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Actores Empresariales y Gestion Publica
en la Perspectiva del Desarrollo Local
en México

Rosalia Lopez Paniagua
Pablo M. Chauca Malasquez

Universidad Michoacana de San Nicolds de Hidalgo

Resumen: Si se acepta que el desarrollo local ha de pasar necesariamente por el desarrollo
integral de un territorio, las acciones que se pongan en practica han de vincular tanto las
iniciativas y acciones de los empresarios locales y de las administraciones publicas, como de
los demas actores que intervienen en los procesos de desarrollo local. En esa perspectiva, en la
formulacion y ejecucion de las politicas cada uno de estos actores tiene un papel propio. En
este articulo se reflexiona, desde una experiencia municipal en el estado de Michoacan en
México, acerca de la empresa, asi como sobre la orientacion de la gestion publica local para
convertir al espacio local en un entorno de oportunidades, para fomentar la actividad
empresarial y el empleo en la perspectiva del desarrollo local.

Palabras clave: Desarrollo local, gestion publica, actores, actividad empresarial.

Abstract: I[f we accept that the local development go necessarily for the integral development
of a region the actions that starting should to be related to the initiatives and actions of the
local enterprises with the public administrations and with the others actors that participates in
the local development process. In this perspective, in the formulation and execution of the
politics, each one of the actors have own role. This paper reflection from a municipal
experience, about of the enterprise, and the orientation of the local public manage for to
transform the local space in opportunities context for to encourage the enterprise activity and
the employment in the local development perspective.

Key words: Local development, public manage, actors, enterprise activity.

Introduccion

locales asuman una posicién mas activa en la promocion

econdmicay social de sus territorios; la cual se deriva de las crisis
econdmicas recurrentes, su prolongacion mas alla de las expectativas
iniciales, sus multiples consecuencias sobre la vida cotidiana, la
creciente presion social impuesta a la administracion publica local,
factores, entre otros, que han impulsado a los gobiernos locales a una
utilizacion del potencial enddgeno, tanto natural como social, de sus

En Meéxico se ha abierto la oportunidad para que los gobiernos
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respectivas zonas. Pero, ademas, también han sido importantes los
resultados poco exitosos de las politicas adoptadas y gestionadas por el
gobierno federal, basadas mas en la capacidad dinamizadora de las
grandes empresas y las inversiones extranjeras.

En este contexto, se ha iniciado poco a poco un proceso de
innovacion y diversificacion de las actuaciones de los gobiernos
locales, lo que esté llevando gradualmente a un importante cambio en
su actitud ante la realidad econdmica y social de sus respectivas
localidades y una revalorizacion de su funcion como agente promotor
del desarrollo local.

Sin embargo —dada la precariedad, en la mayoria de los casos, de
sus respectivos presupuestos asi como las dificultades para disponer de
recursos humanos capacitados para dirigir, gestionar y evaluar las
politicas de desarrollo local—, se entiende que esta tendencia debe
suponer que son los agentes empresariales u otros agentes privados los
que deben poner en juego sus recursos financieros, tecnologicos y
humanos. En particular, el actuar empresarial debe ser mas
determinante en el logro de los propositos del desarrollo local, en tanto
que las acciones de los gobiernos deben ser los factores condicionantes
o del entorno que favorezcan y estimulen la sinergia de recursos
naturales, técnicos y humanos disponibles en su territorio.

Partiendo de esta idea, aqui se discuten los factores determinantes
del entorno para que las empresas puedan ser agentes decisivos para el
desarrollo local. Asimismo, se comenta acerca de los atributos que
deben tener los emprendedores productivos para conducirse en esa
direccion, y como las autoridades locales pueden crear el marco
propicio para ello.

A manera de referente empirico se analiza la experiencia de gestion
del gobierno local en el Municipio de Sixto Verduzco en el estado de
Michoacan, durante el periodo 1999-2001, que ha sido considerado a
nivel nacional como innovador por la puesta en marcha del programa
denominado “Caminos de saca”. Este se basa en el aprovechamiento de
los recursos naturales y sociales que tiene en su territorio y la
articulacion de los diversos actores vinculados con la produccion
agricola, y que ha impactado favorablemente el desarrollo local.

Finalmente, en el apartado de conclusiones se insiste en que la
vinculacion de los actores sociales y el gobierno debe convertir al
espacio local en un entorno de oportunidades, con el fin de fomentar la
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actividad empresarial y el empleo local mediante acciones que
favorezcan el establecimiento y expansion de nuevas empresas; la
creacion o identificacion de oportunidades de mercado para las
empresas y del ambiente necesario para transformar las ideas en
realizaciones concretas y potenciar el desarrollo, lo mas armonico
posible, de la comunidad local.

Desarrollo local y desarrollo empresarial

En los tiempos actuales, el tema del desarrollo local es de gran
trascendencia; pero es polémico en cuanto a su definicion y
caracteristicas. En este articulo, asumimos que es un proceso
reactivador de la economia y dinamizador de la sociedad local que,
mediante el aprovechamiento eficiente de los recursos enddgenos
existentes en una determinada zona, es capaz de estimular su
crecimiento economico, crear empleo y mejorar la calidad de vidade la
comunidad local (ILPES, 1998:12).

Esto supone identificar al menos tres dimensiones de dicho proceso:
una economica, en la que los empresarios locales usan su capacidad
para organizar los factores productivos locales con niveles de
productividad suficientes para ser competitivos en los mercados; otra,
sociocultural, en que los valores y las instituciones sirven de base al
proceso de desarrollo; y una dimension politico-administrativa, en que
las politicas publicas territoriales permiten crear un entorno
economico local favorable, protegerlo de interferencias externas e
impulsar el desarrollo local.

Entonces, pues, el desarrollo local siempre implica un proceso que
supone la formacion de nuevas instituciones o el cambio de orientacion
estratégica de las existentes; el desarrollo de industrias alternativas; la
superacion de las capacidades de 1a mano de obra para hacer productos
de mayor calidad; y la promocion de nuevas empresas.

