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PLANEAMIENTO ESTRATEGICO MUNICIPAL: EXPERIENCIAS EN
UN DISTRITO DE LiMA, PERU

KaRINA SAncHEZ Dubus,! FAsio DUARTE? ¥ DENIS
ALcipes RezenDE?

Resumen:

El planeamiento estratégico municipal es una herramienta que pretende dar solucién a problemas urbanos y sociales
de las ciudades, por medio de una mayor autonomia local en los gobiernos municipales. En este articulo se analizara
la primera experiencia en el desarrollo del Plan Estratégico de una municipalidad peruana, demostrando las dificul-
tades y sucesos de su aplicacion. La conclusion reitera la relevancia de la aplicacion del mismo en la gestion y el
desarrollo de ciudades, asi como la participacion de distintos stakeholders en las decisiones municipales.

Palabras clave: Planeamiento estratégico municipal; gestion municipal; participacion ciudadana.
Abstract:

Concepts from strategic management have been used by cities as tools to find solutions to urban and social problems
through a greater local autonomy to municipal governments. This article explores the experience of the first Peruvian
city which has implemented a strategic master plan in the municipal level, trying to find the pros and cons of its elabora-
tion. We conclude by reiterating the advantages of the application of strategic plan in the municipal level to its develop-
ment, with the participation of multiple stakeholders despite of the difficulties of the process.

Key Words: Municipal strategic plans; urban management; civic participation
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1. Introduccion:

Las ciudades actuales se convirtieron en una especie de radiografia de los pro-
blemas econémicos, sociales y ambientales que aquejan a un pais, problemas
que se ven acentuados conforme el tamafio y la complejidad de la mancha
urbana. La actual concentraciéon urbana fue producto de varias causas, como
la abertura econémica de los mercados y la concentraciéon de servicios en las
ciudades, lo cual impulsé un acelerado crecimiento urbano y demogréfico,
acentuado por el éxodo rural hacia las ciudades. Esta migracién interna pro-
dujo en el Pert, a partir de la década del 50, un sorpresivo y agudo proceso
de urbanizacién en las ciudades costenas debido a una acelerada tendencia
migratoria con direccién campo-ciudad y esencialmente sierra-costa*. La ciu-
dad costefia que sufrié un mayor crecimiento durante este periodo fue Lima,
capital del Pert, concentrando actualmente cerca del 30% de la poblacién de
todo el pais. Este rdpido crecimiento y transformacion de Lima, gener6 varios
conflictos internos y terminé por crear una segregacion espacial y una exclu-
sién social muy marcada. Segtin Tokeshi y Zolezzi:

“Lima, siempre esta en el borde, entre la crisis y la supervivencia. Y es que ha
crecido sin respetar su futuro; como hija descarada e insensata del centralismo se
ha llenado de gente, de inmigrantes llegados de todo el Per( y hoy por hoy uno
de cada tres peruanos vive en ella, en realidad la mayoria la sufren”. (Tokeshiy
Zolezzi, 2003)

Lo que sigui6 a esta ola migratoria fue una saturacién a nivel de Estado,
por conseguir satisfacer las necesidades de servicios de la poblacién, represen-
tadas especialmente por problemas de saneamiento, falta de servicios bésicos
y un transporte adecuado. De esa forma se vio reflejado que el modelo de Es-
tado de Bienestar Social (Welfare State) no pudo dar cuenta de las crecientes
necesidades de la poblacién y no se encajaba mas con los grandes cambios que
se estaban vivenciando. Rodrigo Lopes (1998) refiriéndose a los problemas
del Estado en la dotacion de servicios, sugiere ya un cambio de responsabili-
dades, propiciando y dotando de mas autonomia al gobierno local:

“La administracion de organizaciones grandes y complejas se mostro tan dificil que
la tendencia actual es la reduccion de tamafio, descentralizacion, especializacion y
tercerizacion, tanto a nivel de empresas, como de gobiernos” (Lopes, 1998:49)

