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Resumen

En este articulo se propone presentar un
esquema de promocion econdmica municipal
enfocado en las capacidades institucionales,
la coordinacion entre los niveles de gobierno y
los agentes econémicos, y un espacio territorial
productivo local conducente a una mayor
competitividad. En este contexto, aun cuando
Jalisco cuenta con oficinas de promocion
econdmica en la mayoria de sus municipios
de tamano “muy pequefio” y “pequefo”,
existen deficiencias en la organizacion interna,
vinculacion, recursos financieros, dotacién de
bienes y servicios publicos e informacion que
limitan su efectividad. Para que los proyectos
economicos tengan éxito es necesario que
estén relacionados con la organizacién
socioespacial local, la capacidad de direccion
y la corresponsabilidad gobierno-ciudadano.
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Abstract

In this paper we propose a municipal
economic promotion scheme with a focus in
institutional capabilities, coordination between
governmental and economic agents, and
a local economy oriented to an increased
competitiveness. In such a context, although
Jalisco have economic promotion offices,
in most of its smaller local councils there
are deficiencies regarding their internal
organization, liaisons, financial resources,
public facilities and information that decrease
their effectiveness. For local economic
projects to be successful it is necessary for
them to be linked to the local community,
to the management capabilities, and to the
government-citizens partnership.
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1. Introduccion

El argumento de que el gobierno municipal es la instancia que tienen mas cerca los ciudadanos
para que éstos puedan participar en el proceso democratico de gobernanza y en la adecuada
prestacion de servicios, planeacion urbana y regional, proteccion del medio ambiente, seguridad,
etc., se utiliza también para proponer que sea esta instancia la que realice la promocién econémica
como parte de la planeacion del desarrollo que, por ley, debe llevar a cabo. De hecho, estados como
Quintana Roo, Sonora, Chihuahua, Aguascalientes y Chiapas la contemplan en sus constituciones,
leyes organicas o convenios con sus municipios.

En Jalisco casi todos los municipios tienen una dependencia encargada de la promocion
econdmica, pues existe la creencia de que el gobierno municipal puede identificar oportunidades y
promover inversiones locales o del exterior directa o indirectamente ofreciendo mejores servicios,
infraestructura, incentivos o informacion.

El objetivo de este articulo es identificar las principales limitaciones institucionales y de recursos
para que los municipios puedan hacer esta promocion, y mostrar algunos espacios en que el
gobierno municipal y los ciudadanos pueden tener una alta probabilidad de éxito en la promociéon
econdémica local. Consideramos que a partir de las acciones de proteccion del medio ambiente,
provision de servicios, seguridad e infraestructura, asi como de la capacitaciéon de recursos humanos
y la investigacion, puede hacerse una promocién econémica efectiva. Es decir, con organizacion
y objetivos diferentes a la promocién que normalmente realizan las autoridades municipales —
retorica centralizada y de caracter asistencial.

Ademas, analizamos el caso de Jalisco para contrastar nuestros supuestos en torno a la promocion
econdmica. A lo largo del trabajo mencionamos algunas medidas importantes que las instituciones
llevan a cabo para fortalecer el desarrollo local y la promocién econémica en los municipios del
estado. En otras palabras, esta es una aproximacion al quehacer de algunos municipios jaliscienses
para conocer de qué manera éstos y otros agentes del desarrollo intervienen en el cambio
institucional para efectuar la promocion econémica a este nivel.

A partir de la revision de la literatura existente sobre el tema, presentamos algunos lineamientos
y estrategias de promocion econémica que utilizan los gobiernos municipales como parte de la
descentralizacion. Luego analizamos las acciones de diversos municipios de Jalisco con respecto al
avance de sus capacidades institucionales, con base en los resultados obtenidos de 13 entrevistas
aplicadas en distintos municipios a los funcionarios de la oficina de promociéon econémica en
diciembre 2005.

* De acuerdo con el xi Censo General de Poblacion y Vivienda 2000, existen en el pais 2,427 municipios, de los cuales 382 son “muy pequefios”
(menos de 2,500 habitantes), 1,025 “pequefios” (mas de 2,500 pero menos de 15,000 habitantes), 683 “pequefos”, que se acercan al tamafio
mediano (mas de 15,000 y menos de 50,000 habitantes), 184 son “medianos” (mas de 50,000 y menos de 100,000) y 127 “medianos”, casi grandes
(més de 100,000 y menos de 500,000 personas).
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2. Definicion del problema

Creemos que las limitadas capacidades de recursos materiales y humanos de los municipios
“pequenos” y “medianos” de México' originan en gran medida la heterogeneidad de conceptos
y actividades de promociéon econoémica local y regional, ya que tanto ésta como sus objetivos
frecuentemente resultan poco claros. Las causas de las diversas formas de concebir y realizar esta
actividad tienen que ver con la cultura politica, la falta de comunicacion entre los tres niveles
de gobierno, las regulaciones incompletas o no muy conocidas y la asimetria en la informacion.
Asimismo, también es frecuente que los perfiles de los funcionarios sean inadecuados para los
cargos que se les encomiendan. Este hecho, y que el periodo de la gestion municipal dure s6lo tres
afos, les impide acumular calificacion y experiencia en esta actividad.

Otro problema de la promocién econémica es que en muchos casos sus objetivos carecen de
especificidad y de un horizonte de tiempo preciso, por lo cual los presidentes municipales,
cabildos y encargados de llevarla a cabo pueden actuar con mucha discrecionalidad en esta area.
Por ejemplo, es comun que los encargados de la promociéon econémica de municipios “muy
pequeiios” o “pequenos” no concursen a los programas de los gobiernos estatales o federales por
desconocimiento, o no informen de sus avances.

Mas atn, falta informacion acerca de las posibilidades de desarrollo regional relacionadas con
nuevas formas de cooperacion intergubernamental. Es el caso, por ejemplo, de la provision,
saneamiento y control del agua en las cuencas hidrolégicas que abarcan varios municipios, medidas
necesarias que pueden orientarse al desarrollo econémico regional.

Las imprecisiones en el enfoque de esta actividad se deben a que el funcionamiento institucional
limita la gobernanza?, la corresponsabilidad gobierno-ciudadano y las relaciones sociales en el
“espacio publico”. Otras causas de ellas son ciertas practicas institucionales negativas, como las
actitudes paternalistas, el clientelismo o los cacicazgos, que mantienen a los gobiernos distantes
de las iniciativas de negocios formales de los municipios.

La falta de una visiéon compartida por gobernantes y ciudadanos sobre las prioridades de promocion
para el desarrollo de la economia municipal y regional es otro problema producto de que los
funcionarios dela administracion publica local carecen de formacién universitaria, el cual se traduce
en limitaciones administrativas y se debe a que el marco normativo — muchas veces abundante
pero poco efectivo — no asigna adecuadamente las competencias a cada nivel de gobierno. Por eso
la cooperacion intergubernamental no tiene una planeacion eficiente, enfocada y realista, pues
los programas, acuerdos y convenios — cuando existen — no distinguen las dimensiones sociales y
geogréaficas. Otro problema es la mala calidad de la informacién publica por falta de criterios para
distribuir las responsabilidades, asi como por lo que se refiere a la capacitacion de su personal.

2 El Banco Mundial define la gobernanza o gobernabilidad como el ejercicio de la autoridad politica y el uso de los recursos para administrar los
problemas y asuntos ptiblicos de la sociedad.
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3. El municipio como gobierno y unidad territorial clave
en el desarrollo regional

Llorens et al. (2002) y el World Bank (2001) argumentan que la estructura descentralizada de
gobierno, de acuerdo con la teoria de la organizacion, es mas eficiente que la del gobierno centralista.
Esto se debe, segin Boex et al. (2004), a que la estructura de gobierno local presenta jurisdicciones
méas homogéneas en un nivel bajo e incrementa la eficiencia en la provision de bienes, la eficiencia
administrativa y la participacion politica, asi como la informacién de los consumidores de bienes
publicos locales.