En esta perspectiva, el entorno empresarial es un componente
fundamental del desarrollo local, puesto que la atraccion, creacion o
retencion de actividades empresariales de futuro es una de las mejores
formas para lograr una economia local saludable. En ese sentido, el
papel reservado a las organizaciones privadas es crucial, debido no
so6lo a que su funcion econémica es condicion necesaria para alcanzar
los objetivos propuestos, sino también porque los instrumentos para el
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desarrollo local s6lo seran eficaces si son asumidos por los propios
empresarios.

Sin embargo, las instituciones publicas locales (en el marco de sus
relaciones con las del nivel estatal y federal) son los actores claves y la
condicion suficiente para que el entorno empresarial fructifique, y para
despertar el espiritu de iniciativa colectiva e individual. Ademas, son
los elementos movilizadores por excelencia del sentimiento de
pertenencia a la localidad asi como de estrategias medioambientales y
de innovacion tecnoldgica con sentido solidario.

De lo anterior, se deduce que el desarrollo local no es s6lo funcion
de las directrices e intervenciones del Estado en sus distintos niveles,
sino también de las actividades empresariales y de otros actores de la
sociedad civil. Esto hace necesario establecer distintas maneras de
entender y articular las acciones publicas y privadas.

Aqui cabe destacar que enfatizamos en los procesos de definicion
econdmica, y en particular en la estructura empresarial como elemento
clave del desarrollo local, como lo hace el regulacionismo (Ramirez,
2003: 99); pero agregariamos que hay circunstancias especificas del
desarrollo local que llevan a que las otras dimensiones (sociocultural y
politico-administrativo) puedan adoptar el papel clave.

El entorno empresarial

Es indudable que el entorno nacional y local desempefia un papel
crucial en el éxito competitivo de las empresas locales. En México, se
encuentran empresas de una o mas localidades que alcanzan un éxito
rotundo y otras que tienen demasiadas dificultades para ser
competitivas, dentro de sectores o giros especificos. Entonces algunos
ambientes nacionales y locales parecen mas estimulantes del avance y
del progreso que otros. ;Cuales son esos rasgos y esos atributos de
dichos entornos?

Aplicando al ambito local los cuatro factores determinantes
genéricos de la ventaja competitiva sefialados por M. Porter (1999:
111-113), se tiene que son importantes las condiciones de oferta y de
demanda, los sectores conexos y auxiliares, y la estrategia, estructura y
rivalidad de la empresa.

Las condiciones de demanda se refiere a la naturaleza de la
demanda interna (local) y “externa” (regional, nacional e
internacional), que se pueden reflejar en la composicion, magnitud y
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pautas de crecimiento de la demanda interior, asi como en los
mecanismos mediante los cuales se retroalimentan las preferencias
domésticas y exteriores.

La composicion de la demanda interna local conforma el modo en
que las empresas perciben, e interpretan y dan respuesta a las
necesidades del comprador local. Las localidades consiguen ventaja
competitiva en los sectores o segmentos sectoriales donde la demanda
interior brinda a las empresas locales una imagen de las necesidades
del comprador mas clara o temprana que la que puedan tener sus
“rivales externos” (regionales, nacionales e internacionales). Las
localidades también consiguen ventaja si los compradores locales
presionan a las empresas locales para que innoven mas de prisa y
alcancen ventajas competitivas mas refinadas en comparacion con sus
“rivales externos”.

El tamafio absoluto y la tasa de crecimiento de la demanda interna
local pueden conducir a ventajas competitivas en aquellos sectores
donde se produzcan economias de escala o de aprendizaje, al animar a
las empresas locales a invertir en instalaciones de gran escala, en
desarrollo de tecnologia y en mejoras de la productividad. No obstante,
hay que ser cuidadoso porque en las localidades mexicanas lo que
abundan son micros y pequefias empresas que tal vez no dispongan de
los recursos financieros para desarrollar cuantiosas inversiones. De lo
que se trata entonces es como articular a empresas de distintos tamafios
para que las redes empresariales puedan aprovechar mejor las
economias de escala y de aprendizaje, y redunde en la mejora de
productividad no de una empresa especifica sino de un complejo
empresarial que incorpore al maximo los recursos disponibles en el
ambito local.

La composicién de la demanda interna constituye la raiz de la
ventaja competitiva local, mientras que el tamafio y las pautas de
crecimiento de dicha demanda pueden ampliar esta ventaja al afectar el
comportamiento, oportunidad y motivacion de las inversiones. Pero
hay una tercera forma en que las condiciones de la demanda interna
local contribuyen a ello, mediante mecanismos que llevan hacia el
exterior de la localidad los productos y servicios que se producen en
ella.

Si los compradores existentes en una localidad mexicana para un
producto o servicio son moéviles o son empresas nacionales o

279



Convergencia N° 34, enero-abril 2004, ISSN 1405-1435, UAEM, México
Universidad de Granada, Instituto de la Paz y los Conflictos, Espafia

multinacionales, esto crea una ventaja para las empresas de dicha
localidad porque los compradores locales también son clientes
potenciales vistos desde el exterior de la localidad. Los consumidores
locales moviles que viajan frecuentemente a otras localidades o partes
del pais o a otras naciones, representan un parque de clientes
potenciales en los “mercados externos”. No obstante, y en muchos
sentidos, mas importante es el hecho de que su existencia resalta la
oportunidad de hacer acto de presencia en el exterior a las empresas
locales, y bien puede representar una forma de conviccion para
decidirse a materializar dicha presencia, al reducir el riesgo que se
percibia.

Este efecto es evidente, por ejemplo, en el caso de empresas
michoacanas, en los sectores relacionados con el transporte de
personas y el turismo, en los que se han beneficiado mucho los
negocios de hoteles, restaurantes, agencias de viaje, comida rapida y
tarjetas de crédito.