4 Lima comenzaba a experimentar agudas incidencias de expansion demografica ligadas a las mi-
graciones. El pais se transformaba de un pais predominantemente rural, agricola, a un pais urba-
no, apenas industrial manufacturero. Los resultados del Censo de 1961, acercaban a la poblacion
urbana a casi la mitad, acelerandose el proceso hasta la actualidad, donde la poblacion urbana
representa mas de los dos tercios de la poblacion nacional (poblacion urbana: 72.2% y poblacién
rural: 22.8%) (INE, 2005)

8 Quivera 2007-1



PLANEAMIENTO ESTRATEGICO MUNICIPAL: EXPERIENCIAS EN UN DISTRITO DE LiMA, PERU

Es asi como a partir de la década del 80, como contrapartida a las externa-
lidades generadas por los efectos de la globalizacion, la informatizacién y la
explosién urbana, surgen nuevas herramientas que conceden a las ciudades
un rol protagénico como motores de la economia mundial, generando nuevos
retos y oportunidades para su administracion.

Asi ellas son convertidas en focos receptores y contenedoras de los proble-
mas sociales que aquejan a todo el pais, ganando nuevas responsabilidades y
herramientas, como la autonomia municipal, producto de la redemocratiza-
cién y descentralizacién del Estado. Pero si bien la globalizacién contribuy6
a la integracion y a la mejor administracién de las ciudades mediante nue-
vos instrumentos y herramientas, por otro lado generé impactos negativos
dentro del sector mas sensible de la poblacion, aumentando problemas como
marginalizacion, segregacion y exclusion social. Ejemplo de esto, Tokeshi y
Zolezzi (1993) afirman que Lima es la expresién de un territorio segmentado,
antagonico y heterogéneo, que avanza de manera sustantiva a una peligrosa
desintegracion espacial y social. Por su parte Borja y Castells (2001) tratan la
relacién que existe entre la segregacion social y la era de la informacion:

“Lo global se localiza, de forma socialmente segmentada y espacialmente frag-
mentada, a través de desplazamientos humanos provocados por la destruccion
de viejas formas productivas y por la creacion de nuevos centros de actividad. La
segregacion espacial de una ciudad, no es herencia de un pasado discriminatorio,
sino un hecho de importancia creciente, caracteristico de nuestras ciudades: la era
de la informacién y también de la segregacion local”. (Borja y Castells, 2001:328)

Es notorio asi, que las ciudades de hoy presentan nuevos retos y desafios
para los gestores urbanos, debiéndose propiciar la autonomia municipal, alia-
da a una mejoria constante de la calidad de vida, y de politicas sociales y pu-
blicas que incentiven la inclusién de segmentos destituidos y una reducciéon
de las desigualdades sociales, mediante la aplicaciéon de herramientas e ins-
trumentos innovadores como el Planeamiento Estratégico Municipal (PEM)
que vise planificar una respuesta a los problemas urbanos pensando en el
futuro, pero tomando en cuenta el pasado®.

En este articulo se realizard un andlisis del PEM de un distrito de Lima
(capital del Pert), relatdndose la forma de su elaboracién, implementacion y
ejecucién, contextualizados con el abordaje teérico, de forma a contrastar los
aspectos encontrados, y observar cuales fueron las principales dificultades
encontradas en el proceso de su implementacién. Es importante sefialar que
para este articulo no seran divulgados los nombres de los funcionarios muni-
cipales, para salvaguardar la imagen y las opiniones de los entrevistados.

5 La cuestion relevante del Planeamiento Estratégico no es simplemente qué se debe hacer en el
futuro, sino lo que debe hacerse hoy de forma a prepararse para el futuro. (Lopes, 1998)
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2. Fundamentacion tedrica

En este capitulo serd explicado el concepto de planeamiento orientado a
la empresa y sus variantes, haciendo referencia especifica al Planeamiento
Estratégico Municipal (PEM), su elaboracién, implementaciéon y ejecucion, asi
como los riesgos y ventajas, no sélo desde una 6ptica conceptual, sino tam-
bién desde un abordaje mas practico, mediante la descripcién de metodolo-
glas ya estudiadas.