El municipio, aparte de que es la jurisdiccion méas pequena, es la unidad territorial y de gobierno
adecuada para la promocion econémica; para fomentar el desarrollo regional, permite en principio
cohesionar la participacion colectiva de los agentes locales y de los deméas niveles de gobierno
para planear y construir una oferta de politicas de desarrollo aplicables a la poblacién asentada
en su territorio, siempre y cuando cuente con suficientes servicios publicos, recursos humanos,
infraestructura, cultura ambiental y presupuesto, entre otros factores.

Sin embargo, el municipio no siempre funciona con equidad y eficiencia, sobre todo en la
prestacion de servicios publicos3. Boex et al., mediante el enfoque de la teoria de los clubes de
Buchanan, sefialan la importancia de los gobiernos municipales en estos supuestos, de acuerdo
con la conveniencia de las personas que comparten los beneficios: la escala minima de eficiencia
en los servicios asignados al nivel de gobierno local dependeré del tamafio de la jurisdiccion local,
que debera ser “al menos igual o més grande que el minimo de la escala de eficiencia” (Boex et al.,
2004:8)4.

En una vertiente similar, los mismos autores aseguran que las fuerzas del mercado no permiten que
haya jurisdicciones municipales excesivamente pequeias si se quiere lograr la eficiencia técnica,
pues deben ser lo suficientemente grandes para que no resulten afectadas por externalidades
interjurisdiccionales. En realidad, son muchos los factores que definen la unidad territorial
optima.

Por su parte, Arroyo (2001) sugiere otro esquema analitico y dos condiciones para el anélisis de la
“organizacién espacial integral”: la distribucion geografica de la poblacion y las economias externas
que generan sus propias interdependencias locales. La primera considera los recursos naturales,
los flujos de migracion interna e internacional, las oportunidades de negocios, los procesos de
cambio tecnologico y ecologico, y la desigualdad o equidad socioeconémica de los habitantes. La

3 Pirez (1998) sehala que la capacidad de las ciudades para producir riqueza y distribuirla entre sus habitantes depende de la calidad de los
servicios urbanos.

4 Otra explicacion al respecto nos la da la teoria local (Losh, 1954), la cual considera la influencia de multiples fuerzas externas para determinar
la estructura y el tamafio del “mercado” (en este estudio nos referimos a la prestacion de servicios piiblicos con bienes privados por parte de
los gobiernos locales) por el nivel de costos de transferencia, la demanda per capita, la densidad de la poblacion, las economias de escala y las
economias pequenas.
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segunda tiene que ver tanto con la construccion de conocimientos como con el capital social y
las instituciones. En este sentido, el desarrollo local y regional dependera de la creacion de un
espacio productivo descentralizado o autébnomo integral con capacidad para competir en mercados
abiertos.

La pertinencia de que el gobierno municipal lleve a cabo acciones descentralizadas se relaciona
con su cercania respecto de las interacciones entre los ciudadanos, diversos grupos locales y la
cultura, como factores que propician relaciones cruciales para el desarrollo econémico sustentable
(Healey et al., 1999). Este nivel de gobierno es la instancia basica para fortalecer la calidad de
la gobernanza e instrumentar programas regionales para el desarrollo “sustentable” no sélo en
términos ecologicos, sino también en cuanto a la preservacion de las economias locales y regionales
y de la integridad social (Carroll y Stanfield, 2001).

En este sentido, proponemos un esquema para explicar que la eficiencia y el desarrollo econémico
resultan en gran medida de las fuerzas del mercado, pero es necesaria también la coordinaciéon
y creacion de capacidades institucionales de los gobiernos (véase el esquema 1), sobre todo en
cuanto a organizacién interna, relacion intergubernamental, marco normativo y relaciéon gobierno-
sociedad. Ello para contrarrestar los comportamientos monopolicos y oligopdlicos y la informacion
incompleta en el intercambio de bienes y servicios, asi como el problema de los bienes preferentes
y publicos puros.

En dicho esquema sefialamos, particularmente, que para lograr el desarrollo econémico local y regional
es necesario fortalecer la promocién economica local en términos de expansion, retencion y atraccion
de negocios, un espacio territorial sujeto a un marco institucional fundamentado en cuatro aspectos:
recursos humanos, gestion de recursos, vinculacion e infraestructura. El aspecto de los recursos humanos
tiene que ver con la formacion y capacitacion de los agentes publicos para que adquieran conocimientos
y aptitudes que los conviertan en expertos en la materia. La vinculacion es la coordinacion continua de
los agentes publicos con la sociedad, para que éstos puedan realizar esfuerzos conjuntos con base en
su disponibilidad, una vision compartida de intereses y la confianza. La gestion de recursos se refiere
a la capacidad para hacer un uso eficiente de los recursos naturales y de proporcionar financiamiento,
informacion y tecnologia para crear ambientes que contribuyan a mejorar la calidad de vida y brinden
seguridad (Grey y Sadoff, 2005). Por tltimo, una adecuada infraestructura tiene que ver con una
dotacion, orientacion y calidad de bienes publicos y sistemas de informacion empresarial para los
perfiles productivos territoriales y las estrategias de desarrollo local de los mismos (Rodriguez-Pose,
1999; Alburquerque, 2001).

La idea es abogar porque haya planes estratégicos de sustentabilidad en el largo plazo, ademas de
atraer inversiones para crear empleos y hacer que crezca la economia local. Esto tiene que ver con
la importancia de aprovechar los factores exdgenos y endogenos para el desarrollo de una unidad
territorial particular, ya sea un estado, una regién o un municipio, sin importar sus limites politico-
administrativos. Asi se concilian la planeacion y gestion gubernamentales con la funcionalidad y las
coincidencias socioeconémicas de los territorios (Arroyo y Sanchez, 2003).
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Esquema 1
Esquema de funcionamiento de la promocion econémica

Agentes econémicos
locales: empresarios, Mercado local, regional,
trabajadores ¢ > nacional e internacional

y consumidores

| Promocién econémica |
Federal — Estatal —

Municipal

Vinculacion:

coordinacién entre agentes
y territorializacion (relacion
intergubernamental,
relacion gobierno-
sociedad)

Recursos humanos:
capacitacion y formacion
(organizacion interna)

Gestion de recursos:
naturales, financieros, Infraestructura:
tecnoldgicos y de planeacion fisica
informacion

Marco institucional (juridico, politico, cultural y de capital social)

Fuente: Elaboracién propia.

4. Capacidades institucionales de los municipios mexicanos
para la promocion economica

El desarrollo de capacidades institucionales es parte destacada de la agenda politica y social de
los municipios. Son aquellas condiciones favorables a la gestion del gobierno municipal que se
conforman mientras se ejecutan politicas de administracion y se dan cambios en las organizaciones
gubernamentales (Savitch, 1998). Estas se pueden lograr por medio del aprendizaje que dejan los errores,
el uso de tecnologia, la capacitacion, los incentivos, el monitoreo, la evaluacion y reorientacion del
conjunto de cambios institucionales, etc. Su meta es alcanzar la competitividad y eficiencia en el
proceso de descentralizacion, caracterizado por la dispersion y fragmentacion de responsabilidades
(Gargan, 1981). Esta transformacion del gobierno municipal impacta positivamente para adquirir
habilidades administrativas (Durant, 2000) y de gesti6on publica, lo que le permite desarrollar
fortalezas institucionales para coordinar los mercados e influir en ellos, asi como ayudar a promover
el empleo, la inversion privada, la provision de servicios, las demandas politicas y, en general, el
desarrollo econémico local.

