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Introduccién

Las experiencias que se han presentado en materia de desarrollo local permiten identificar la
existencia de una politica con estrategias, objetivos, acciones, procedimientos de gestion y
esquemas de financiamiento. Empero, no se ha aceptado a ésta como una politica de
Estado, mas bien, como una respuesta espontanea de las municipalidades a las cuestiones
gue esboza el ajuste productivo. La mayoria de los paises en América Latina no han
adoptado un marco legislativo de apoyo a las iniciativas que propugnan el desarrollo local.

Vazquez (2000) sefala que el desarrollo local enfrenta limitaciones en los factores
institucionales y politicos que posibilitan el impulso de iniciativas locales. La inexistencia de
un marco legislativo adecuado constituye una limitacion bastante generalizada para la

generacion de procesos de desarrollo local.

Por otro lado, El Estado de Michoacdn cuenta con recursos enddgenos suficientes para
implementar efectivamente procesos de desarrollo local, destacandose un sistema
hidrografico abundante, una forma orogréfica que favorece la realizacion de labores
agropecuarias en la mayoria del territorio, y ciertas caracteristicas sociales y culturales que
permiten la practica de diversas actividades econdmicas. Sin embargo, presenta un
incremento en el sector industrial y de servicios en lo referente a poblacion ocupada, una
concentracion de la actividad econémica, una centralizacion de las principales funciones de
estabilizacibn econémica, un aumento significativo de problemas demogréficos y una

incidencia de pobreza muy alta.
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Por lo tanto, la pregunta que se pretende contestar en este trabajo es: ¢ Qué tanto fomenta el
marco legislativo de Michoacdn los procesos de desarrollo local? Para responderla, el
objetivo de la investigacion gira en torno al analisis del marco legislativo de esta entidad

desde la perspectiva del desarrollo local.

Para lograr dicho objetivo, es necesaria la aplicacion de diversas estrategias de
investigacion, mismas en que se divide el presente ensayo. En la primera parte, se analizan
textos, ensayos y documentos relacionados con los procesos de desarrollo local, que
permitan formar un marco conceptual general e identificar las orientaciones y los elementos
basicos que intervienen en éstos. En la segunda, se precisa una muestra de estudio del
marco legislativo de Michoacan, con base en dos aspectos: a) las leyes con mayor
participaciéon en el fomento de algin o algunos de los elementos basicos de los procesos de
desarrollo local, y b) las leyes relacionadas directamente con las actividades econémico-
productivas y con el bienestar social del estado. En la tercera, se elabora una matriz de
analisis compuesta por los elementos basicos que promueven el desarrollo local y por las
leyes que forman la muestra de estudio. Y en la quinta, se analizan y evallan, desde la
perspectiva del desarrollo local, las leyes seleccionadas mediante la matriz obtenida. En esta
parte, también se interpreta la informacion recabada y se incorporan sugerencias y
recomendaciones. Al final del trabajo se muestran las conclusiones obtenidas y las fuentes
de referencia utilizadas.

I. Desarrollo local: orientaciones y elementos basicos

En América Latina, después de la segunda guerra mundial y hasta la década de los setenta,
la cuestién del desarrollo era concebida como un efecto exdgeno, que incentivaba la
atraccion de capitales y empresas externas hacia las zonas periféricas para impulsar su
crecimiento econémico. Ante esta vision, después de la crisis de los ochenta, se han venido
estructurando un conjunto de propuestas que ponen el acento en que el desarrollo depende
de los recursos enddgenos existentes en un espacio territorial, cuya utilizacion adecuada
permite que las economias locales crezcan y generen condiciones para mejorar el nivel de

vida de sus poblaciones.

Este enfoque del desarrollo considera a lo local como proyecto politico y escenario

estratégico, donde a partir de los recursos internos territoriales se pueden impulsar procesos
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de transformacion de la economia y sociedad de una localidad, orientados a superar las
dificultades del cambio estructural en el actual contexto de globalizacion economica, a fin de
mejorar las condiciones de vida de la poblacién de esa localidad. “En estos procesos se
identifican, al menos, tres dimensiones: una econdmica, caracterizada por un sistema de
produccién que permite usar eficientemente los factores productivos y generar economias de
escala; otra socio-institucional, donde el sistema de relaciones sociales y las instituciones
locales sirven de base al proceso de desarrollo; y otra politica, en la que la legitimidad de las
representaciones sociales y la participacion directa de la ciudadania en los proyectos que se
llevan a cabo en su propia comunidad crean un entorno local favorable al desarrollo
sostenido” (Vazquez, 2000: 22).