2.1.Planeamiento estratégico (PE)

Rezende (2004) afirma que el PE es un proceso dindmico e interactivo para
la determinacion de objetivos, politicas y estrategias (actuales y futuras) de las
funciones organizacionales y de los procedimientos de las organizaciones. Es
elaborado por medio de técnicas de andlisis del ambiente (interno y externo),
de las amenazas y oportunidades, de sus puntos fuertes y débiles, que posi-
bilitan a los gestores establecer un rumbo para las organizaciones, buscando
un cierto nivel de optimizacién en el relacionamiento entre la organizacién y
el medio ambiente que la rodea, formalizado para producir y articular resul-
tados, en forma de integracién sinérgica de decisiones y acciones organiza-
cionales.

Fue concebido sobre la base del modelo de Harvard Business School?, que
en sus inicios, esto es a partir de la década del 60, comenzo a ser aplicado
como un importante instrumento de conquista de mercados (a nivel de em-
presas), que buscaba definir fortalezas y debilidades internas de la organiza-
cion, frente a las amenazas y oportunidades externas del medio econémico y
social’. Considera cuatro puntos fundamentales: la misién, que es hacia donde
queremos ir; las estrategias, que son la forma de cémo llegaremos hacia all4, el
presupuesto; y el control, para medir el andamiento del proceso.

Fue recién a partir de la década del 80, que el PE comenz6 a ser intensa-
mente utilizado en el sector publico, con énfasis en el planeamiento de las
ciudades.

6 Elmodelo de Harvard se caracterizd por buscar establecer la mejor forma de articular una organiza-
cion y su medio ambiente (...) Busca definir las fortalezas y debilidades internas de la organizacion
frente a las amenazas y oportunidades externas, teniendo en cuenta el valor de la administracion
y de las responsabilidades sociales. La concordancia de la administracion es una condicién basica
para la implementacion de las estrategias, ya que ellas tienen el objetivo de construir a partir de las
fortalezas, obtener ventajas en funcién de las oportunidades y superar o minimizar las flaquezas e
amenazas. (Lopes, 1998)

7 Andlisis DAFO, que constituye la base de la gran mayoria de los sistemas de Planeamiento Estraté-
gico.
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2.2. Planeamiento estratégico municipal (PEM)

Para efectos de este articulo, el PEM ajustado al &mbito urbano, sera defi-
nido como un proyecto direccionado hacia los municipios, que permite a los
gestores publicos establecer un rumbo para las mismas, buscando la integra-
cién sinérgica de las decisiones y acciones municipales con los diversos ac-
tores y ciudadanos involucrados. (Rezende, 2004) Se desarroll6 a partir de la
necesidad de compatibilizar los desafios generados por la nueva estructura-
cién de la sociedad urbana en un nuevo mundo globalizado, creando nuevas
demandas y aspiraciones, como la administracién del espacio local. (Lopes,
1998:87)

Busca una visién de futuro, una profunda modificacién en la relacién de
actores, en las instituciones y en el conocimiento, estructura principalmente
los objetivos y las estrategias de la ciudad, contemplando los intereses de la
comunidad local o de los stakeholders (Pfeiffer, 2000:13), buscando un consen-
so entre sus diferentes intereses. Ademads, incentiva las alianzas publico-pri-
vadas y el cambio de actitud introspectivo y pasivo de la comunidad, por una
actitud activa, que busca la satisfaccion de sus necesidades y de las demandas
locales, mediante una movilizacion de recursos eficiente y direccionada.