Las capacidades institucionales de los municipios son fortalezas que se sustentan en las habilidades
administrativas, el intercambio de informacion entre sus gobiernos y la sociedad, y en la dindmica
de aprendizaje para coordinar acciones. En México la promociéon econémica local presenta distintos
escenarios: municipios con desarrollo institucional “alto”, “medio” o “bajo”, lo cual depende de la
eficiencia de la organizacion interna, la permanente relacion intergubernamental, el suficiente marco
regulatorio y la formalizacion de la relacion gobierno-sociedad (véase el cuadro 1).
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Cuadro 1
Escalas de medicién del grado de desarrollo de las capacidades
institucionales de los municipios

Grado de desarrollo de las capacidades institucionales de los municipios

Categoria

Organizacion interna Eficiente Poco eficiente No existe
Relacion Permanente y difundida Esporadica y poco Ausente
intergubernamental difundida
ficient mplet Incompleto y n No existe regulacion
Marco legal Su cg e, completo y co peoy o o0 existe regulacié
actualizado actualizado
Existen mecanismos Pocos mecanismos No existen mecanismos

Relacién con la sociedad
formales formales

Fuente: Elaboracién propia.

Agranoff y McGuire (1998), Gargan (1981), McGuire et al. (1994), Savitch (1998) y Fleischmann
y Green (1991) distinguen cuatro areas basicas en las que los gobiernos locales desarrollan
capacidades institucionales: 1) organizacion interna; 2) relaciones intergubernamentales; 3) marco
normativo; y 4) relaciéon gobierno-sociedad.

a) Organizacién interna

Se relaciona con la administraciéon de recursos humanos y su capacitaciéon, los departamentos
funcionales, la evaluacion del desempeno, y con los incentivos y motivaciones de los funcionarios y la
comunidad. En general, la acumulacion de capacidades institucionales por parte de la organizaciéon
interna tiene que ver con la separacion de los departamentos para conseguir la especializacion de
las actividades, el entrenamiento y los nuevos procesos de organizacion (Fleischmann y Green,
1991).

De acuerdo con la Encuesta Nacional sobre Desarrollo Institucional Municipal 2000 (ExpIM),
realizada a los presidentes municipales por el Instituto Nacional para el Desarrollo Social (INDESOL)
y el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (1NecI), los municipios presentan
una organizaciéon interna relativamente eficiente en cuanto a las actividades de promocion
econémica.

En este sentido, una de las razones mas importantes para entender por qué son precarias las
habilidades administrativas es que en la mayoria de los municipios “muy pequefios”, “pequefios”
y “medianos” no existe el servicio civil de carrera’, lo cual limita la especializacion asi como el

desarrollo técnico y profesional de los servidores ptiblicos de los municipios.

5 El servicio civil de carrera es un sistema de profesionalizacion de los servidores piiblicos que controla su movilidad y permanencia a largo plazo
dentro del servicio publico, y que les permite especializarse y ser promovidos en funcion de estandares preestablecidos mediante la evaluacion de
sus conocimientos, aptitudes, antigiiedad y eficiencia. El servicio civil de carrera es un sistema de profesionalizacién de los servidores piblicos
que controla su movilidad y permanencia a largo plazo dentro del servicio piblico, y que les permite especializarse y ser promovidos en funcion de
estandares preestablecidos mediante la evaluacion de sus conocimientos, aptitudes, antigiiedad y eficiencia.
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Cuadro 2
Grado de desarrollo de la organizacion interna de los municipios

., L, Grado de desarrollo
Accion Organizacion interna .
de capacidad

Adecuada * EI 96 por ciento de los municipios no cuenta con una unidad Poco eficiente
departamentalizacion. administrativa para el desarrollo.
* El 34 por ciento de los municipios necesita reforzar
técnica y operativamente su organizacion y sus sistemas de
administracion, mientras que el 28 por ciento requiere de apoyo Poco eficiente
en el area de promocion del desarrollo productivo y econémico.

Perfiles de funcionarios e El 55 por ciento de los presidentes municipales no tiene Poco eficiente
enfocados en la experiencia en la gestion publica.

produccidn, los negocios e El 55 por ciento de los presidentes municipales no cuenta con Poco eficiente
y la administracion educacion universitaria.

publica territorial.

Planes y programas e El 27 por ciento de los municipios carecen de un plan de Poco eficiente
estratégicos para desarrollo municipal.

un desarrollo local * El 64 por ciento de los municipios no tiene un plan de Poco eficiente
sustentable. desarrollo urbano.

Fuente. Elaboracion propia con datos de la enpiv (2000).

b) Relaciones intergubernamentales

Tienen que ver con la fluidez de la informacion y las relaciones horizontales, y se llevan a cabo
mediante acciones de los diferentes niveles de gobierno con los agentes locales involucrados.
Su éxito depende en gran medida del desarrollo de politicas a través de alianzas y estrategias de
negociaciéon conjuntas y de la instrumentacién de proyectos entre los distintos gobiernos y todas
las organizaciones involucradas (universidades, organizaciones no gubernamentales, agencias de
desarrollo).

En general, las relaciones intergubernamentales promueven la participacion de las organizaciones
involucradasyla concertacion estratégica delos agenteslocales, asi como la asociacion empresarial y
la circulacion de informacidon sobre el desarrollo productivo y empresarial (Alburquerque, 2003).

En cuanto a las capacidades institucionales referentes a las relaciones intergubernamentales
para la promocién econémica de los municipios, su principal impulso debe ser la cooperacion
formal continua: 1) verticalmente, entre los diferentes niveles de la administracion publica, y 2)
horizontalmente, en la municipalidad y con los diferentes actores sociales o agentes econémicos
locales (Agranoff y McGuire, 1999). Ambas situaciones deben dar idea del grado de desarrollo
de las capacidades institucionales. Se puede conocer su alcance, por un lado, conociendo si se
aprovechan o no los programas federales y estatales, y por otro, si fomentan la asociatividad
empresarial y municipal mediante espacios de didlogo permanentes y la fluidez de la circulacion
de informacio6n.
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En México, ademés de agencias federales y estatales que promueven programas de desarrollo
econdmico, existen interconexiones horizontales a nivel nacional por medio de organizaciones
creadas para apoyar a los municipios, entre ellas la Asociacion de Municipios de México, A.C.
(ammac), el Centro de Servicios Municipales Heriberto Jara, A.C. (cesem), el Instituto Nacional
para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (inaFED) y la Asociacion de Autoridades Locales de
México, A.C. (aAaLMAC), que promueven la vinculacion y el intercambio de experiencias para contar
con estrategias de btisqueda de financiamiento de proyectos, construccion de guias generales para
consolidar las politicas, asistencia técnica y acceso a recursos, entre otras actividades.

Cuadro 3
Grado de desarrollo de las relaciones intergubernamentales de los municipios

) S Grado de desarrollo
Accion Relacion intergubernamental :
de capacidad

Asociatividad empresarial y a nivel e El 12 por ciento de los municipios se asociaron Esporadica y poco
municipal mediante espacios de con otros municipios, el 6 por ciento para el difundida.
dialogo permanentes. fomento econdémico y el 5 por ciento para

facilitar el acceso a recursos y créditos.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la enbim (2000).