Entre los factores que se encuentran en el nlcleo del desarrollo local destacan los
institucionales, puesto que el desarrollo local opera en funcién directa del grado de madurez
de la institucionalidad existente. Los procesos de desarrollo local tienen mayor posibilidad de
generarse con una institucionalidad y normatividad legal que promueva diversos factores
econdmicos, sociales, culturales y politicos. Con base en las experiencias de desarrollo local
gue presenta Maldonado (2000) y en los estudios y aportaciones de Alburquerque y Cortés
(2001), Coraggio (1997), Handenwang (2000), Méarquez y otros (2001), Padilla y Martin
(2003), Solari (2002), Suarez (2003) y Vazquez (2000) se pueden identificar estos aspectos,
gue se destacan brevemente a continuacion:

A. Sistemas productivos locales. Hacen referencia a la dinamica de relaciones econémicas,
sociales y politicas que se produce entre las empresas, organizaciones e instituciones de
una localidad determinada, ademas del conjunto de reglas, normas y valores. Lo central de
esta dindmica es la configuracion del modelo de produccién, mediante aglomeraciones
industriales (clusters y/o distritos industriales), que facilite la formacién de sistemas de
innovacion y la adquisicién de capacidades tecnologicas en las firmas.

B. Cultura. Los valores locales, la cultura y las estructuras familiares determinan y
condicionan la consistencia de los procesos de desarrollo local a largo plazo, puesto que
juegan un papel clave en la operatividad del sistema productivo local. Para Vazquez (2000:
27), la fuerte relaciéon que se establece entre cultura, unidades econdémicas y territorio explica

los mecanismos de funcionamiento de las economias locales.



C. Participacion ciudadana. Contribuye a la consolidacién democratica al controlar y limitar el
poder del sector publico, estimula el compromiso de los miembros de la comunidad en el
procesamiento y solucién de sus propias demandas, crea canales para articular intereses y
enriguecer los flujos de informacion, incrementa la eficiencia de la politica economica y social

de los proyectos de desarrollo local.

D. Nuevo institucionalismo. Incorpora un conjunto de temas de suma importancia para el
desarrollo local, entre los que destacan: a) agregar las fricciones sociales y los conflictos
distributivos que surgen cuando se relacionan la economia y las instituciones, por medio de
contratos, regulaciones y derechos de propiedad; b) enfocar los problemas de asignacion de
recursos como un proceso de ajuste y de negociaciones entre individuos, grupos, el Estado,
etc.; ¢) estudiar las relaciones entre el tipo de instituciones y los costos de transaccion; d)
analizar los cambios en los precios relativos para las decisiones de invertir, ahorrar y
consumir; y e) subrayar la necesidad de un marco conceptual y de una perspectiva

metodoldgica para analizar los aspectos econdmicos, politicos y sociales.

E. Descentralizacién. Los gobiernos locales se convierten en el agente idéneo para disefiar y
realizar la politica de desarrollo local, puesto que tienen competencias en materia
econdémica, administrativa y politica; poseen mayor capacidad para recoger los impulsos de
abajo hacia arriba que permiten definir los proyectos de desarrollo endégeno; y refuerzan los
valores culturales y sociales de contenido local.

Il. Marco legislativo de Michoacéan para el desarrollo local: muestrade estudio

En materia de desarrollo econémico, se establece constitucionalmente (articulo 25) que le
corresponde al Estado la rectoria de éste, para garantizar que sea integral y sustentable, que
fortalezca la soberania nacional y su régimen democratico. Ademas, que mediante el
fomento de una distribucion mas justa del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de
la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales. Por lo tanto, el conductor
del desarrollo econdmico en Michoacéan es el Estado.

El Poder Legislativo, tanto federal como estatal, tiene la funcién de elaborar los lineamientos
gue regulen las acciones de la sociedad y economia de la entidad, y proporcionar los

instrumentos legales necesarios para la operatividad del Poder Ejecutivo y Judicial en
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materia de desarrollo. El marco legislativo econémico de Michoacan esté integrado por leyes

federales y estatales, debido a que las areas estratégicas de la nacion (agricultura, energia,

mineria, industria, comercio, trabajo, educacioén, salud, entre otras) son reguladas por el

Congreso de la Union.

Considerando las leyes con mayor participacion en el fomento de algin o algunos de los

elementos basicos de los procesos de desarrollo local (sistemas productivos locales?

cultura, participacion ciudadana, nuevo institucionalismo y descentralizacion), y las leyes

relacionadas directamente con las actividades econdmico-productivas y con el bienestar

social del estado, la muestra de estudio para el andlisis del marco legislativo de Michoacan

esta conformada por las siguientes leyes:*

Legislacion federal:

1. Ley agraria.

2. Ley sobre produccion, certificacion y
comercio de semillas.

3. Ley de desarrollo rural sustentable.
4. Ley de organizaciones ganaderas.
5. Ley de pesca.

6. Ley de turismo.

7. Ley minera.

8. Ley para el desarrollo de la competitividad de
la micro, pequefia y mediana empresa.
9. Ley de desarrollo social.

10. Ley de comercio exterior.

11. Ley de inversién extranjera.

12. Ley de poblacion.

Legislacion estatal:

13. Ley de fomento y desarrollo econémico.
14. Ley de desarrollo de ciencia y tecnologia.
15. Ley de planeacion.

16. Ley organica municipal.

17. Ley de desarrollo urbano.

18. Ley de ganaderia.

19. Ley de fomento artesanal.

20. Ley que reglamenta la aparceria agricola 'y
pecuaria.

21. Ley de desarrollo forestal sustentable.

22. Ley de fomento apicola.

23. Ley de cooperacion de los productores de
limon.

24. Ley de organizaciones agricolas.

® para fines de este trabajo se analizan los siguientes aspectos de los sistemas productivos locales: 1) formacion
de aglomeraciones industriales, 2) construccion de sistemas de innovacién y 3) generacion de capacidades

tecnoldgicas.