El afirma que la construccién de una ciudades tarea comun de la sociedad,
debiéndose incentivar siempre una participacion activa de la comunidad. So-
bre esta participacion de todos los stakeholders, Borja y Castells afirman que:

“Un Plan Estratégico es la definicién de un proyecto de ciudad que unifica diagnos-
ticos, concretiza actuaciones publicas y privadas, estableciendo un marco cohe-
rente de movilizacion y de cooperacion de los actores sociales urbanos. El proceso
participativo es prioritario para la definicion del contenido, ya que de él dependera
la viabilidad de los objetivos, acciones y proyectos propuestos”. (Borja y Castells,
1996:152)

Lopes asi mismo sefiala como un objetivo principal del PEM, la unificacién
de visiones individuales buscando siempre el consenso. (Lopes, 1998: 91) Asi
mismo se debe procurar la combinacién de varios instrumentos y técnicas
que permitan la obtencion de los objetivos y metas consensuados establecidos
en el momento de su elaboracién, a fin de complementarse y buscar mejores
resultados. Algunos de estos instrumentos permiten una participacioén sig-
nificativa de la poblacién para su elaboracién y por lo general poco a poco
estan siendo adoptados, algunos como medidas de caracter obligatorio, en
la gestion de ciudades. Entre ellos destacan la gestién de personas, la gestion
de lineas estratégicas, el presupuesto participativo municipal, los consejos de
gestores, el planeamiento plurianual municipal, el plan director municipal,
entre otros.

Es importante sefialar que no existe una técnica especifica para la aplica-
cion del PEM, debiéndose ser éste adecuado y personalizado a las condiciones
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especificas del lugar donde se piense aplicar. Sin embargo se suelen seguir
una serie de pasos que difieren poco de autor a autor. Para Pagnoncelli y
Aumond (2004) son ocho los pasos a seguir, comenzando por un diagnéstico
estratégico (1), donde se debe establecer la situacién real del municipio que
se va a planificar; a seguir un analisis del ambiente externo e interno (2), que
contemplaria las oportunidades y amenazas por un lado y el andlisis de las
fuerzas y debilidades por el otro respectivamente (Analisis SWOT). Luego se
prosiguen a definir las vocaciones actuales y las potenciales (3), que son las
competencias presentes y las que podrian desenvolverse en la ciudad. Luego
se desarrolla la visién del municipio (4), esto es lo que suefian para su ciu-
dad el cuerpo técnico y la comunidad. A partir de alli se definen una serie
de principios (5) sobre los cuales la ciudad y la comunidad estan orientadas,
buscando siempre el cumplimiento de su vision. Como siguiente punto esta
la definicién de los macro-objetivos (6), que el municipio necesitarfa cumplir
para alcanzar su vision. Estos macro-objetivos se desmiembran en las estrate-
gias (7), que son las acciones necesarias para alcanzar los objetivos propuestos
y en los proyectos estratégicos (8), que son ordenados por temas y en orden de
prioridad. Finalmente se realiza la fase de monitoreo y control para corregir
posibles problemas y errores del Plan.

2.3. Riesgos y beneficios del planeamiento estratégico municipal

El PEM puede presentar riesgos resultantes de factores relacionados al
objetivo y horizonte del proyecto, a la participaciéon de todos los agentes, la
promocién y difusién de sus informaciones. Entre sus beneficios estan los re-
sultados tangibles e intangibles alcanzados, la formacién de ciudadania, la
eficiencia de la actuacion de los gestores y las alianzas publico-privadas, entre
otros. (Lopes, 1998)

Uno de los riesgos en su elaboracion, es la definiciéon de objetivos muy
genéricos y desligados de los agentes de la ciudad, lo cual dificulta su cumpli-
miento. Por otro lado, la participacién de todos los actores de la ciudades un
condicionante importante del éxito del proceso, asi como el establecimiento
de patrones de confianza mutuos entre los mismos, para evitar un ambiente
de desconfianzas e intereses conflictivos. Sin embargo, para que esta partici-
pacion de los stakeholders tenga el impacto esperado, es necesario que exista
una gran madurez civica por parte de la poblacién, del cuerpo politico y de
los gobernantes. (Rezende y Castor, 2005:10) Debe igual forma la comunica-
cién y divulgacion de los resultados es importante en todo el proceso de ela-
boracién, implementacion y ejecucion del plan, debiéndose ser realizada por
diferentes medios de comunicacién y pensada para las diversas caracteristicas
del receptor.