También es posible que las necesidades y deseos de los
compradores externos a la localidad se transmitan o inculquen a los
compradores locales y viceversa. Estos mecanismos
retroalimentadores pueden darse a través de efectos de demostracion
mercadoldgicos, la informacion a los consumidores, exportaciones e
importaciones que difunden patrones culturales (peliculas o programas
de television), y alianzas politicas y vinculos histéricos entre
localidades y naciones, entre otros.

Las condiciones de oferta se refiere a la dotacién y, aun mas
importante, al ritmo que se crean, perfeccionan y se hacen mas
especializados los factores productivos para determinados sectores.

En la perspectiva de M. Porter (1999: 116-128), se pueden
diferenciar dos tipos de factores productivos: los basicos (recursos
naturales, clima, situacion geografica, mano de obra no especializaday
semiespecializada, y los recursos ajenos a largo plazo). Los factores
avanzados (infraestructura digital de comunicacion de datos, personal
altamente especializado e instituciones de investigacion en disciplinas
complejas).

Los factores basicos mantienen su importancia en sectores
extractivos o basados en la agricultura, y en aquellos donde las
necesidades tecnoldgicas y de formacion son modestas, y la tecnologia
y conocimiento cientifico se ha difundido y generalizado.
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Frecuentemente las ventajas competitivas sustentadas en factores
basicos son efimeras y de corto alcance.

En la actualidad, los factores avanzados son los mas significativos
para la ventaja competitiva. Son necesarios para conseguir las ventajas
competitivas de orden superior, tales como productos diferenciados y
tecnologia de produccion propia. Son mas escasos —mas aun en el
ambito local— porque su desarrollo exige inversiones cuantiosas y
frecuentemente sostenidas de capital, tanto humano como monetario.

Los factores avanzados también son mas dificiles de conseguir en
los mercados mundiales o nacionales, o de aprovechar por medio de
filiales extranjeras. Son parte integrante del disefio y desarrollo de los
productos y procesos de una empresa, asi como de su capacidad para
innovar; lo cual tiene que vincularse estrechamente con la estrategia
general de la empresa. Por tal razon, es que la importancia de los
factores avanzados es evidente en numerosos sectores.

Es importante destacar que los factores avanzados de una localidad
o de una nacion, se crean frecuentemente sobre los factores basicos.
Por ejemplo, para que una localidad mexicana cuente con una buena
dotacion de doctores en biologia o en ingenieria quimica, necesitara
haber tenido un considerable nimero de licenciados y maestros en esas
areas, esto es personas estudiosas y con deseos y medios para formarse
en la investigacion. Ello significa que las bolsas de factores basicos,
aunque rara vez son por si mismos una ventaja sustentable, deben ser
de suficiente cantidad y calidad para permitir la creacion de factores
avanzados afines.

Otros dos factores genéricos determinantes de ventaja competitiva
local son los llamados sectores afines y de apoyo, y la estrategia,
estructura y rivalidad de las empresas locales.

Los sectores afines y de apoyo (Porter, 1999: 147-156) son los
sectores proveedores o conexos que sean local, nacional o
internacionalmente competitivos. La ventaja competitiva en algunos
sectores proveedores confiere ventajas potenciales a las empresas de
muchos sectores de una localidad o de la nacion entera, porque
producen insumos que se emplean mucho y que tienen una gran
importancia para la innovacion.
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En este orden de ideas, no solo son relevantes el acceso y
disponibilidad de maquinaria e insumos, sino mas aun las redes
empresariales que se pueden establecer entre proveedores y
productores finales, con el propésito de desarrollar un proceso de
innovacién y perfeccionamiento continuo y de largo alcance. Los
proveedores ayudan a las empresas a detectar nuevos métodos y
oportunidades para la aplicacion de la tecnologia mas avanzada. Las
empresas consiguen un rapido acceso a la informacion, a nuevas ideas

y percepciones, y a las innovaciones de los proveedores Estos tienden
1gualmente a ser un canal para la transmision de informaciéon e
innovaciones de empresa a empresa. Mediante este proceso se acelera
el ritmo de innovacién dentro del sector a nivel local y nacional. Todos
estos beneficios se potencian si los proveedores estan ubicados en las
proximidades de las empresas, lo que acorta las lineas de
comunicacion.

De otro lado, los sectores conexos son aquellos en los que las
empresas pueden coordinar o compartir actividades de la cadena del
valor cuando compiten, o aquellos que comprenden productos que son
complementarios. Por ejemplo, hay localidades mexicanas donde la
industria textil (por ejemplo, de tejidos de seda) es muy importante,
que tienen como sectores conexos: telas de seda, tejidos sintéticos y
fibras textiles sintéticas. La presencia en una localidad de sectores
conexos altamente competitivos brinda muchas oportunidades para el
flujo de informacion y los intercambios técnicos, de forma muy similar
a los proveedores afincados en la propia localidad. La proximidad y la
similitud cultural facilitan en gran manera tal intercambio, lo que no
suele ser el caso con las empresas ubicadas fuera de la localidad.

El cuarto determinante genérico de la ventaja competitiva en el
ambito local en un sector productivo (Porter,1999: 157-159) es el
contexto en que se crean, organizan y gestionan las empresas, asi como
la naturaleza de la rivalidad local. Las metas, estrategias y formas de
organizar las empresas de cada uno de los sectores varian mucho de
unas localidades a otras. La ventaja local proviene de un buen
acoplamiento de estas opciones y de las fuentes de ventaja competitiva
en un determinado sector. Las pautas de la rivalidad local también
desempefian un profundo papel en el proceso de innovaciéon y en las
perspectivas de éxito local.
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Los emprendedores productivos con sentido social

Si bien es cierto que el entorno empresarial descrito previamente es un
componente fundamental del desarrollo local, es mas crucial el propio
papel de las organizaciones privadas, en especial los propios
empresarios, debido no sélo a que su funcion econémica es condicion
necesaria para alcanzar los objetivos propuestos, sino también porque
los instrumentos para el desarrollo local seran eficaces si son asumidos
por ellos mismos.