En esta area falta mucho por hacer, pues tales indicadores muestran que los esfuerzos de
colaboracién entre municipios y el intercambio de informacién son incipientes. En cuanto a las
capacidades intergubernamentales verticales, éstas dependeran de la labor de cada una de las
entidades federativas, por lo que su desempeno institucional debe ser evaluado en lo particular. Sin
embargo, el arraigo de la tradicion centralista atin impacta negativamente este tipo de habilidades,
sobre todo por la debilidad de las instituciones del municipio.

c) Marco regulatorio

Se construye como un cambio para mejorar el desemperio, el costo y la calidad de las regulaciones,
asi como los correspondientes tramites gubernamentales (ocpg, 2000). Tiene efectos positivos no
solo porque facilita el intercambio en el mercado, sino porque su eficiencia permite que éste sea
competitivo y, por lo tanto, aliente la atraccidon y expansion de la inversion, el ahorro y la innovacion
de tecnologias. En este sentido, las capacidades institucionales se desarrollan por medio de una
permanente y suficiente mejora regulatoria que resuelva problemas de eficiencia y equidad en el
entorno local. Es decir, la efectividad de los cambios institucionales en este ambito se genera una
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vez que los mecanismos juridicos —como los derechos de propiedad, los contratos y la legislacion—
son suficientes, estdn completos y han sido actualizados.

El desarrollo institucional en cuanto a la mejora regulatoria de México es débil porque, de acuerdo
con la Enpiv, tan sélo el 6 por ciento de los municipios cuenta con un reglamento de promociéon
economica y el 65 por ciento no ha desarrollado un reglamento para su administracion.

d) Relacidon gobierno - sociedad

La calidad de la relacion gobierno-sociedad depende del ejercicio honesto y de la rendicion de
cuentas. Para ello se requiere sobre todo la formalizacién de mecanismos institucionales como
la participacién ciudadana, la transparencia en la informacion puablica y la rendicion de cuentas.
Como capacidad institucional, puede ser medida cuando los ciudadanos evaltan el desempefio
de los gobiernos municipales por la cobertura de la difusion de la informacion que proporcionan
—que abarca desde los impresos hasta la Internet—, si se asegura el cumplimiento de las normas y
acciones del gobierno mediante restricciones en su campo de accion y con la aplicaciéon de sanciones
a los funcionarios corruptos (Pineda, 2000).

El nivel de participacion ciudadana y los mecanismos de rendiciéon de cuentas y transparencia de la
informacion en general estin medianamente desarrollados, pero en algunos puntos tienden a ser
bajos. De acuerdo con las encuestas a presidentes municipales del estudio realizado por el NDEsOL
y el INEG1, los porcentajes del cuadro 4 muestran la necesidad de institucionalizar la inclusién de los
ciudadanos. La percepcion de dichos funcionarios sobre la participacion de los habitantes de sus
municipios aparece en dicho cuadro:

Cuadro 4
Grado de desarrollo de la relacién gobierno-sociedad en los municipios

Relacion gobierno-sociedad | Grado de desarrollo de capacidad

Participacion ciudadana. e El 41 por ciento participan ampliamente y el 49 por Pocos mecanismos formales.
ciento muy poco.
* Entre las organizaciones o agrupaciones de
participacion ciudadana mas comunes del municipio
figuran: con el 48 por ciento CoPLADEMUN, con €l
30 por ciento consejos ciudadanos, con el 53 por
ciento organizaciones comunitarias, y con el 41 por
ciento organizaciones vecinales.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la enbim (2000).
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En resumen, la promociéon econémica tiene que ver con el buen desempeno de la gestion municipal,
y su éxito dependera en gran medida de la capacidad de direccion y coordinacion de los gobiernos,
es decir, de sus capacidades institucionales.

4.1 La promocidén econdmica municipal

La promocion econdémica inicia en el pais como tarea de los municipios a raiz de las reformas al
Articulo 115 constitucional y como parte de su intervencion en la elaboraciéon de los programas
de desarrollo regional. Su finalidad es fomentar economias de escala e inversiones y acciones
conjuntas por medio de redes o regionalizaciones (colaboracién intermunicipal). Corresponde
también a los gobiernos municipales coordinar las acciones de los grupos sociales productivos
enfocadas al desarrollo econémico sustentable.

De acuerdo con Fleischmann y Green (1991), historicamente la promocion econémica la han
llevado a cabo las organizaciones empresariales, pero en la actualidad muchos gobiernos intentan
controlarla. Segin estos mismos autores, la tendencia durante los ochenta y los noventa del siglo
pasado ha sido crear un buen clima de negocios para atraer grandes industrias o inversion interna
para la exportacion y el incremento de los ingresos de la localidad. Esta visién ha cambiado en
cuanto a metas y estrategias para el desarrollo econémico, que en algunas comunidades estan
ligadas a la urbanizacion, la inversién en infraestructura y la regulacién ambiental, asi como a los
servicios locales y la cultura.

La promocién econémica de los gobiernos municipales, de acuerdo con Arroyo y Sanchez (2003),
tiene que ver también con la posibilidad de enfrentar los grandes procesos de globalizacion e
industrializacion, asi como la dificil tarea que implican los cambios de tradiciones y de la cultura
civica. Ellos mismos destacan que a nivel municipal la promociéon econémica debe: 1) crear y
consolidar iniciativas locales de ocupacion o creacion de pequeiias empresas; 2) apoyar iniciativas
de promocion empresarial para fomentar valores empresariales; 3) inspeccionar y apoyar a las
empresas de nueva creacion, y 4) promover redes locales de formacion e iniciativas de desarrollo
econdémico mediante politicas del ayuntamiento para mejorar la capacitacion del recurso humano,
el conocimiento de los mercados y la oferta local.

En México las tendencias de los proyectos municipales de promociéon econdémica en 2005, segiin
datos del Premio Gobierno y Gestion Local®, se orientan a la capacitacion, la coordinacién para la
inversion, el turismo, la creacion de infraestructura y el financiamiento, como puede observarse
en la grafica 1.

6 Este premio es una iniciativa no gubernamental de la Division de Administracion Piiblica del Centro de Investigacion y Docencia Economicas
(cipE) con cinco afos de antigiiedad y bajo los auspicios de la Fundacion Ford. Cuenta con el apoyo de diversas instituciones, destacados expertos
y estudiosos del municipio en México.
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Grafica 1
Porcentajes de programas enfocados al desarrollo econémico de 66 municipios
participantes en el Premio Gobierno y Gestién Local 2005

Otros Infraestructura
Fomento a la pequefia 20% 12% Atraccion de

i i 0,
empresa 3% / inversiones 3%

Financiamiento
6%

Creacion de [~ IEE——
empleo 5% [_
Coordinacion de esfuerzos

— parainversion 14%

|
Capacitacion 27% — Turismo 1%

Fuente: Elaboraciéon propia con datos de un compendio del Premio Gobierno y Gestion Local 2005
(Practicas municipales exitosas, tomo v, editado por el cipe y la Fundacién Ford).

4.2 E| caso del estado de Jalisco

Jalisco se encuentra en la region Centro-Occidente de México y cuenta con 126 municipios’. De
acuerdo con el x11 Censo General de Poblacion y Vivienda 2000 del Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica (iNecr), el estado contaba con una poblacion de mas de 6,300,000
habitantes, que representaban el 6 por ciento de la poblacion total del pais. Segiin estos datos, el 55
por ciento de ellos se concentraban en cuatro municipios de la zona metropolitana de Guadalajara
(zmG): Zapopan, Guadalajara, Tlaquepaque y Tonala. Ademas, Jalisco tiene cuatro municipios “medianos”
de tamano considerable (con mas de 100,000 y hasta 200,000 habitantes): Lagos de Moreno, Puerto
Vallarta, Tlajomulco de Zuniga y Zapotlan el Grande, los cuales concentran en conjunto el 8 por
ciento de la poblacion de Jalisco. Por otro lado, 11 municipios son “medianos” (méas de 50,000
y menos de 100,000 habitantes), en los que vive el 11 por ciento de los jaliscienses. El 36 por
ciento (45 de los municipios) son “pequenos”, casi medianos (mas de 15,000 y menos de 50,000
habitantes) y suman el 18 por ciento de la poblacion de la entidad. Por tltimo, el 48 por ciento (60 de
los municipios) son “pequenos” (desde poco menos de 2,500 hasta 15,000 habitantes) y concentran el
8 por ciento de la poblacion estatal. En las dos tltimas categorias se encuentra el 84 por ciento de los
municipios de Jalisco.

