posible ni conveniente dejar de lado el hecho de que todo proceso de planeacién tiene

una intencionalidad politica.

Mas alld de la intencidn profesional de los planeadores, existiran determinados intereses
politicos especificos que dependeran de la dindmica municipal vigente. Tomar con toda

seriedad este hecho es de suma importancia.

Nunca debe olvidarse que, como toda herramienta, la planeacion del desarrollo tiene cierta
ambivalencia, en si misma no es buena ni mala. Pero al ser un “instrumento”, puede ser
utilizada con diferentes intencionalidades y en diferentes circunstancias. Se le puede
emplear para mantener el status quo, como para impulsar reformas y cambios estructurales.
Se debe ser bastante precavido si alguien pide que los planeadores medien con su opinién

sobre determinado debate. Un planeador que facilita un proceso de planeacion jamas debe
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perder su neutralidad y objetividad, debe tener cuidado de no externar opiniones o juicios
de valor, ya que se le puede asociar con algun grupo y perder credibilidad, en este caso las

cosas suelen complicarse mucho.

Hay que tener presente que la planeacion participativa, con base en los parametros
ideologico-politicos locales, determina a quienes se beneficiard y cdmo se pretende hacerlo.
El desarrollo local sera el resultado de una articulacién de intereses y de una construccion
de intereses comunes entre diversos actores locales. No existe, por tanto, un actor impulsor
unico del desarrollo local, aunque en cada circunstancia son distintos los que motorizan y

asumen la iniciativa. El resultado de este proceso es responsabilidad del municipio.

Como parte de sus tareas, los planeadores deben ayudar al COPLADEM a ser un sistema si
no armonioso, respetuoso, que pueda elaborar el plan de desarrollo. Si esta condicion no se
da, o el ambiente se hace insostenible, deberan externar su preocupacion de manera abierta
y franca, y precisar para que el comité tome decisiones definitivas al respecto.

Finalmente, cuando se termine el proceso de elaboracion de la planeacion, es aconsejable
impartir una platica de concientizacién y motivacidén a los miembros del COPLADEM,
desarrollando los siguientes puntos:

* La elaboraciéon de un plan estratégico es solo un paso del proceso de desarrollo y su
preparacion debe considerarse simplemente como una forma de organizar la accion.

* La planeacidn es letra muerta, es un trabajo inutil, si no existe voluntad politica de
realizar lo que se planea.

* Es fundamental institucionalizar y mejorar la practica de la planeacion municipal
del desarrollo, entendiendo que nuestros sistemas administrativos deben adaptarse a
nuestras realidades y no a la inversa.

* El gobierno municipal mexicano estd experimentando considerables cambios
institucionales. Estos cambios son, tanto internos como externos, y su importancia

para la planeacion y la preparacion de los planes no deben pasarse por alto.

Las nuevas responsabilidades municipales plantean numerosos retos, pero son
oportunidades para que la administracién municipal demuestre la relevancia de su

planeacion en el alcance de niveles superiores de desarrollo.
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Retos y perspectivas de la planeacion del desarrollo municipal en México

El municipio mexicano ha comenzado a revalorizarse, y poco a poco pasa de un rol pasivo,
como prestador de servicios, a un rol activo, como gestor del desarrollo, convirtiéndose
ademas, en el nuevo centro de poder y decision, esto como consecuencia de las constantes
reformas de estado y del proceso de descentralizacion que estd experimentando nuestro
pais, igual que en casi todos los paises de Latinoamérica y el Caribe. Actualmente, el
municipio constituye el nuevo escenario de accion y el agente natural de desarrollo. Su
contacto directo con la comunidad local lo sitia en una aposicién privilegiada para

identificar y proponer acciones de bienestar colectivo.

Dentro del actual contexto nacional, no pueden concebirse procesos de desarrollo
adecuados sin una correcta planeacién. La planeacién es considerada como el medio
fundamental para superar las condiciones de subdesarrollo. Desafortunadamente, en los
gobiernos municipales, poco se ha usado la planeacién para impulsar el desarrollo de
manera articulada, programatica, con objetivos claros y con un adecuado analisis de los
recursos financieros. Para que los gobiernos municipales tengan resultados mas alentadores,
se deben incorporar la planeacion, la programacion, el control y la evaluacién como

procesos inherentes de la gestion municipal.