La seleccion de las leyes terminé de realizarse en julio del 2005.
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[ll. Matriz de analisis del marco legislativo de Michoacan para el desarrollo local

Para la revision del marco legislativo’, especificamente de estas 24 leyes, se utilizd6 una
matriz de analisis formada por los elementos basicos del desarrollo local y por las leyes con
mayor participacion en el desarrollo integral de la entidad (véase Cuadro 1). Es importante
sefialar que los articulos 25, 26, 28, 49 y 73 de la Constituciéon sefialan que todas las leyes
emitidas por el Estado tienen la finalidad de contribuir directa o indirectamente al desarrollo
integral y sustentable de la nacién y de sus entidades federativas, independientemente de la
materia que regulen y del contexto econdmico y politico en que se hayan formulado. Por

consiguiente, todas las leyes se revisan y analizan con el mismo criterio.

Cuadro 1

Matriz paralarevision y analisis del marco legislativo

de Michoacén para el desarrollo local

Datos generales de laley:
Nombre:
Ambito:
Organismo que la decreta:
Fecha de la publicacién de la ley:
Fecha de la Ultima reforma realizada:
Objetivo de la ley:

Numero de titulos, capitulos y articulos:

Ley:

Aspectos/elementos del desarrollo local

1. Sistemas productivos locales:
Aglomeraciones industriales
Capacidades tecnolégicas

Sistemas de innovacion

2. Cultura

3. Participacién ciudadana

4. Nuevo institucionalismo

5. Descentralizacion

Fuente: Elaboracion propia.

®Un analisis mas detallado bajo el paradigma del desarrollo local se puede encontrar en Herrera (2006).
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V. Marco legislativo de Michoacan: andlisis desde el desarrollo local

A. Fechas de publicacion de las leyes: andlisis desde la complejidad

Con base en las fechas de publicacion de las leyes seleccionadas, en el Diario Oficial
Federal o Estatal, se obtiene que el 34% de éstas fueron publicadas en el periodo 2000—
2004, el 17% en el periodo 1995-1999; por lo tanto, el 51% de las leyes que regulan el
desarrollo econémico de Michoacéan fueron dadas en los ultimos diez afios, y el 49% hace
mas de una década (véase Cuadro 2). Empero, solo el 17% de las leyes publicadas hace
mas de diez afios han sufrido reformas, indicando que, por lo menos, una tercera parte de
las leyes que regulan el desarrollo en la entidad fueron promulgadas en un entorno socio-
econémico totalmente diferente al actual. Se considera que en general, los objetivos
perseguidos por estos ordenamientos legales no han tomado suficientemente en cuenta a

los contextos politicos, sociales y econdémicos de la entidad y sus tendencias.

En las leyes y reformas que elabora el Poder Legislativo, mediante las Comisiones
Legislativas de Dictamen, es imperioso que se considere que las situaciones que regulan las
ordenanzas legales nunca estan estéticas, por el contrario, se encuentran en movimiento
constante y operan en una realidad con un ritmo multidimensional y con combinaciones cada
vez nuevas. En otras palabras, se debe contemplar el referente de lo complejo.®

En esta misma ldgica, “las sociedades humanas son los sistemas mas complejos que han
surgido en la evolucion” (Martinez s/f: 4). En los sistemas sociales, el poder politico —mas
particularmente el que elabora las leyes-, es el subsistema cuya funcién consiste en la
reproduccién de la complejidad mediante la decisién entre las distintas alternativas ofrecidas
al sistema. Esta eliminacion de alternativas posibles debe ser tal que genere consensos y no
destruya el sentido relacionado con las alternativas eliminadas. El sentido se refiere al
mantenimiento de una cierta apertura a la posibilidad que sostenga la pluralidad de
expectativas y no cierre completamente el horizonte. “Dado que sin sentido y sin consenso
las sociedades no se podrian mantener, éstos dos elementos son restricciones al ejercicio
puramente decisionista del poder politico” (Martinez s/f: 4). Otros subsistemas que
configuran al sistema social son el econémico y cultural.

® Se entiende por complejidad a las interacciones y procesos de adaptacion de los numerosos elementos activos
que constituyen un sistema. Estos elementos son diversos, tanto en forma como en habilidades.
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Cuadro 2
Fechas de publicacion y reformas a las leyes seleccionadas