De acuerdo con el Sistema de Cuentas Nacionales de México del iNec1, en 2003 Jalisco aportaba el
6.3 por ciento del producto interno bruto (piB) y ocupaba el cuarto lugar nacional en este indicador.
En el afno 2000, segtn el Consejo Nacional de Poblacion (conaro), doce municipios del estado
presentaban un grado de desarrollo humano “alto”: Chapalay Ocotlan (region Ciénega), Zapotlan
el Grande (region Sur), Autlan de Navarro (region Costa Sur), Puerto Vallarta (region Costa Norte),
Amatitan (region Valles), Ixtlahuacan de los Membrillos, Tlaquepaque, Juanacatlan, Acatlan de
Juarez, Guadalajara y Zapopan (region Centro). La mayoria de los municipios presentan un grado

7 Para efectos de este estudio, el nimero de municipios es de 124, ya que después del afio 2000 se crearon dos municipios mas en Jalisco: San Ignacio Cerro Gordo
y Capilla de Guadalupe.
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de desarrollo humano “medio alto”, y s6lo hay uno con grado de desarrollo humano “medio bajo”,
pero ninguno presenta un grado de desarrollo “bajo”.

a) Medidas importantes de ordenamiento legal y administrativo
estatales, federales y municipales para la promocion econdémica

La promocién econémica se fundamenta en los articulos 25 y 26 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, de los que se desprenden la Ley de Planeacién Federal y la Ley
de Planeacion para el Estado de Jalisco y sus Municipios, con sus respectivos reglamentos. El
reglamento de la segunda establece la organizacion del Sistema Estatal de Planeacién Democratica
y precisa que estara integrado por el Comité de Planeacion para el Desarrollo del Estado de Jalisco
(corLADE) y el Comité de Planeacion para el Desarrollo Municipal (corLapEMUN) de cada municipio.
El corLaDE estad conformado por un consejo general, los 6rganos ejecutivos y la coordinacion
general. El primero actiia como una estructura institucional compuesta por todas las entidades de
la administracion publica estatal y federal, el segundo es un organismo colegiado pluridisciplinario
integrado por profesionistas expertos que representan a organismos publicos y privados, y
la coordinacion general funciona como una entidad auxiliar del Poder Ejecutivo del Estado de
Jalisco.

Para promover la creaciéon de comités para la planeacion econémica local, el Congreso estatal
promulgo6 la Ley para el Fomento Econdémico y la Ley Orgénica de Jalisco y sus Municipios. La
Ley para el Fomento Econémico del Estado de Jalisco es aplicable a la Secretaria de Promocion
Economica del Estado de Jalisco (seProk), al Consejo Estatal de Promocion Econdmica, al Sistema
Estatal de Informacion Jalisco, asi como a los municipios, segin sus atribuciones.

La sEPROE es la instancia encargada de promover, dirigir y fomentar el crecimiento equilibrado y el
desarrollo sustentable. Para ello cuenta con dos unidades administrativas, una para la coordinaciéon
general de la competitividad empresarial y otra para coordinar la promocion externa y la inversion.
La Direccion General de Promocién Regional Sectorial de la seproE coordina todos los trabajos de
fomento, inversion y desarrollo econémico con los municipios y las regiones de Jalisco, para lo cual
las agrupa en pares para llevar a cabo sus funciones mediante seis direcciones de 4rea regionales:
1) Altos Norte-Altos Sur; 2) Centro-Ciénega; 3) Valles-Norte; 4) Sierra de Amula-Costa Sur; 5) Sur-
Sureste, y 6) Sierra Occidental-Costa Norte. Las regiones estin integradas por un nimero distinto
de municipios, la que tiene mas es la regién Sur con 16 y la que cuenta con menos es la Costa Norte,
que tiene tres.

Cada ayuntamiento decide si instala o no una oficina de promociéon econémica. Casi todos los
municipios “pequeiios” tienen la suya, que por lo general es atendida por una o dos personas. Segin
datos de la seproE, todos los municipios tienen un copLADEMUN y las 12 regiones cuentan con un

8 El indice de Desarrollo Humano mide los logros alcanzados por los municipios en la prestacion de bienes y servicios a la poblacién, para que ésta
pueda tener acceso a las condiciones necesarias para tener una vida prolongada y saludable, asi como vivir de manera digna y poder aprovechar
sus capacidades (Gobierno del Estado de Jalisco, 2005).
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subcomité para el desarrollo regional. Ademas, la totalidad de las regiones reciben el apoyo de una
unidad técnica regional. En 2005 esta misma institucion senal6 que se propusieron méas de 3,000
proyectos municipales y regionales para hacer mejoras en infraestructura béasica, productividad y
competitividad.

Mapa 1
Regionalizacion de Jalisco e indice de desarrollo humano en 2000 (coNAPO)

Fuente: Elaborado por el Programa de Georreferenciaciéon de Informacién Socioeconémica para el
Desarrollo (Procispe) de la Universidad de Guadalajara, con base en datos del indice de Desarrollo
Humano de 2000 (conapro) y la regionalizacién administrativa del estado de Jalisco de 1998.

Con respecto a la competitividad y la integraciéon territorial, Jalisco cuenta actualmente con
ocho proyectos® en 7 regiones y mas de 370 programas federales y estatales de las secretarias
de Economia (se), de Turismo (sectur), de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion (sacarra), de Desarrollo Social (sebesor), del Trabajo y Prevision Social (stps), de
los sistemas Desarrollo Integral de la Familia (p1r) municipales, del Fondo Nacional de Apoyo a
las Empresas en Solidaridad (ronaks), de los Fideicomisos Instituidos en Relacion con la Agricultura
(r1rA), de Nacional Financiera (NaFIN), Fundacion Mexicana para la Innovacion y Transferencia de
Tecnologia en la Pequena y Mediana Empresa, A.C. (runtEc), Comision Nacional Forestal (cONAFOR),
Banco Nacional de Comercio Exterior (BaNcoMexT) y el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
(conacyr). Sin embargo, la seEPROE reconoce que, ante la falta de capacidad técnica de los municipios
para la promocion del desarrollo local y regional, dichos instrumentos de planeaciéon no se han
aprovechado debidamente y los funcionarios ptblicos atin no tienen la capacidad ni el liderazgo
para poner en practica las ideas de los planes y las agendas de desarrollo.

9 1) Impulso Socioecondémico, 2) Regeneracién y Aprovechamiento Turistico y Acuicola Lago de Chapala, 3) Desarrollo Integral del Sur, 4)
Fortalecimiento de los municipios fronterizos, 5) Corredor Ecoturistico Sierra del Tigre, 6) Proyecto Integral Costa Alegre, 7) Corredor Ecoturistico-
Productivo, y 8) Consolidacion Cultural Guachimontones y Paisaje Cultural Agavero.
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b) Analisis de las capacidades institucionales de municipios “muy
pequenos”, “pequenos” y “medianos” de Jalisco

Para identificar el grado de desarrollo de las capacidades institucionales en la promociéon
econdmica de los 126 municipios de Jalisco, se realizaron 13 entrevistas semiestructuradas por teléfono
a los encargados de las 115 oficinas de promocién econémica, y se tom6 una muestra aleatoria de
municipios “muy pequeios”, “pequenos” y “medianos”, dejando fuera los municipios “grandes” y
los de la Zona Metropolitana de Guadalajara . Intentamos apreciar los alcances institucionales de
los “pequenos” —pero casi medianos—y los “medianos”, ya que el 97 por ciento de los municipios
de Jalisco se encuentran en estas categorias. Se hicieron entrevistas a funcionarios de seis
municipios “muy pequenos”, cinco “pequenios” —casi medianos— y dos “medianos”.