La practica de la planeacién conduce a la exigencia de conocer con precision la realidad
municipal o local, y posibilita la aportacién de elementos para la mejor comprension de la
problematica y necesidades sociales. Desde esta perspectiva, la planeacion en el marco de
las nuevas realidades econdmicas y sociales del pais juega un papel importantisimo, ya que
por medio de ella es posible dar congruencia a la politica econémica y social, y reducir los
desequilibrios regionales y locales. De esta manera, los gobiernos municipales deben
desarrollar y consolidar en el corto plazo, mayores capacidades de planeacidn,
administrativas y profesionales, para llevar a cabo de manera exitosa la tarea de gobernar.
De nada sirve contar con mayores recursos si las estructuras locales no pueden hacer el
mejor uso de ellos y generar el mayor impacto posible en el bienestar regional y local.
Estructurar sistemas de planeacién municipal acordes con nuestras realidades, constituye

uno de los mas grandes retos que enfrenta nuestro pais. En por ello, que se hace urgente la
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investigacion e implementacion de nuevos esquemas y procesos de planeacidon, que
permitan el reposicionamiento de los municipios frente a los desafios que es necesario

sortear.

Es necesario entender que la revolucién de la planeacion del desarrollo estd en marcha, que
es ineludible una revisién de las teorias y paradigmas vigentes del desarrollo, de las
metodologias existentes y necesariamente de la informacion disponible, para poder generar
un conocimiento mas adecuado a los desafios reales que enfrentan los gobiernos locales en
esta etapa de transicion dentro del nuevo contexto nacional e internacional.

El reto realmente trascendente no se encuentra en ver como se hacian las cosas en el pasado
o se hacen actualmente, sino en tener claro a donde se debe ir y cdmo se puede lograr lo
que se propone hacer. Se requiere urgentemente de trabajos tedricos y practicos, que
conduzcan a determinar nuevos enfoques metodologicos para facilitar los procesos de
planeacién del desarrollo, recordando que no hay un solo modelo de desarrollo, y teniendo

presente la gran heterogeneidad de nuestros municipios.

Finalmente, es importante sefialar que un elemento fundamental de los procesos de cambio
que viven los municipios y que no puede olvidarse, es la participacién, ya que es el
instrumento que canaliza la demanda social, es el complemento de los mecanismos de
representacion y de apertura de espacios para que los ciudadanos intervengan directamente
en la toma de decisiones. La participacion ciudadana se ha convertido en uno de los pilares
de cualquier estrategia local, y ha comenzado a cambiar radicalmente la manera en que se
concibe la planeacion del desarrollo. Puede decirse que la participacion se ha convertido en
un imperativo, una condicién de supervivencia. Los procesos participativos de planeacion
del desarrollo se presentan en definitiva como motores del desarrollo local. Los consensos,
de los que emanan programas y proyectos, se convierten en instrumentos para enfrentar los

diversos asuntos y problemas municipales.
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Anexo A.
Cuestionario: Analisis de los factores que fortalecen o inhiben el proceso de

planeacion del desarrollo.

Este cuestionario es parte de una investigacién y tiene por objeto conocer los factores
que inhiben o fortalecen el proceso de planeacion del desarrollo y pretende identificar

los factores intrinsecos y extrinsecos involucrados.

Favor de contestar las siguientes preguntas:

A. Marco normativo y reglamentario en relacién con las funciones administrativas y
la planeacion del desarrollo municipal.
» ;Existe o existia un Plan de Desarrollo para el municipio?
* ,Existe o existia un reglamento para la planeacion?
» Existen o existian estructuras funcionales y operativas institucionalizadas
para fortalecer esta tarea?
* /Existe o existia un reglamento interno basico de la administracion municipal?
* En caso de contar con este documento ;Con que frecuencia se revisa o
actualiza?
B. Caracterizacion de los funcionarios.
* ;Qué puesto desempefia/ba en el ayuntamiento?;Cudl es su grado méaximo de
estudios?
* ;Cuadl es/era su experiencia laboral en el sector publico al participar como
funcionario?
C. Operatividad de la planeacion del Desarrollo.
* Al iniciar el periodo de gobierno que participa/o, /Cuantos titulares de las
areas administrativas municipales continuaron en sus puestos?
* ;Contaba el ayuntamiento con un darea dedicada a las cuestiones del
desarrollo?;cuales eran sus funciones?
* ;Qué areas cree usted que necesitan/necesitaban ser reforzadas para mejorar la

gestion municipal del desarrollo?
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