Leyes para el desarrollo econémico de Michoacan

Fecha de publicacién en

el Diario Oficial

Fechade la Gltima

reforma

Ley federal agraria

26 de febrero 1992

9 de julio de 1993

Ley federal sobre produccion, certificacion y comercio

de semillas

15 de julio de 1991

25 de octubre de 1996

Ley federal de desarrollo rural sustentable

7 de diciembre del 2001

Ley federal de organizaciones ganaderas

06 de enero de 1999

Ley federal de pesca

25 de junio de 1992

8 de enero de 1991

Ley federal de turismo

31 de diciembre de 1992

6 de junio del 2000

Ley federal minera

26 de junio de 1992

28 de abril del 2005

Ley federal para el desarrollo de la competitividad de la

micro, pequefia y mediana empresa

30 de diciembre del 2002

Ley federal de desarrollo social

20 de enero del 2004

Ley federal de comercio exterior

27 de julio de 1993

13 de marzo del 2003

Ley federal de inversidn extranjera

27 de diciembre de 1993

4 de junio del 2001

Ley federal de poblacion

07 de enero de 1974

4 de junio del 2001

Ley estatal de fomento y desarrollo econémico

03 de diciembre de 1998

Ley estatal de desarrollo de ciencia y tecnologia

29 de marzo del 2004

Ley estatal de planeacion

17 de abril de 1989

Ley estatal organica municipal

31 de diciembre del 2001

1 de septiembre del 2003

Ley estatal de desarrollo urbano

15 de junio de 1995

Ley estatal de ganaderia

30 de diciembre de 1954

Ley estatal de fomento artesanal

13 de marzo del 2000

Ley estatal que reglamenta la aparceria agricola'y

pecuaria

21 de marzo de 1935

Ley estatal de desarrollo fores tal sustentable

22 de noviembre del 2004

Ley estatal de fomento apicola

14 de mayo del 2004

Ley estatal de cooperacién de los productores de limén

12 de agosto de 1974

Ley estatal de organizaciones agricolas

27 de marzo de 1997

Fuente: Elaboracion propia, con base en la informacidn que contienen las leyes emitidas por el Congreso de la

Unién y el Congreso del Estado de Michoacan, 2005.

Mirando desde el paradigma de la complejidad, el ejercicio legislativo del estado se presenta

tanto en el proceso de elaboracion de las ordenanzas legales como en el contenido de éstas,

puesto que los ordenamientos deben responder a los cambios que se susciten en el contexto

social, econémico, politico, cultural e institucional de la entidad, a los funcionamientos




imprevisibles de los mercados y a los comportamientos aleatorios de los diversos actores. En
suma, aun con procedimientos modélicos de obtencion de informacion para formular
iniciativas de leyes, si no se incorpora el estudio de la complejidad, los marcos legislativos

seran insuficientes, y por lo tanto, ineficientes.

B. Marco legislativo de Michoacan: analisis desde la 6ptica del desarrollo local

En el eje central de los sistemas productivos locales, como ya se menciond, se encuentran
las aglomeraciones industriales, ya sea en forma de clusters o distritos industriales, puesto
gue éstas generan sistemas de innovacion y capacidades tecnolégicas, que favorecen la

productividad y competitividad de las empresas locales.

Michoacan emplea el 40% del total de sus hectareas en actividades agricolas, esta superficie
es apta para cultivos ciclicos (frijol, maiz, sorgo) y cultivos perennes (aguacate, limén,
mango, zarzamora, fresa y guayaba) (SEPLADE, 2004: 52-61). De las leyes que regulan
estas actividades, la ley federal agraria y la ley federal de organizaciones agricolas
consideran la formacion de redes de empresas como estrategia productiva para aumentar la
competitividad de la region. Ademas, existe una ordenanza legal, la ley federal de desarrollo
rural sustentable, con ingerencia en la agricultura, que promueve totalmente los sistemas
productivos locales, y por ende, la construccion de aglomeraciones industriales, sistemas de
innovacion y procesos de aprendizaje tecnolégico.

En contraste a estas leyes, se encuentran la ley federal sobre produccion, certificacion y
comercio de semillas, la ley estatal que reglamenta la aparceria agricola y pecuaria y la ley
estatal de cooperacion de productores de limoén, que omiten practicamente la formacion de
sistemas productivos locales (véase Cuadro 3). Incluso, el contenido de esta Ultima ley
permite construir la hip6tesis de que fue creada para proteger intereses de algun grupo

econdmico-politico y/o para liquidar compromisos adquiridos en la campafia electoral.

El estado es un fuerte productor de granos, empero, la comercializaciéon de éstos ha
disminuido un 38% en los Ultimos diez afios. El sector granelero es uno de los méas exigentes
y en Michoacan no se cuenta con procesos de modernizacion de esta industria, mucho
menos con la infraestructura necesaria, y mas del 70% de estos productores siembran y
cosechan para su propio autoconsumo. La crisis productiva y comercial que sufre el sector
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granelero muestra, entre otros factores, la fragil relacion entre el Poder Ejecutivo y
Legislativo y la insuficiencia de algunas leyes en la promocion de los factores que
contribuyen a la creacion de sistemas productivos locales.

Otras ordenanzas legales que regulan a las ramas econémicas del sector primario en
Michoacan, aparte de las relacionadas con la agricultura, son: la ley federal de
organizaciones ganaderas, la ley federal de pesca, la ley estatal de ganaderia, la ley estatal
de fomento apicola y la ley estatal de desarrollo forestal sustentable. La mayoria de estas
leyes estimula la formacion de aglomeraciones industriales y la introduccion de sistemas de
innovacion en las areas que ordenan; sin embargo, la actividad ganadera y pesquera ha
decrecido drasticamente, aun cuando la superficie michoacana es potencialmente propicia
para estas labores. Esto refleja nuevamente, las fragiles relaciones institucionales entre los
poderes del Estado, pero sobre todo, que en determinadas actividades econdmicas, como la
ganaderia, la pesca y la apicultura, se requieren promover procesos integrales que impliquen

a todos los aspectos y actores del territorio donde se desarrollan.