Uno de los riesgos presentes, pero pocas veces tomado en cuenta, es el de
la politizacion de las acciones del PEM que conlleva a un lapso de vida corto
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del plan, coincidiendo éste generalmente con el periodo del mandato muni-
cipal (4 6 5 afhos), para luego ser reemplazado por otro de misma duracién.
Esto tornaria al plan en una politica partidaria, debiendo ser pensado para
un mayor alcance y con resultados a mediano y largo plazo. Sin embargo, lo
que si se debe procurar es conseguir el apoyo politico en el proceso de pla-
neamiento, de forma a envolver varios 6rganos de administracién publica.
Por ello es preferible que el grupo de técnicos gestores del PEM trabaje fuera
de un partido politico y que posea una administracion propia. Asi mismo,
se debe tener especial cuidado en la elecciéon del cuerpo técnico, ya que debe
estar compuesto de personas capacitadas y eficaces, con espiritu de liderazgo
y conscientes de formular un plan para todos los sectores de la ciudad y no
s6lo para una elite.

Para la fase de implementacion, los riesgos devienen en la falta de compro-
miso de los gestores y ejecutores y en la escasez de los recursos financieros,
técnicos y humanos.

2.4. Gestion Municipal

La gestion de la ciudad, puede ser entendida como la gestién que lleva a
cabo toda municipalidad junto con sus 6rganos, institutos, autarquias y se-
cretarias. Estd relacionada con el conjunto de recursos e instrumentos de ad-
ministracién aplicada en la administracién local por medio de sus servidores
municipales. En lo referente al planeamiento municipal, la gestién municipal
enfatiza el Planeamiento Estratégico Municipal. (Rezende y Castor, 2005: 27)

La Gestion Municipal mide la capacidad de inversiéon, autonomia financie-
ra y el desarrollo administrativo del municipio. Debe caracterizarse por im-
pulsar y dar los medios que permitan una participacion ciudadana efectiva,
una descentralizacién de funciones (para el nivel local) y una btisqueda del
desarrollo local.

3. Metodologia de pesquisa

La metodologia del proyecto contemplé un abordaje con variables cualita-
tivas y cuantitativas, caracterizdndose por ser una investigacién exploratoria
asi como descriptiva. Para realizar los objetivos propuestos, diversos pasos
fueron trabajados en sus respectivas sub-fases (preparacion, definicion, rea-
lizacién preliminar y realizacién final), los cuales definieron los objetivos, las
actividades elaboradas y los resultados obtenidos. El énfasis de este trabajo se
encuentra en la elaboracién de un estudio de caso de una prefectura peruana
ubicada en la ciudad de Lima.
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3.1. Fases de la investigacion:

Con la primera fase fue posible demostrar la importancia y necesidad del
planeamiento estratégico en los municipios y a la vez identificar los principa-
les problemas enfrentados por éste, en la efectuacién de las lineas estratégicas
y en su control y monitoreo. Para esta fase se elaboré un protocolo de inves-
tigacion cuya funcién era definir los principales asuntos relacionados con el
planeamiento estratégico del municipio. La elaboracién del protocolo de in-
vestigacion se dio durante los meses de agosto a octubre del 2005.

La segunda fase permitio realizar el estudio de caso de una municipalidad
de Lima. Para ello fue elaborado un cuestionario que fue respondido por el
director de planeamiento de la municipalidad en cuestion y documentadas
las respectivas respuestas. El periodo para la realizacién de estas actividades
fue durante los meses de octubre del 2005 a noviembre del mismo afio.

El instrumento de colecta de datos que se utilizé fue un cuestionario or-
ganizado y estructurado a partir del referencial teérico y de las experiencias
académicas del investigador. Fue estructurado en: datos catastrales de la or-
ganizacioén y en 64 preguntas abiertas, divididas en 10 secciones.