Ha de tenerse en cuenta que es en el sector privado donde se hallan
la mayor parte de los capitales disponibles, de manera que la
comunidad local, a través de las autoridades municipales, debe intentar
influir sobre la utilizacion de esos capitales para fortalecer la capacidad
de crecimiento econdmico y de creacion de empresas a nivel local
(Vazquez Barquero,1988: 134).

En este contexto, las empresas, y especialmente las pequefias y
medianas empresas, son decisivas para el desarrollo local. Ellas
estimulan una localidad o region, le dan una densidad, una estructura,
una dindmica con base en su capacidad para crear empleo, innovar,
diversificar y modernizar la economia local, y adaptarse de forma
flexible y creativa a los cambios (ILPES, 1998: 108).

Sin la iniciativa y la inversion privadas, el sector publico local,
estatal o federal dificilmente puede convertirse en motor de nuevos
proyectos, porque la puesta en marcha de los programas de desarrollo
para un sector o area concretos solo en parte puede ser realizada por la
administracion publica. De ahi que frecuentemente se piense en
proyectos conjuntos a través de empresas mixtas o esquemas de
coinversiones. Entonces esquemas de colaboracion entre el sector
publico y la comunidad empresarial deben ser la pauta para el logro del
desarrollo local (Silva, 2002: 8).

En esta perspectiva, la mayoria de los empresarios no debe pensar
unicamente en su propio beneficio sino en su capacidad de crear
empleos, y en asumir una responsabilidad social en la comunidad local.
Este mayor interés por el ambito local debe basarse en el hecho de que
las decisiones tomadas a nivel municipal tienen un apreciable y mas
cercano impacto en la propia actividad empresarial, y, por tanto, deben
sentir una mayor necesidad de participar en el proceso.
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La responsabilidad social de una organizacion privada consiste en
evaluar todos sus procesos de decision y sus implicaciones o efectos
sobre los demas. La responsabilidad social se aplica primero al
universo inmediato del sector privado: trabajadores, accionistas,
clientes, distribuidores y proveedores, dado que mantienen una
estrecha relacion con él.

Adicionalmente, la empresa privada tiene obligaciones con la
comunidad: ciudadanos, gobierno, empresas competidoras, etc. La
empresa debe, con sus decisiones, proteger la comunidad, promover su
desarrollo, acrecentar su bienestar. Son ejemplos de responsabilidad
para con la comunidad: no provocar dafios al ambiente. Colaborar con
organismos, clubes o asociaciones sociales, educativas, cientificas o
asistenciales. Es decir, las empresas deben desempeiiar el papel de
motores de un desarrollo social y ambientalmente mas compatible, de
manera mas transparente y con objetivos especificos.

Por otro lado, frecuentemente se observa en México que los
pequeios empresarios tienden a instalarse alli donde viven,
favoreciendo con ello un mayor desarrollo de su zona. Este hecho ha
facilitado la expansion y la diversificacion de las economias locales, y
se potencia mas si existe el apoyo de instituciones publicas u
organismos no gubernamentales destinados a ayudar a los
empresarios, por lo menos durante los primeros afios de existencia de
su empresa. En este mismo sentido, muchas autoridades locales han
contribuido al asentamiento de este tipo de iniciativas a través de
politicas dirigidas a la formacién de las personas interesadas o
mediante medidas de apoyo (economicas, de asistencia técnica y de
infraestructura) a la creacion de nuevas empresas.

Ademas de un promotor, “toda aventura empresarial necesita una
idea que se materializard en un nuevo producto o servicio, unos medios
humanos y técnicos imprescindibles para el desarrollo de la idea vy,
finalmente, un entorno que no sélo no dificulte la realizacion del
proyecto, sino que tenga unas caracteristicas tales que favorezcan su
desarrollo” (ILPES, 1998: 112).

En este sentido, debe recordarse que la empresa es un sistema
abierto que ha de estar en interaccioén continua con su medio social,
econdmico, politico y cultural. Y esto es asi por lo menos por tres
motivos: ése es el entorno al que va a dirigir su producto (sobre todo las
pequenias empresas), es de ese mercado del cual debe extraer la
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informacion necesaria para adecuarse permanentemente a sus
requerimientos, y es en ese entorno donde se situan los agentes,
entidades e individuos con los que la empresa se interrelacionara
cotidianamente.

Alnivel local, también resulta sumamente interesante contar con un
sector empresarial que se distinga por su capacidad de dar respuesta
ante las nuevas oportunidades, que favorezca la introduccion de
nuevas tecnologias y su aplicacion en las empresas existentes.

Ya hemos sefialado que el entorno empresarial de la zona es uno de
los factores que influye notablemente en el desarrollo de procesos
innovadores y en la creacion de nuevas empresas. Por ello la existencia
de este tipo de empresario responde, en parte, a la tradicion empresarial
que haya existido anteriormente; pero ain en el caso de que no se
contara con los antecedentes previos, una de las posibilidades para
obtenerlo es procurar la proximidad de un entorno de formacion
relacionado con la empresa y la disponibilidad de una mano de obra
calificada.

En este marco, es necesario recordar que el desarrollo local es fruto
de la dindmica de diversos actores sociales y de la implantacion de
estructuras adaptadas a las necesidades de la zona, correspondiendo a
las instituciones publicas y privadas el papel de promover la relacion
entre los actores y los instrumentos de apoyo precisos.

Ademas de las autoridades publicas y las empresas privadas, son
también actores significativos para el desarrollo local: las
universidades, las agencias de desarrollo, los sindicatos, el sistema
financiero, las camaras empresariales o las asociaciones de diverso
tipo con una amplia base local (ILPES, 1998: 113 -114).'

La gestion publica local

En Meéxico, existe la conviccion de que el gobierno federal debe
cumplir el papel de promotor de la economia nacional, conviccion que
se traslada al ambito municipal y, por ello, los gobiernos municipales
deben cumplirlo sobre la economia local.