Con excepcion de la ley federal de desarrollo rural sustentable, todas las leyes destinadas al
crecimiento economico del sector agropecuario en la entidad se han centrado en lo
economico-productivo y han descuidado lo social-politico. Los procesos de desarrollo local
no estan en funcion Unicamente de la conformacion de redes productivas, sino que son
resultado de diversas fuerzas sistémicas que confluyen de manera engranada y secuenciada
en la mejoria de todos los aspectos sociales, econémicos, tecnolégicos, institucionales,
politicos y culturales.

La vocacién productiva de Michoacan es la agroindustria, tanto alimentaria como forestal,
dadas las diversas condiciones enddgenas y las oportunidades econémicas que brinda el
territorio estatal. Lamentablemente, el marco legislativo econémico orientado al sector
primario es débil en la promocién del desarrollo local, y tampoco existe propiamente una ley
estatal de fomento agroindustrial a pesar de que las cifras de la SEPLADE (2004) indican
gue en los Ultimos treinta afios ha disminuido en un 35% la poblacion ocupada en este
sector.

Las leyes orientadas a la actividad agropecuaria, desde el enfoque de sistemas productivos
locales, deben considerar que la red de relaciones entre actores y actividades, la dinamica
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de aprendizaje, el sistema socio-institucional y la organizacion del aparato productivo de la
localidad, determinan los procesos de cambio y transformacion en la region.

En las ultimas décadas el sector industrial ha crecido lentamente en la economia estatal. De
las leyes presentadas en este trabajo, la ley federal de mineria, la ley federal para el
desarrollo de la competitividad de la micro, pequefia y mediana empresa, la ley estatal de
fomento artesanal y la ley estatal de fomento y desarrollo econdmico regulan las actividades
de las ramas econ6micas del sector secundario. Estos dispositivos legales estimulan,
someramente, las relaciones interempresariales, la creacién de diversos programas para
elevar la competitividad de las micro y pequefias empresas, y la formacién de proyectos

publicos orientados a la comercializacién y promaocién de los productos artesanales.

En la industria manufacturera michoacana, donde prevalecen la micro y pequefia empresa,
se tienen altos costos de produccion y débiles encadenamientos productivos que impactan
negativamente en la productividad y competitividad empresarial. En la industria artesanal
sucede lo mismo. Diversos estudios —como el de Ponce (1996)-, muestran que los talleres
artesanales estan limitados para incrementar sus niveles de produccién e incorporar
economias de escala por la falta de cambio técnico, cadenas productivas y capacidades
tecnolégicas. Asi, diversos proyectos y programas productivos respaldados por las leyes
llegan a tener resultados positivos, pero por un tiempo limitado y luego decaen. También hay
gue tomar en cuenta que “el desarrollo local no es un proceso concebido parcialmente que
arranque, por ejemplo, de una mejor capacitacion de los artesanos y se quede alli, 0 que
impliqgue el desarrollo de nuevas tecnologias y se reduzca a este aspecto. Los buenos
resultados en un aspecto deben servir para hacer avanzar a los demas, afianzando asi los

iniciales logros obtenidos. He aqui la clave para generar sinergias locales” (Solari, 2002: 3).

Hasta el 2004 aparecia en la legislaciéon de Michoacan la ley estatal de fomento a la
industria, la cual fue publicada en 1962 y tenia como objeto favorecer el establecimiento de
industrias nuevas en el estado mediante la concesion de franquicias y otras medidas pero,
para el 2005 esta ley fue suprimida de la lista de leyes que conforman la legislacion local. En
los articulos transitorios de la ley estatal de fomento y desarrollo econémico se marca la
abrogacion de la ley de fomento a la industria, consiguientemente, corresponde regular en
materia de industria en Michoacan a la ley de fomento y desarrollo econémico.
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Si bien la idea del desarrollo estuvo fuertemente asociada a la de industrializacion en
décadas pasadas, estad claro que aparte de la industrializacion deben cumplirse otras
condiciones para que pueda hablarse propiamente de desarrollo econdmico. Asi,
consideramos gque es necesario crear una ley estatal especifica para regular la actividad
industrial, obviamente, desde la perspectiva del desarrollo local, para no socavar la

naturaleza ni la cultura de muchos de los municipios michoacanos.

La ley estatal de fomento y desarrollo econémico, la ley estatal de planeacion, la ley estatal
de desarrollo de ciencia y tecnologia y la ky federal para el desarrollo de la competitividad
de la micro, pequefia y mediana empresa fomentan la adquisicion de conocimientos y
habilidades en la empresa, la eficiencia productiva industrial y la capacitaciéon de los recursos
humanos en areas determinadas; empero, prescinden de la revalorizacion social de los
procesos de aprendizaje y del desarrollo de medios locales generadores de economias

externas, circunstancia que limita la creacioén de un entorno propicio para el desarrollo local.