Los resultados, ademés de que indican el nivel del desarrollo de las capacidades institucionales,
permiten conocer un poco el contexto territorial en el que interactiian los agentes locales y
regionales para lograr el desarrollo econémico. El anélisis de nuestro marco conceptual mediante
las preguntas estratégicas nos llevo a la conclusion de que la mayoria de los municipios “muy
pequenos”, “pequenos” —casi medianos— y “medianos” de Jalisco no cuentan con la estructura
optima para la promocion econoémica local y regional, sobre todo por su ineficiente dotacion de
bienes y servicios publicos. En ellos no s6lo destaca la carencia de bienes publicos para la prestacion
de servicios como el abastecimiento de agua, sino la ausencia de proyectos para su proteccion y
saneamiento.

Obtuvimos respuestas que nos permiten inferir que estos municipios no presentan la estructura
organizativa que les permita crear espacios productivos para competir en los mercados, pues cada
dia tienen menos poblaciéon y mayores responsabilidades de gobierno y administrativas. Por otro
lado, no se percibe el interés econémico de los ciudadanos, sobre todo porque sigue habiendo altos
flujos de migracion, pocos conocimientos técnicos, escasa cultura ambiental y negocios en muy
pequeiia escala. Por eso, aparte de que se requiere infraestructura basica (que incluye los servicios
publicos), lademanda per c4pita y la densidad poblacional no garantizan que la asignacion de bienes
y servicios publicos ayude a desarrollar economias de escala con bajos costos de transaccion.

Las caracteristicas de estos municipios no permiten lograr niveles aceptables de equidad y eficiencia
en la distribucién de bienes y servicios publicos. En primer lugar porque su tamafio no es el 6ptimo,
pues de acuerdo con la teoria de los clubes de Buchanan, que se relaciona con la basqueda del
tamafio 6ptimo de un “club” (el cual puede ser, por ejemplo, un gobierno municipal) en cuanto a
la provision de bienes y servicios, el tamafio 6ptimo debe ser igual o més grande que el minimo en
la escala de eficiencia. Asi, el retorno social y privado de las inversiones en infraestructura social
y fisica es muy limitado si se compara con el de municipios o regiones con mayor poblacion y
actividad economica.

Los esfuerzos por superar estas limitaciones dependeran de las politicas de promociéon econémica
del gobierno de Jalisco, orientadas a la creacion de estrategias para alcanzar un desarrollo local
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y regional sustentable y a la disminucién de las desigualdades territoriales, basicamente por
medio de la planeacion territorial. Sin embargo, para que ésta se dé tiene que haber consenso
e interacciones entre los ciudadanos y el gobierno, asi como colaboraciéon intermunicipal. Para
poner en marcha proyectos de esta naturaleza, que organicen a la sociedad civil y a los funcionarios
publicos, se necesita institucionalizar la coordinacion gobierno-ciudadanos y la colaboracion entre
municipios, es decir, que los agentes econdémicos locales actien para lograr el bienestar comtn y
no en su beneficio personal, coordindndose con el gobierno municipal y las dependencias de otros
gobiernos que instrumentan programas de desarrollo.

En estas tareas el coprLaDE, como érgano desconcentrado del Poder Ejecutivo del Estado de Jalisco,
y los seis subcomités regionales ya mencionados realizan la planificacion del desarrollo econémico
de manera sustentable a nivel estatal y regional, pero el corLaDEMUN no participa del todo en la
planeacion local atin cuando tiene atribuciones que la ley le ha conferido para ello. De hecho, todos
los entrevistados de municipios “muy pequefios” y “pequenos” manifestaron que su COPLADEMUN
revisa solo aspectos que tienen que ver con el desarrollo social y la obra publica, pero no los
relacionados con la promocién econémica.

Aunque estas limitaciones aparentemente forman un circulo vicioso por falta de coordinaciéon
entre los gobiernos y otros agentes en una planeacion integral, las instancias estatales intentan
cubrir con proyectos regionales la ausencia de propuestas del corLADEMUN y consideran areas
estratégicas para lograr un desarrollo sustentable tomando en cuenta los recursos naturales, los
flujos de migracion interna e internacional, las oportunidades de negocios, los procesos de cambio
tecnoldgico y ecoldgico y la desigualdad o equidad socioeconémica de los habitantes, asi como el
capital social y las instituciones.

Un ejemplo es el proyecto denominado Estrategia para el Fortalecimiento de la Planeacion y el
Desarrollo Municipal y Regional 2001-2007, en el cual el corLapE hace un diagnoéstico y propone
fortalecer la competitividad e integracion territorial aprovechando los recursos naturales,
histéricos, culturales y productivos de algunas regiones de Jalisco. Aunque estos proyectos estan
en marcha y pretenden fomentar la cooperacion y el aprendizaje de los agentes locales, no todas las
regiones cuentan con ellos. Sin embargo, se publica una infinidad de convocatorias para programas
y ordenamientos estatales y federales de apoyo con créditos, becas, fomento del empleo y creacion
de pequenias empresas, asi como mediante la capacitacién de recursos humanos. Las oficinas de
promocién econémica de los municipios centran su atencion en programas de dichos niveles, que
solo requieren gestoria, de manera que los responsables no estan obligados a realizar actividades
innovadoras que demanden mayor esfuerzo y responsabilidad. No obstante, la dependencia politica, el
clientelismo y la falta de espacios colectivos para la accion inhiben y confunden a la ciudadania.

Elmodelo de promocién econémica de los municipios de Jalisco intenta transformar alos individuos
y las relaciones intergubernamentales. Los cambios necesarios para ello se fundamentan en el
marco legal, pero las reglas del juego para hacerla no han sido establecidas formalmente para
desempenar estas nuevas responsabilidades, y si existen, no han sido actualizadas. En cambio, a
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nivel estatal hay un marco legal y convenios que promueven la cooperacion intergubernamental
para poner en marcha estrategias productivas enfocadas en el desarrollo regional, pero no proyectos
con objetivos estratégicos y lineas de accion para todas las regiones.

Las que si abarcan todo el estado son las instituciones de caracter formativo, como el Sistema
Estatal de Informacion Jalisco (sewaL), con bases de datos economicos, y la copLADE, que tiene
programas para hacer investigacion e instrumentar politicas publicas orientadas al desarrollo de
Jalisco en general. En el aspecto tecnologico, la copLADE se enfoca en las Unidades Técnicas de Apoyo
(utea) al desarrollo regional y sectorial, y los Equipos Técnicos Locales (utr) en las instancias de apoyo
a los subcomités regionales y el copLADEMUN, estas dos Ultimas como mecanismos de participacion
social. La ejecucion y coordinacion de los planes estratégicos, que incluyen talleres de planeacion,
estan a cargo de la SEprOE.

Aunque dicha planeacion para la competitividad empresarial, la promocién externa y la inversion,
practicamente se instrumentan a través de esta Secretaria, la gran mayoria de los municipios “muy
pequenos” y “pequenios” no tienen planes concretos. Al parecer, éstos desconocen la existencia de
planes estatales, pero afirman que estan implicitos en sus planes de desarrollo.