' Cada uno de estos actores sociales tienen sus objetivos, funciones y limitaciones

especificas; pero la meta comun es lograr el desarrollo local con enfoque integral.
Véase, ILPES, 1998: 115.
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Especificamente, los ayuntamientos deben constituirse en la
entidad que cumpla la funcion de fomento, y apoyo de las cadenas
productivas y de redes empresariales que eleven la productividad y
competitividad de las empresas y negocios ubicados en el territorio
municipal; de modo que se generen mas ingresos publicos y privados,
que se traduzcan en recursos destinados a superar la pobreza y mejorar
efectivamente la calidad de vida de la mayoria de los pobladores.

Puede decirse que el ayuntamiento (municipalidad) es el 6rgano de
gobierno local, mientras que el municipio es la suma de elementos que
forman el espacio local: las familias y habitantes, las riquezas y
recursos naturales del territorio y el gobierno local (Lopez Paniagua,
2000: 70-72).

En esta perspectiva, la municipalidad en lugar de convertirse en
empresaria o productora de bienes en forma directa, debe revalorar la
iniciativa privada e incentivar los esfuerzos de las micro y pequefias
empresas, que es el tipo de negocios que predomina en el pais. Asi,
debe aceptar el desafio de potenciar los recursos humanos y
productivos de su entorno, para facilitar mayores oportunidades de
generacion de riqueza y empleo en el espacio local, y promover un
desarrollo econdémico sustentable.

Lo anterior iria creando un tipo de municipio productivo (Chauca,
2002: 11-12). Que se refiere a un esquema para reactivar al municipio y
superar el marco de la clasica municipalidad dedicada a la atencion de
las necesidades de infraestructura social y a la operacion de los
servicios basicos para la conservacion del entorno. El modelo de
municipio productivo, ademas de cumplir con lo anterior, debe
canalizar créditos, asistencia técnica y capacitacion productiva,
financiera y empresarial. Asimismo, debe proveer flujos de
informacion, sistemas de mercadeo y procesos de extension
tecnoldgica. Asi como contribuir a identificar proyectos productivos
locales, fuentes de crédito e inversion y estrategias, con el fin de
fortalecer las capacidades e identificar las oportunidades y
potencialidades, y convertirse en sujeto de crédito de entidades
financieras nacionales e internacionales.

En suma, el municipio productivo debe convertir al espacio local en
un entorno de oportunidades para los ciudadanos, que conjugue la
preservacion del medio ambiente, la seguridad alimentaria y el acceso
a servicios basicos, con fondos de inversion para proyectos vinculados
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con las actividades y potencialidades productivas comprendidas en su
territorio; en suma orientados a la creacion de espacios de concertacion
interlocal, asi como también hacia la creacion de infraestructura que
facilite la comercializacion de productos, tales como caminos, puentes,
ferias, exposiciones, etcétera.

Por otro lado, las posibilidades de accion que pueden desarrollar los
ayuntamientos para fomentar la actividad empresarial y el empleo
local, pueden dividirse en tres grandes categorias:”

1. Actividades que impactan a la oferta de los factores necesarios o
favorables al establecimiento y expansion de las nuevas empresas:
promocion inmobiliaria, ayuda financiera, estimulo de las capacidades
locales mediante una oferta formativa y educativa, orientada
principalmente a los grupos mas desfavorecidos en el mercado de
trabajo, formacion para la gestion empresarial, asistencia técnica e
informacion actualizada y profunda sobre mercados, proveedores,
disponibilidad de capital y otros recursos.

2. Actividades que ayudan a la creacion o identificacion de
oportunidades de mercado para las empresas: compras y
contrataciones publicas, desarrollo de empresas locales donde se haya
detectado recursos ociosos y promocion de nuevas instituciones o
empresas privadas.

3. Actividades que ayudan a la creacion del ambiente necesario para
el buen desarrollo de las empresas: promocion de una cultura
empresarial favorable al autoempleo, animacion socio-cultural para
transformar las ideas en realizaciones concretas, y mejora de la
flexibilidad y la accesibilidad administrativa de las organizaciones
publicas locales ante las empresas de la zona.

En definitiva, las tareas por realizar por los gobiernos locales son el
disefo de los programas y actuaciones necesarias para potenciar un
desarrollo lo mas armoénico posible de la comunidad local: la
identificacion de las potencialidades de desarrollo endégeno y su
integracion en los programas regionales y nacionales de desarrollo; el
apoyo a los proyectos e iniciativas locales para la puesta en marcha de

2 Es una clasificacion que utiliza la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE). Citado por ILPES, 1998: 73-76.
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los servicios publicos apropiados; la estructuraciéon de los
intercambios entre los empresarios locales, las instituciones
educativas, cientificas o financieras y las otras administraciones y
autoridades publicas; la identificacion y formacion de los empresarios
potenciales; y la organizacion de lo local mediante la creacion de
servicios de comercializacion y exportacion de los productos locales.
Todo ello ademas de las acciones tradicionales de caracter asistencial y
de planificacion urbana.

Por otra parte, estas tareas del municipio productivo requieren
(Planellas, 1989: 391):’

1. Planificacion a mediano y largo plazo.

2. Coordinacion de las medidas que se hayan puesto en marcha no
solo entre las areas de los ayuntamientos, sino también con las del resto
de las instituciones que actllan a otros niveles; de manera que el
esfuerzo que se realice sea coherente, no haya duplicidades y puedan
coordinarse todos los recursos existentes aprovechandolos al maximo
en beneficio de cada localidad.

3. Descentralizacion también a nivel municipal para encontrar la
escala mas conveniente a la hora de detectar y dar respuesta a los
problemas de los ciudadanos.