En Michoacén, casi la mitad de la poblacion ocupada labora en el sector de servicios, en seis
lustros éste crecié 29.6% (SEPLADE, 2004). En las leyes analizadas, las dirigidas a este
sector son la ley federal de turismo y parcialmente la ley federal de comercio exterior, las
cuales no fomentan la formacion de aglomeraciones industriales. La actividad turistica en el
estado tiene grandes oportunidades para su crecimiento debido a que el Producto Interno
Bruto en esta rama econdmica iene una tendencia ascendente y positiva, corresponde a la
Comision Legislativa de Dictamen de Turismo del Congreso del Estado elaborar un dictamen
de ley, desde el enfoque del desarrollo local, para regular la actividad turistica de la entidad y
contribuir a mejorar las condiciones de vida de la poblacion de amplias regiones con

potencial para el crecimiento de esta actividad.

Por otro lado, la mitad de las empresas del estado se concentran en el comercio y mas del
90% de éstas operan al por menor. Ademas, la pobreza en las ciudades se vincula a este
sector econdmico. El marco legislativo que atiende a estas actividades debe coadyuvar a la
formacion de redes de subcontratacion en la localidad, asi como en la creaciéon de nuevos
emprendimientos productivos relacionados con la actividad dinamica del territorio.

También, es necesario comentar que la ley federal de inversion extranjera, la ley estatal de
fomento y desarrollo econémico, la ley estatal de desarrollo de ciencia y tecnologia, la ley
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estatal de planeacion, la ley estatal organica municipal, pero sobre todo, la ley federal de
desarrollo rural sustentable proporcionan herramientas utiles al Poder Ejecutivo para el
crecimiento de los sectores econdémicos del estado. Sin embargo, el énfasis lo han
depositado en lo econémico-empresarial y no en la complejidad de la perspectiva humana y
territorial, escenario que ha traido como consecuencia la omisidn de aspectos sustanciales
para la generacion de procesos de desarrollo local, por ejemplo: la creacion de climas
sociales perceptibles del desarrollo endégeno y la existencia de redes locales de

cooperacion formales e informales.

Ahora bien, de las 24 leyes analizadas 15 apenas fomentan algin aspecto de la cultura
(estructuras familiares, valores locales, caracteristicas poblacionales y recursos naturales)y
otras la omiten por completo. Este aspecto es muy importante de tomar en cuenta ya que el
desarrollo local se produce en coexistencias humanas organizadas, donde las formas de
organizacion, las condiciones sociales y los cddigos de conducta de la poblacién determinan

los procesos de cambio.

El desarrollo local esta anclado a la cultura de cada pueblo y distingue las particularidades
de los grupos étnicos existentes. Los ordenamientos legales deben considerar y respetar la
cultura en cada proyecto econdmico para favorecer los procesos de desarrollo emanados
desde lo local. Ademas, porque el estado esta constituido por 113 municipios con
desigualdades en niveles socio—econémicos, con tradiciones y costumbres propias, con
cuatro grupos étnicos y diversidades poblacionales tanto rurales como urbanas, con recursos
naturales Unicos y con una sociedad basada en la familia.

La ley federal de poblacion y la ley estatal de desarrollo urbano enfrentan una serie de
desafios, que hacen mas compleja la funcion de vincular la demografia al potencial de
desarrollo sustentable de las localidades. Estos desafios son: 1) romper el circulo vicioso
entre pobreza y rezago, 2) atender las demandas sociales derivadas del cambio en la
estructura por edad de la poblacién, y 3) aprovechar los beneficios de la movilidad territorial.
Esto obedece a que en Michoacan el 39.68% de la poblacion total se concentra en tan solo
siete ciudades (Morelia, Uruapan, Zamora, Apatzingan, Lazaro Cardenas, Zitacuaro y Ciudad
Hidalgo), mientras que en 9,505 localidades se distribuye mas de una tercera parte (35.8%).
También, la poblacion urbana en los ultimos veinte afios ha crecido méas del 50% y el estado
esta sufriendo un fuerte impacto demografico por la migracion (SEPLADE, 2004: 109-114).
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Cuadro 3
Andlisis del marco legislativo de Michoacan y su contribucion al desarrollo local