El modelo ideal para la promocién econémica prevé funciones de asociaciéon (cadenas productivas,
alianzas, etc.), participacion (COPLADEMUN, COPLADEREG®, entre otros) y promocién (estrategias
regionales, sectoriales y acciones diferenciadas). Aunque el modelo institucional de Jalisco
incluye y pone en préactica estos aspectos de manera integral, sus principales carencias son la
falta de institucionalizaciéon para la corresponsabilidad gobierno-ciudadano en la gobernanza, y de
conocimiento acerca de la organizaciéon espacial en los municipios. Dicho modelo no sé6lo requiere
tiempo para su construccion, también demanda el debilitamiento de practicas institucionales que no
favorecen el crecimiento en general (clientelismo, paternalismo, autoritarismo, apatia ciudadana y
cacicazgos), que se arraigaron en México durante los 70 afios del presidencialismo.

Los esfuerzos de las oficinas de promocion econémica de los municipios “muy pequenos”y “pequenos”
no se enfocan en proyectos de factibilidad para la creaciéon de espacios productivos. Para que esto
ocurra hace falta la concertacion entre la sociedad y el gobierno sobre las prioridades de la poblacion
tomando en cuenta su interaccion territorial, aspecto que no se cumple por falta de recursos y por el
minimo avance de las capacidades institucionales. El contexto institucional en que se promueve el
desarrollo econdmico local no considera objetivos y valores sociales y ambientales para conformar
la plataforma minima del desarrollo regional sostenible, y es dificil realizar proyectos de factibilidad
para una unidad territorial autbnoma. En cuanto a las politicas publicas municipales, atin no se ha
podido concretar una vision comun de todos los agentes locales y regionales que se enfoque en la
administracion de los recursos para el desarrollo sustentable de largo plazo.

10 Comités de Planeacion y Desarrollo Regional.
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Si los agentes de gobiernos municipales “muy pequefios” y “pequeios” no tienen las aptitudes y
habilidades suficientes para el manejo de recursos e inversiones ptblicas, es necesario hacer cambios
estructurales, pues los municipios atin no cuentan con una sélida capacidad administrativa, técnica
y de asociacidon-vinculacién como para considerarlos entidades auténomas capaces de coordinar
y promover el desarrollo local y regional sustentable. En lo administrativo, el 85 por ciento de los
“muy pequenos”y el 60 por ciento de los “pequenos” donde se hicieron entrevistas no cuentan con
planes de promocion econémica. Ademas, los funcionarios encargados de realizar esta actividad
no conciben las normas que rigen la planeaciéon econémica ni el alcance de sus funciones, pues su
perfil no responde a los retos y necesidades de los sectores econémicos. Como consecuencia de ello,
las acciones y los proyectos no siempre responden a los requerimientos y demandas de sectores
especificos de la poblacion de las regiones. Por el contrario, la mayor parte de las iniciativas de
accion para municipios “muy pequenos” y “pequenios” provienen del “centro”, sea éste estatal o
federal.

Todos los entrevistados de estos ayuntamientos saben que hay planes y programas de desarrollo
sustentable, pero desconocen que la competencia de las unidades de promocion econémica que
ellos encabezan consiste en informar, vincular y organizar a la ciudadania con los proyectos
gubernamentales existentes para la creacion de empleos, la reactivacion o el inicio de empresas,
de manera que se fortalezca la “vocacion” del municipio mediante capacitacion, financiamiento y
aprovechamiento de los recursos naturales. Uno de los entrevistados, por otro lado, argumenta
que sus posibilidades se limitan a recabar la autorizacién de los presidentes municipales y el
cabildo para participar en los programas que les atafien. Al regidor comisionado para la promociéon
econ6mica de un municipio pequeio le molestaba que el encargado de la oficina correspondiente
no presentara oportunamente al cabildo la informacién de los trabajos realizados.

En lo técnico y administrativo, los ayuntamientos so6lo tienen una oficina con uno o dos encargados,
insuficientes para realizar labores de campo, administrativas y de relaciones publicas. Todos
los responsables de oficinas de promociéon econémica pusieron de manifiesto la precariedad e
insuficiencia de recursos econémicos de los ayuntamientos, y el hecho que a las administraciones
les urge mejorar la gestion de recursos financieros y de informacion. En muchos casos existen
programas y recursos econdmicos de los gobiernos estatal y federal, pero los empleados municipales
no tienen la informacioén ni la capacidad para acceder a ellos.

En cuanto a la capacidad de cooperacion intermunicipal y de vinculacion con la sociedad, la fluidez
de informaciéon como factor para llevar a cabo estas actividades presenta ciertas limitaciones.
Una de ellas es la dificultad para ponerse de acuerdo con los presidentes municipales, cabildos y
funcionarios, ya que tienen visiones diferentes y no siempre coinciden en prioridades, presupuestos
ytiempos con otros municipios. La falta de continuidad en los programas, la rotacion de funcionarios
y los cambios de gobierno posiblemente debiliten la comunicacion.

Los entrevistados tienen presente que la cooperacion intergubernamental puede beneficiar a todos,
pero sblo cooperarian con municipios colindantes si se les retribuye adicionalmente. Hay proyectos
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de reciclaje de basura, grupos de producciéon y mercados regionales; pero no prevén la promociéon
econoémica para el desarrollo regional sustentable. Por ejemplo, manifestaron desconocer la
factibilidad del manejo de cuencas para el desarrollo sustentable, pues no la perciben como una
tarea relacionada con la promocion econémica.

En cuanto a las relaciones intergubernamentales, casi todos los municipios han participado en
redes regionales organizadas por la seprOE y la Secretaria de Desarrollo Rural (seper); otros, en
instituciones que promueven el turismo o la rama industrial del vestir. Los agricultores tienen
espacios para el didlogo con la SEpER, pero en las respuestas se nota que a los ciudadanos no les
interesa organizarse ni participar en las iniciativas de desarrollo econémico.

Asi mismo, en casi todas las entrevistas, las unidades de promociéon econémica desconocen que
el municipio tiene oportunidades de negocios, y si las conocen, carecen de capacidad para asumir
riesgos, innovar o promover las inversiones en infraestructura que fomenta la administracion
publica, a veces con el concurso de la iniciativa privada que tiene capacidad econémica. Por otro
lado, por mas esfuerzos que hagan, las instancias estatales y federales encuentran que muchos de
sus programas son rechazados por los agentes econémicos. Es lo que sucede, por ejemplo, con el
financiamiento para las microempresas, en que los altos intereses y los multiples requisitos para
recibir un crédito desalientan a los prospectos. En general, la ciudadania, en lugar de aprovechar
ampliamente este tipo de apoyos, demanda servicios ptblicos e infraestructura basica que garantice
su seguridad y un minimo de calidad de vida.