4. Concertacion. Para conseguir un desarrollo local arménico es
necesario que el proyecto sea asumido por el conjunto de la comunidad
y no so6lo por el ayuntamiento, existiendo una participacion efectiva de
los diferentes agentes economicos, actitud que es —en ultima
instancia— responsabilidad de la autoridad municipal.

5. Programacion del gasto publico en la que se incluyan criterios de
eficacia y rentabilidad del gasto.

Desarrollo agricola y gobierno municipal. Una experiencia de
articulacion de actores y recursos locales

En la perspectiva tedrica que hemos referido hacemos mencion a
continuacion, a manera de ejemplo, de una experiencia llevada a cabo
en un espacio local/municipal, de como se puede desarrollar una

3 Citado por ILPES, 1998: 76.
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estrategia para avanzar en la construccion del entorno empresarial ya
descrito, sobre el mecanismo de articulacion de las pequenas empresas
para impulsar el desarrollo local y del papel que el gobierno local
puede jugar para intentar influir sobre la utilizacién de esos capitales,
para fortalecer la capacidad de crecimiento econémico tal como lo
plantea Vazquez Barquero.

Se trata de un programa conducido por un gobierno local tendiente a
crear un entorno empresarial favorable, basado en la articulacion de
actores vinculados con la produccion agricola, (pequefias empresas
con extensiones de entre cuatro y doce hectareas) que es la vocacion
econdémica de la zona, y en el aprovechamiento de los recursos
naturales y humanos con que cuenta el territorio. El Programa se llama
Caminos de Saca y se desarroll6 en el municipio José Sixto Verduzco
en Michoacan® localizado en el corazon de la regién conocida como el
Bajio, la cual se caracteriza por su alto nivel productivo en el ambito
agropecuario.

El programa se puso en marcha durante el ayuntamiento que
goberno en el lapso 1999-2001, y fue impulsado por el gobierno local
con el objetivo de buscar articular el potencial agricola de la zona y el
conocimiento de la poblacion, adquirido a lo largo de muchos afios
sobre el cultivo de la tierra, y la disponibilidad de insumos en el
territorio municipal. El programa consistié en mantener y rehabilitar
los caminos secundarios, de terraceria, que permiten el acceso a los
predios cultivados, con el fin de facilitar la “saca” de la produccion que
se obtiene en ellos; asi como también introducir los insumos que
requiere tal actividad (tractores, fertilizantes, pesticidas, semillas,
etc.). La meta fue mantener en buen estado dichos caminos, que
alcanzan aproximadamente una extension de 185 kilometros en toda la
demarcacién municipal, y con esto mantener comunicada a la
poblacion de las 27 comunidades y de los 18 ejidos que comprenden el
territorio de Sixto Verduzco.

La trascendencia de este proposito radica en que estos caminos son
indispensables para el aprovechamiento de las excelentes cosechas que

4 La investigacion de campo se llevé a cabo por Rosalia Lépez Paniagua como integrante
del equipo del Proyecto Gobierno y Gestion Local. Premio Anual, coordinado por el
Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas-Fundacion Ford, en octubre de 2001.
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se logran en estas tierras agricolas, que no cuentan Unicamente con
abundancia de agua, sino que también estan exentas de contaminacion
de los mantos freaticos, ademas de tener un clima y calidad de la tierra
propicios para la produccion de una amplia gama de cultivos. Sin los
caminos el unico modo de sacar los productos agricolas es con
animales y peones, lo que encarece los costos y deja a los productores
fuera del mercado local y regional, y tampoco se pueden introducir
tractores y otros implementos de labor e insumos, con los cuales la
productividad de los campos se estima en mas del doble. Con este
programa el gobierno local se propuso la meta de cubrir toda el area
municipal para dar un impulso al empleo y a la produccion agricola que
es la vocacion econdmica local, e impulsar el bienestar de la poblacion
rural.

Los antecedentes del Programa se dieron varios afios antes cuando
el presidente municipal, Salvador Agabo Pérez, fue presidente del
Comisariado Ejidal y percibio la importancia de los caminos para
incorporar las tierras de su municipio a las oportunidades del mercado,
y gestiond el primer camino de ocho kildmetros de longitud y asi evitar
que las excelentes cosechas que se obtienen en la zona se perdieran,
porque resultaba incosteable y fuera de temporada sacarlas a los
caminos principales pagando peones y animales, ademas de perder,
como en algun momento ocurrid, negociaciones con importantes
empresas agroindustriales que pretendieron contratar cultivos y
desistieron al constatar que no habia la infraestructura necesaria en
caminos rurales. Los beneficios obtenidos por los productores sentaron
las bases, en términos de consenso, del programa mas importante del
gobierno que condujo Don Salvador Agabo como presidente
municipal desde la Direccion de Desarrollo Agropecuario Municipal,
oficina desde la cual se instrument6 el Programa denominado Caminos
de saca.

El programa estuvo financiado por una combinacion de recursos
gestionados por el gobierno local: Ramo XXXIll-Fondo 4, recursos
propios y aportaciones de los productores proporcionales a la
extension de los caminos que les beneficiaran. Una fuente indirecta de
financiamiento y de reduccion de costos fue la explotacion de un banco
de material y una cribadora que el gobierno municipal adquirid para tal
proposito. De este modo el gobierno asumio el costo de la explotacion
del banco de material, cribado, compactacion y afine del material, asi
como la construccion de las cunetas; con lo cual se logré disminuir el
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costo de los materiales para los productores hasta 50%. Estos datos
muestran un alto porcentaje de subsidio que puede percibirse
incompatible con la perspectiva oficial vigente de reducir la
participacion directa del gobierno en la economia; sin embargo, desde
nuestro punto de vista en la situacion de amplias regiones del pais y en
sectores econdmicos como la agricultura, crear un entorno empresarial
propicio y conformar mecanismos de participacion y consenso
requiere no solo la conduccién gubernamental, sino también inversion
publica directa que no debe escatimarse.