1. Sistemas
. o o)
productivos locales 5 e
]
Elementos del kS T
s |5 | s
desarrollo local 2 k) 5]
(&) o [=)
8 5 E; g
PR 5 0 = =
Q Q 0
< 8 T < I3 © i= =
T 5 0 9 © © 2 ° =
B 9 © o @ S 2 > 3
Leyes para el desarrollo S = E & = = = (] a
g 2 s 3 S = S S i}
economico de Michoacan g 5 5 2 =) o o z e
o g n £ < o ™ < [Te]
Ley federal agraria + + - + +- + -
Ley federal sobre produccion, certificacion y comercio
) + - + - + -
de semillas
Ley federal de desarrollo rural sustentable + + + + + +
Ley federal de organizaciones ganaderas + + - + + -
Ley federal de pesca + + + - + -
Ley federal de turismo + + - + + -
Ley federal minera + + - + - + -
Ley federal para el desarrollo de la competitividad de la
+ + + + - + -
micro, pequefia y mediana empresa
Ley federal de desarrollo social + + - +- + + + -
Ley federal de comercio exterior + + - + -
Ley federal de inversidn extranjera + - + -
Ley federal de poblacién + + + -
Ley estatal de fomento y desarrollo econémico + + + +
Ley estatal de desarrollo de ciencia y tecnologia + + + + -
Ley estatal de planeacién + + + -
Ley estatal organica municipal + + + + +
Ley estatal de desarrollo urbano + - + + + -
Ley estatal de ganaderia + - + + - + -
Ley estatal de fomento artesanal + + + + + -
Ley estatal que reglamenta la aparceria agricolay
+ -
pecuaria
Ley estatal de desarrollo forestal sustentable + + - + + + - +
Ley estatal de fomento apicola + + +- +- + -
Ley estatal de cooperacion de los productores de limén + + -
Ley estatal de organizaciones agricolas + + - + + -

Nota: el simbolo "+ -" significa que la ley fomenta algunos aspectos del elemento en estudio; empero, omite otros.

Fuente: Elaboracion propia basada en la informacion que contienen las leyes y decretos analizados, 2005.
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Segun los estudios de Cortés (2004), en la entidad existe una incidencia de pobreza del
70.9%, 17.2% mas que en el ambito nacional. El porcentaje de poblacion rural pobre es del
75.5% y de poblacién urbana pobre es del 65.5%, cifras por encima de la media nacional.
Aungue se cuenta con una ley federal de desarrollo social, es perentorio que en Michoacan

se emita una ley en esta dimension desde el enfoque del desarrollo endégeno.

En otros aspectos, como el de la promocién de la participacion ciudadana, se tiene que de
las 24 leyes analizadas 17 no promueven el involucramiento de la ciudadania en el
desarrollo. Solamente la ley federal agraria, la ley federal de desarrollo rural sustentable, la
ley federal de desarrollo social, la ley estatal de planeacion, la ley estatal organica municipal,
la ley estatal de desarrollo urbano y la ley estatal de desarrollo forestal sustentable
consideran la participacién de la ciudadania en la gestion publica mediante consultas, juntas
de pobladores y algunas otras modalidades especificas.

La ley organica municipal establece instrumentos para que las comunidades participen en la
eleccion de sus representantes publicos y procedimientos para evaluar los quehaceres
realizados por éstos. La ley de planeacion —en esta misma tesitura- es muy general e
imprecisa en la promocion de la institucionalizacion de la participacion ciudadana en la
realizacion de los planes de desarrollo municipales y estatal. Gonzales (2004: 41-45) sefiala
gue a pesar del reconocimiento formal de un sistema estatal de planeacién democratica y
participativa en Michoacan, en la practica este se reduce a diversos mecanismos de consulta
y no a dindmicas permanentes en las que la ciudadania participe en la elaboracion de los
planes de desarrollo y en su seguimiento, control y evaluacion como lo exigiria un sistema de
este tipo. En conjunto, los aportes de la ley organica municipal y de la ley de planeacion son

insuficientes para la consistencia de los procesos de desarrollo local en el largo plazo.

La creacion de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESO) y de la Secretaria de
Planeacion y Desarrollo Estatal (SEPLADE) conjuga elementos favorables para el desarrollo
local. La SEPLADE ha establecido la participacion social en la gestion publica, pero dada la
ausencia de reglamentacién y vinculacion con otros instrumentos, su incorporacion al
espacio publico local es una meta que no se ha alcanzado.

Algunas leyes estatales y federales apuntan a una mayor transparencia y rendicién de
cuentas sobre los actos de gobierno, pero lamentablemente, sus ejecuciones deben superar
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vacios de informacion, la falta de normatividad existente en diversas areas de gobierno, y
una afieja cultura patrimonialista sobre el uso de la informacion por parte de muchos
funcionarios publicos.

Para Lépez P. (2004), la participacion social en Michoacan enfrenta obstaculos vy
resistencias, como los cambios de administraciones, los conflictos interburocréticos, la I6gica
partidista, la burocratizacion y el autoritarismo. Este proceso requiere de la construccion de
una nueva cultura politica y la reasignacion de responsabilidades y creacion de espacios

para el gobierno y la sociedad.

En materia de nuevo institucionalismo, el 83% de las leyes analizadas no contempla la
reduccién de los costos de transaccién y no tienen una metodologia para analizar los
aspectos sociales, politicos y culturales de la materia que regulan. Es necesario resaltar que
el 100% de las leyes fomentan la creacion y/o el mantenimiento de las instituciones, incluso,
pareciera que la finalidad del marco legislativo es la institucion y los demas elementos del
desarrollo local como la participacién ciudadana y la cultura funcionan como simples medios
para lograr dicha finalidad.