5. Espacios donde los municipios pueden realizar
promocion econdmica

Los espacios donde tanto el gobierno municipal como los ciudadanos pueden tener una alta factibilidad
y probabilidad de éxito en la promocién econdmica se relacionan con la interaccion entre proteccion
del medio ambiente, prestacion de servicios, seguridad e infraestructura, capacitacion de recursos
humanos e investigacion para la innovacion.

a) Regionalizacion y nuevas formas de cooperacién intergubernamental

Como vimos en el marco conceptual, las regiones y municipios son los espacios 6ptimos para la
promocion econémica, y la mejor instancia para que ésta funcione son los gobiernos locales. Para
lograrlo se necesita mas cooperacion entre los promotores de la economia local y los ciudadanos.
Para que los corLADEMUN se enfoquen en la promocidon econémica, los ayuntamientos tienen que
destinar mas recursos financieros para institucionalizarlos, de manera que en ellos se discutan
conceptos como la promocion de practicas sostenibles, el fortalecimiento de los valores sociales
y una imagen local y regional de negocios. Por ejemplo, la falta de liquidez econémica impide a
muchos participantes desplazarse a los puntos de reuniéon. Sin embargo, cualquiera que sea la
situacion monetaria de los agentes econémicos, los estimulos o las sanciones hacen cambiar sus
comportamientos. Existe un fondo econémico para los gastos de operacion, pero hay que reforzarlo.
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Las instancias de promociéon econémica requieren una estructura organizacional adecuada para
obtener recursos y promover programas, asi como para hacer conciencia sobre el potencial de estas
actividades y realizarlas de manera eficiente, porque los empleados desempefian otras funciones
totalmente diferentes. Todos los agentes locales y funcionarios municipales deben tener una visiéon
comun del desarrollo regional.

b) Cambio institucional

Puesto que los recursos institucionales son limitados, los gobiernos de municipios “pequenos”
pueden promover su economia asocidndose con otros y con la participacion de los ciudadanos.
Las acciones de promocion econémica deben ser constantes, eficientes y formales, por eso hay
que hacer una planeacion con tareas enfocadas en el desarrollo sustentable, institucionalizar los
espacios de concertacion social utilizando tecnologias de la informacion y establecer el servicio
publico de carrera en esta area. Se necesita la induccion para que los funcionarios entiendan que su
participacion ylamagnitud de sus responsabilidades derivaran en enfoques sectoriales de dimension
regional. Esto puede consolidarse a partir del conocimiento de las diversas lineas de acciéon para una
promocion economica integral y no sélo como gestores de programas gubernamentales de niveles
mas altos. Mientras no sean los ciudadanos quienes realicen las acciones de promocién econémica,
el desarrollo institucional sera lento. Pero si los funcionarios y ciudadanos tienen conocimiento
local, estan en capacidad de lograr:

1. Una coordinacion horizontal y vertical mas fuerte orientada al desarrollo econémico regional
sustentable entre participantes locales y regionales, es decir, entre agentes locales y funcionarios.

2. El incremento de su legitimidad mediante el fortalecimiento de los espacios de diadlogo y
cooperacién intermunicipal.

3. Mayor eficiencia administrativa cuando las ideas, métodos y calidad de formacién de funcionarios
y agentes locales se emplean en planes enfocados en el desarrollo regional y local sustentable.

4. La disminucion de la incertidumbre y una mejor motivaciéon de la ciudadania, debido a la mejor
rendicion de cuentas y a la mayor transparencia en la informacion publica gracias a la participacion
de los ciudadanos.

5. Eficaciay eficiencia cuando el marco legal es completo y ha sido actualizado, lo cual permite reducir
los costos de transaccion.

6. Fortalecimiento de una vision compartida sobre la administracion del medio ambiente y su
relacion con las politicas publicas.

7. Acuerdos financieros y estrategias de negociacién en gran escala que favorezcan a municipios “muy
pequeiios” y “pequenos” a nivel regional.

7. Conclusiones

Las capacidades institucionales de los ayuntamientos para la promocion econémica pueden
orientarse al impulso del desarrollo local y regional. Su creacion y reforzamiento hacen posible una
mejor coordinacién entre gobiernos y agentes locales para que los municipios tengan un espacio
productivo capaz de competir en los mercados. Sin embargo, la factibilidad de dotarlos de bienes
y servicios publicos es determinante para una promociéon econémica local y regional efectiva.
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Otro reto que enfrentan en este campo es satisfacer la demanda de informacién y contar con una
vision compartida por todos los agentes locales para planear e instrumentar politicas de desarrollo
regional. Para enfrentarlo hace falta un cambio institucional en cuanto a la corresponsabilidad
gobierno-ciudadano, nuevas formas de cooperaciéon intergubernamental, mejora regulatoria,
capital social y el servicio civil de carrera de los funcionarios publicos municipales. Las instituciones
deben tener mayores y mas complejas expectativas acerca de lo que debe hacer un gobierno
municipal en cuanto a la promocién econémica y el desarrollo regional sustentable. Para tal efecto,
los municipios pueden elaborar y poner en practica estrategias de promocion econémica como la
creacion de un clima de negocios, coordinar la regulacién ambiental, mejorar los servicios publicos
locales, el impulso de redes locales de formacion, fomentar la cultura empresarial y una adecuada
gestion de sus recursos.

Aunque la promocion econémica municipal de México se inclina por la capacitacion, la coordinacion
para invertir, el turismo, la infraestructura y el financiamiento, en los municipios “pequenos” de Jalisco
no existe planeacion. Porlo general, las actividades de las oficinas de promocién econoémica se relacionan
con el concurso y la aplicacion de programas estatales y federales. Esto se debe a que las capacidades
institucionales en este &mbito no son fuertes y la infraestructura basica, el tamafio de los municipios
y la informaciéon empresarial —escasa en cuanto a las oportunidades de negocios y las caracteristicas
del tejido productivo— no son los 6ptimos en la mayoria de ellos, lo cual desincentiva el liderazgo y la
promocion del consenso ciudadano. Si bien son palpables las iniciativas del gobierno de Jalisco en que se
contemplan proyectos regionales y de colaboracion intergubernamental, para que éstos sean eficientes
debe considerarse la planeacion del desarrollo econémico local y regional “desde abajo” por medio de
los 126 coprrapEMUN. Pero este mecanismo de participacion ciudadana se enfoca en el desarrollo social y
la obra publica.

El cambio de los agentes publicos y privados se estd dando lentamente. Con el fin de agilizarlo
hay que introducir nuevos conceptos para elaborar y evaluar las politicas publicas en aspectos
que incluyen contextos socioespaciales, de factibilidad de proyectos locales y regionales, de acciéon
colectiva, de capital social y territorial". Los gobiernos federal, estatal y municipal catalizan e
impulsan iniciativas emprendedoras que prestan buenos servicios a la ciudadania. Conviene que
sus lineas de trabajo futuro consideren:

1. El costo-beneficio o la rentabilidad social de las politicas publicas para la promociéon econoémica,
mediante la determinacion del nivel de factibilidad de los proyectos regionales enfocados en resolver
los problemas de regionalizacion y competitividad.

2. La generaciobn de conocimiento acerca de qué tan practicos son los modelos regionales para
la competitividad e integridad territorial. Esto significa analizar los resultados en términos de
corresponsabilidad gobierno-ciudadano, gobernanza y organizacion espacial integral, asi como su
inclusion en las politicas ptblicas para la promocién econoémica.

1 F] capital territorial de acuerdo con la oecp (2001) se define como “el area especifica de un mismo pais que se determina con factores como
la situacion geografica, su tamaiio, el factor de dotacion de produccion, el clima, las tradiciones, los recursos naturales, la calidad de vida o las
economias de aglomeracion ofrecidas por sus ciudades, asi como sus centro de fundacion y zonas industriales u otras redes de negocios que
reducen los costes de transaccion”. Otros factores que determinan el capital territorial segiin esta misma organizacion son el capital social (como
entendimientos, costumbres y normas informales) y el entorno, que es el resultado de una combinacion de “instituciones, normas, practicas,
productores, investigadores y politicas que hacen posible un cierta creatividad e innovacion”.
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3. Finalmente, seria interesante analizar el proceso de autonomia y especializacién municipal
revisando los incentivos de la sociedad civil y el mercado al proporcionar servicios, infraestructura
e informacion. Esto significa que se le debe dar la debida importancia al desarrollo adecuado de
la capacidad de accion colectiva, la disposicion a actuar en forma coordinada y la existencia de un
consenso bésico territorial, e incluso al sentido de apropiacion del proceso de cambio por todos los
agentes.
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