La operacion del programa inicia a partir de la constitucion de un
comité de usuarios quienes solicitan al Ayuntamiento la construccion
del camino. La Direccion de Desarrollo Agropecuario cotiza la obra,
informa al Comité del costo y del monto que corresponde aportar a los
beneficiarios, éstos efectiian el depdsito en la Tesoreria Municipal, y la
Direccion de Desarrollo Agropecuario programa la obra. Cada
comunidad, ejido o grupo de vecinos productores puede postular las
veces que estime conveniente, dependiendo de su capacidad de
organizacion y disponibilidad de recursos monetarios.

Los actores participantes son los productores agricolas, el gobierno
local asi como las instancias estatales y federales, que aportan recursos
e inciden en la normatividad de la operacion del programa y en la
contraloria sobre el manejo de los recursos.

El gobierno municipal asume, ademas, un importante papel, ya que
administra el banco de materiales y la cribadora, que son recursos
propios indispensables para la operacion y viabilidad del programa; no
obstante, en el momento de la investigacion de campo se advirtioé que
estos recursos carecen de una administracion que permita llevar una
contabilidad que considere la reposicion de maquinaria y equipos a
mediano plazo, y considere, ademas, los costos por concepto de
refacciones en que se incurre, asi como el gasto fijo que significa, y con
ello garantizar una operacion mas eficiente y sustentable.

En este programa, el gobierno local asume la rectoria del proceso,
impulsa, subsidia y busca formas de abaratar las obras; sin embargo,
por el disefio del procedimiento los productores son los que
desencadenan tal proceso, y esta abierto a la iniciativa de ellos, a través
del liderazgo de un Comisariado Ejidal o de un grupo de productores
cuyos terrenos colindan, el sistema es propuesto y sostenido por la
presidencia municipal, pero dependiente de la iniciativa y gestoria de
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los productores agricolas, de manera que estos son corresponsables y
asumen el programa como un instrumento para el desarrollo local.

En el afio 2001, se llevaron a cabo un total de 182 obras en el
municipio de José Sixto Verduzco: 49% fueron municipales como
escuelas (10), pavimentacion (30), electrificacion (17), drenaje (15) y
otras, no vinculadas directamente con las actividades productivas; y se
realizaron 93 obras gestionadas y operadas por la Direccion de
Desarrollo Agropecuario del municipio, orientadas a la produccion:
35.48% fueron caminos; 32.25% puentes que sirven para cruzar los
canales que bordean las parcelas y por los cuales pueden transitar
maquinaria o camiones de carga. Por tanto los caminos y puentes
representan un poco mas de la tercera parte (34.6%), del total de las
obras llevadas a cabo por el gobierno municipal. En tanto que la
Direccion de Desarrollo Agropecuario desarrolld 51% del total de las
obras y la tarea principal fueron los caminos. Estos datos muestran la
prioridad que la gestion publica local le da al esfuerzo de los
productores agricolas, gracias a un mecanismo de participacion de los
actores involucrados en la produccion.

En el momento en que fue realizada la investigacion, 22 localidades
de un total de 27 que integran el municipio, habian participado en el
programa. So6lo dos de ellas, Tres Mezquites y San Martin, habian
acumulado 15 obras; Zapote de Parras y El Godino 7; otras siete
localidades solo tenian 1 obra; dos mas 2; cuatro localidades tenian 3;
dos tenian 4 y dos habian realizado 5. Esta distribucion responde a la
iniciativay a la capacidad organizativa de los propios productores; con
lo que estas pequenas empresas estan siendo un factor decisivo del
desarrollo local.

Con los trabajos de conservaciéon de caminos los productores
entrevistados manifestaron que hay parcelas ejidales que,
practicamente, han duplicado el rendimiento por hectarea, gracias a la
posibilidad que ahora tienen de introducir fertilizantes y otros
insumos; de tal modo que estos productores se encuentran en
condiciones de llevar a cabo negocios con grandes empresas
agroindustriales como Herdez, Del Monte y otras, que ya han mostrado
interés por invertir en la zona. Ademas, en las entrevistas, los
productores expresaron, de manera generalizada, su conviccion sobre
las ventajas economica y tecnologica de los caminos; lo cual hace
suponer que el programa “Caminos de Saca”, promueve un entorno
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empresarial favorable, claro estd, acorde con el nivel basico de
desarrollo que las empresas agricolas de la zona tienen hasta ahora.

Una manera, preliminar, de mostrar el impacto de esta estrategia en
el desarrollo local es considerando que el total de beneficiarios en el
afio 2001 sumo 37 573, tomando en cuenta que hay localidades que
gestionaron a su favor varias obras, pero en global si dividimos ese
numero de usuarios entre la poblacion de 1995 (26 496 habitantes) el
resultado (1.41) muestra que en promedio toda la poblacién del
municipio se beneficid cerca de una y media veces con este programa.
Un beneficio adicional aun no evaluado suficientemente es el que tiene
que ver con la oportunidad que estos caminos han significado para que
los pobladores de la zona puedan acceder a bienes y servicios como
servicios médicos, centros de abasto, escuelas, entre otros indicadores,
que claramente fundamentan el desarrollo local.

En las entrevistas realizadas en el Centro de Salud ubicado en la
cabecera municipal y en una escuela, respecto a si se advertia una
mayor afluencia de pacientes y escolares, sobre todo de las zonas
alejadas, para recibir esos servicios, la opinion fue afirmativa, aunque
no concluyente, ya que no existen registros disponibles para medir una
tendencia. A este respecto, la definicion de una estrategia de desarrollo
local hace necesario avanzar en el disefio de metodologias que
permitan la creacion de bases de datos; ya que se percibe como un
elemento fundamental no s6lo para la toma de decisiones sino también
para la evaluacion de las politicas ptiblicas locales, como se percibe en
este caso.