Empero, no se puede negar que en la lucha contra la pobreza y la desigualdad, el entorno
institucional representa una dimension prioritaria. En la Ultima década, en la entidad se han
presentado multitud de programas de reforma del Estado y proyectos de modernizacion del
aparato legislativo. Estos esfuerzos no han generado mejoras sustantivas en los niveles de
bienestar en las localidades de Michoacén. Se coincide con Costafreda (2005: 277-282), que
lo anterior puede explicarse por dos razones: Primera, existe una confusion entre reforma
institucional y reforma organizativa. Los trabajos dirigidos a la modernizacién del Estado se
centran en lo técnico-organizativo, descuidando la naturaleza politica de este tipo de
reformas. Y segundo, la atencion se presta exclusivamente a las instituciones formales,
aguellas cuyo disefio y funcionamiento se estipula en las leyes, desatendiendo la
institucionalidad informal, es decir, las pautas que aunque no estan formalizadas ni
explicadas en la normatividad existente son compartidas y cuentan con fuerte arraigo social.

Finalmente, en materia de descentralizacion, el articulo 115 constitucional y la ley organica
municipal asignan competencias en materia economica, territorial y de prestacion de

servicios a los ayuntamientos de Michoacan, ambas ordenanzas confieren un protagonismo
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relevante a los municipios en el disefio de la politica de desarrollo local. Empero, la mitad de
los municipios de la entidad tienen un nivel de bienestar social bajo, en éstos predomina un
indigno ingreso per-capita, malas condiciones de vivienda, alto nivel de desempleo y
subempleo, baja participacion politica de la poblacion, indiferencia total ante la problematica

social y elevado indice de migracion.

Persisten practicas gubernamentales muy marcadas por el autoritarismo partidario y la
dependencia a los principales grupos de poder. Hay poca descentralizacién de recursos y
una proporcién significativa de ellos estan “etiquetados”. Sin embargo, empiezan a darse
algunas experiencias importantes de gestion municipal democratica que es preciso alentar

aunque no encuentren suficiente correspondencia con el marco legislativo vigente.

Conclusiones

Con base en el andlisis de las leyes expuestas y su incidencia en el desarrollo local, se
puede concluir que contamos con un marco legislativo insuficiente y débil para el fomento del
desarrollo local. La mayoria de las leyes analizadas consideran la cuestién territorial desde
un enfoque redistributivo y asistencial, y no a partir de la diferenciacion estructural ni de la
identificacion de los recursos existentes en cada localidad y region michoacana. Estas no
contemplan a la localidad como un agente de transformacion social y econémica.

Los procesos de desarrollo local se cimientan sobre las siguientes orientaciones: 1)
existencia de una basta accion social capaz de construir ciudadania local, 2) permanencia de
ciertas matrices socio-culturales, 3) efectividad de determinados desarrollos socio—
productivos, y 4) presencia de contextos politicos especificos. Con respecto a esto, dos
terceras partes de las leyes analizadas o promueven la participaciéon ciudadana, de igual
manera, no consideran a las aglomeraciones industriales como nucleos de sistemas

productivos locales y omiten en sus consideraciones la diversidad cultural de las localidades.

Las leyes que regulan la actividad econdémica del estado deben contemplar en su
elaboracion que la capacidad de accion e interaccion humana para el desarrollo solamente
es posible si la sociedad local es capaz de organizarse para mantener la solidaridad entre los
actores econémicos, sociales y politicos. La participacion de los actores implicados en la

problemética local constituye una condicién imprescindible para actuar sobre la misma. El
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modo participativo de actuar sobre la realidad, la relevancia del actor social como sujeto del
proceso, la gestién social y la transformacion del plan en un producto sociopolitico con
consistencia técnica, son los componentes del desarrollo local que lo distinguen de

concepciones tradicionales, y es también, el nexo que hara posible el desarrollo humano.

De las 24 leyes seleccionadas solamente la ley federal de desarrollo rural sustentable
fomenta la mayoria de los componentes esenciales del desarrollo local, este dispositivo legal
es de elaboracién reciente y constituye un referente ejemplar para el trabajo de las
Comisiones Legislativas. También, es ineluctable argumentar que la ley federal de desarrollo
social; la ley federal para el desarrollo de la competitividad de la micro, pequefia y mediana
empresa; la ley estatal organica municipal y ley estatal de desarrollo forestal contemplan
algunos elementos basicos del desarrollo local.

Para alcanzar el desarrollo socio-econémico en el estado es indispensable que en el marco
legislativo se introduzca la visién del desarrollo end6geno, para que el crecimiento sea desde
abajo, desde b local a lo global, menos desigual y mas equitativo. Los responsables de
hacer las leyes para la sociedad en su conjunto deben entender que no hay recetas, que el
desarrollo no se alcanzara con las ideas del pasado, y que éste so6lo podra ser el resultado

de la accion social organizada de los integrantes de las localidades.

El desafio actual es mdltiple y dialéctico, hay que aprovechar todo lo positivo existente en el
marco legislativo estatal para contribuir a desatar procesos locales de desarrollo y, desde
estas mismas practicas innovadoras sistematizar nuevos conocimientos que, a Su vez,
contribuyan de modo patrticipativo en la generacién de marcos legislativos mas favorables

para el crecimiento econémico y el mejoramiento de la calidad de vida de los michoacanos.
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