Laexperienciareseiiada del municipio de José Sixto Verduzco pone
en evidencia que es imprescindible el consenso de los distintos actores
sobre objetivos comunes, para el desarrollo local asi como la
identificacion de beneficiarios reales de las acciones publicas y
privadas. Esto requiere que efectivamente funcionen los mecanismos
de negociacion entre los grupos sociales importantes, que las
autoridades locales dispongan de una competencia minima para
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formular e implementar politicas, y que los productores sean capaces
de organizarse y generar procesos de aprendizaje colectivos.’

Estos son algunos de los elementos claves para que puedan repetirse
experiencias como la relatada en otros municipios del pais, a pesar de
las diferencias regionales en términos econdmico-sociales,
tecnoldgicos y politico-administrativos.

Obviamente, no es una tarea facil; pero es importante detectar bien
los obstaculos que impiden un desarrollo local como el descrito
tedricamente y resefiado empiricamente.

Se pueden hallar dificultades para establecer un consenso sobre el
talento o la vocacion productiva de la zona, lo que impide tener una
vision estratégica del desarrollo local. También pueden estar ausentes
factores culturales que beneficien a las empresas y a las redes
empresariales y que, por tanto, no se acepte facilmente al éxito
empresarial como mecanismo de movilidad social.

Asimismo, no siempre es sencillo articular los esfuerzos de los
productores con la orientacion de una vocacion productiva homogénea
y compacta al estilo de un distrito industrial del que habla Becattini.
También es posible buscar la formacion de redes empresariales (que
refieren Storper y Harrison), que implican diferentes formas de
localizacion de empresas o productores de diversas caracteristicas y
tamafios que ejercen el control y poder sobre la estructura regional de
otras maneras (Ramirez, 2003: 103-107). Pero la experiencia ha ido
demostrando que los obstaculos para formar distritos industriales o
redes empresariales son mas que todo de indole cultural: la falta de una
cultura empresarial que valore el trabajo en equipo y el aprendizaje
colectivo.

Por otro lado, es frecuente hallar instituciones publicas locales y de
los otros niveles de gobierno con recursos humanos sin capacidad y
competencia para disefiar y aplicar politicas. Igualmente, es posible
detectar falta de comunicacion y coordinacion entre las diferentes
instituciones publicas, asi como la ausencia de una base financiera

5 Unadebilidad muy fuerte de este programa es la fuerte dependencia que en el momento
de la investigacion mostraron los grupos de productores de la intervencién del gobierno
municipal para su operaciéon y, en buena medida, del financiamiento publico que
requiere.
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local so6lida que permita afrontar las inversiones y los gastos
necesarios.

Todos estos obstaculos deben superarse con el consenso y con la
coordinacion de esfuerzos de los distintos actores y con procesos de
aprendizaje colectivos y solidarios.

A manera de conclusiones

El desarrollo local exige la participacion de los diversos actores. Es
necesario recalcar que aunque los gobiernos locales son elementos
condicionantes del desarrollo local y para la creacion de un entorno
que propicie la innovacion y creatividad empresariales, la iniciativa y
corresponsabilidad de las organizaciones privadas —en especial las
pequeiias empresas—, son los elementos decisivos y determinantes
para lograr un desarrollo local que potencie las ventajas competitivas
del territorio. Para ello es necesario contar con empresarios
preocupados por la competitividad y los beneficios econdmicos, y que,
a la vez, asuman apropiadamente su responsabilidad social; ya que sin
la iniciativa y la inversion privadas, el sector publico local,
dificilmente puede convertirse en motor del desarrollo local. Los
nuevos proyectos y su puesta en marcha para un sector o area
determinada so6lo en parte puede ser realizada por la administracion
publica. Entonces, los esquemas de colaboracion entre el sector
publico y la comunidad empresarial, pueden dar la pauta para el logro
de iniciativas orientadas al desarrollo local como se ha logrado en el
municipio de Sixto Verduzco, entre la Direccion de Desarrollo
Agropecuario del gobierno municipal y los productores agricolas para
llevar a cabo el programa Caminos de saca.

Ademas, esta estrategia de colaboracion promueve un mayor
interés entre los pequefios empresarios por el ambito local y mayor
cercania entre las decisiones tomadas a nivel gubernamental y la propia
actividad productiva, lo cual a largo plazo, segun de percibe en el caso
del municipio estudiado, puede derivar en un mayor nivel de
gobernabilidad y consenso.

Como ha quedado asentado, el desarrollo local es fruto de la
articulacion de diversos actores y de la implantacion de estructuras
adaptadas a las caracteristicas y necesidades de la zona. Por ello el
papel que debe asumir el gobierno local es el de promover la relacion
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entre los pequefios empresarios, y gestor para conseguir la
disponibilidad de los recursos necesarios.

En la experiencia mexicana el transito de un gobierno empresario a
uno promotor en los espacios municipales/locales esta significando un
esfuerzo por revalorar la iniciativa privada y los esfuerzos por crear
micros y pequefias empresas y aceptar el desafio de potenciar los
recursos humanos y productivos de su entorno, para facilitar mayores
oportunidades de generacidn de riqueza y empleo en el espacio local y
promover un desarrollo economico local sustentable.

En suma, la vinculacion de los actores sociales y el gobierno debe
convertir al espacio local en un entorno de oportunidades para
fomentar la actividad empresarial y el empleo local mediante acciones,
que favorezcan el establecimiento y expansion de nuevas empresas; la
creacion o identificacion de oportunidades de mercado para las
empresas y del ambiente necesario para transformar las ideas en
realizaciones concretas y potenciar el desarrollo lo mas armoénico
posible de la comunidad local.

La planificacién a mediano y largo plazos, la coordinacion de las
medidas entre las areas del ayuntamiento y el resto de las instituciones
que act@ian a otros niveles; la descentralizacioén intramunicipal; la
concertacion entre los actores involucrados y la participacion efectiva
de los diferentes agentes econdomicos; asi como la adopcion de criterios
de eficacia y rentabilidad en la programacion del gasto publico son
tareas a realizar por los gobiernos locales y son fundamentales en la
perspectiva del desarrollo local.
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