El analisis de los datos de la investigacion envolvié técnicas cuantitativas y
cualitativas, oriundas de variables contempladas por el protocolo de pesquisa
y por las actividades trabajadas en la colecta de datos. Para que el analisis de
los datos fuese viabilizado, fue necesario elaborar criterios para interpretar
los resultados por medio de un protocolo de analisis. En este protocolo se
estableci6é una relacion entre los constructos y sus respectivas variables, con
los autores que fundamentaron las preguntas constantes en los cuestionarios
utilizados en la investigacion. Cada variable contenia dos o més preguntas,
las cuales tenian una estrategia y una forma de medicién. Entre las variables
del protocolo que se contemplaron estan: el diagnostico y anélisis del ambien-
te (externo e interno), las vocaciones actuales y potenciales de la ciudad, la
vision de los habitantes, los principios o valores de municipio y de los ciuda-
danos, los objetivos, las estrategias, los proyectos estratégicos, la fase de im-
plementacién y ejecucion del planeamiento estratégico y el periodo de control
y monitoreo del mismo.

4. Estudio de caso

A continuacioén se relataran las principales caracteristicas socio-econémi-
cas y territoriales del municipio a fin de poder distinguir las circunstancias
sobre las que se desarrollo el proceso del planeamiento estratégico, para luego
partir a los resultados de la investigacion y a su andlisis. Como dicho anterior-
mente no se citaran nombres para salvaguardar la imagen del municipio y de
las personas entrevistadas.
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Caracterizacion de la municipalidad participante

La municipalidad investigada posee caracteristicas peculiares. La zona de
estudio referida es un distrito de la ciudad de Lima, provincia y departamen-
to de Lima. Pertenece a uno de los distritos de Lima Central (segtin el IMP)?,
que corresponde al drea urbana mas consolidada por su antigiiedad.

El distrito en mencién posee mayormente un cardcter residencial y comer-
cial, donde se encuentran ubicadas las principales sedes de bancos y empresas
del pais, destacando las del sector econémico - financiero, asi como el Centro
Financiero Nacional. Cuenta con una poblacién de 65 000 habitantes’, clasifi-
cada dentro del sector socioeconémico A y B+, con un indice de sub-empleo
o desempleo menores al promedio de Lima, es decir una realidad socioeconé-
mica sui-generis comparada a la de muchos otros distritos de la ciudad.

Otro de los aspectos socio-econdmicos que vale la pena mencionar, es la
gran poblacion itinerante con la que cuenta el distrito (flotante y en transito:
600 000 personas aproximadamente) lo cual puede contribuir a incrementar
algunos gastos municipales, como el de limpieza publica y seguridad.

4.1. Plan estratégico 2003 - 2006 (Anadlisis de los datos de la pesquisa)

El plan estratégico 2003-2006 es uno de los componentes del plan Maestro
de la municipalidad en estudio, junto a otros cuatro programas: arquitectura
empresarial, diagnostico de recursos humanos, plan de tecnologia y sistema
de informacion, y disefio organizacional.

Fueron analizadas 64 preguntas del cuestionario realizado al sector de pla-
neamiento de la municipalidad estudiada, ademds de un anélisis del mismo
plan estratégico 2003 - 2006.

Antes que todo, vale la pena mencionar que en el Pert no existe ninguna
ley que sustente la aplicacion del PEM, lo que si existe es una norma del mi-
nisterio de economia que obliga a los organismos ptblicos a elaborar un plan
estratégico institucional, el cual no es especifico para las municipalidades.

El proceso de planeamiento estratégico municipal se realiz6é por primera
vez en el distrito en el 2003 y tiene vigencia hasta el 2006, coincidiendo con
el periodo de mandato del alcalde. Fue elaborado partiendo del diagnosti-
co situacional del municipio, la revisioén del plan de gobierno, definicién de

8  ElInstituto Metropolitano de Planificacion (IMP), desarrollé un plan destinado a descentralizar los
servicios del Centro antiguo de Lima creando el Plan de Desarrollo Metropolitano de Lima - Callao
(1990 - 2010), en donde se propone la estructuracion fisico - especial metropolitana basada en un
modelo policéntrico integrado por 4 grandes areas urbanas: un area central metropolitana y 3 areas
urbanas desconcentradas al norte, este y sur de la metrépoli, dividiéndose en Lima Centro (Lima
Antigua y Lima Moderna), Lima Norte (uno de los ejes de crecimiento mas importantes de Lima),
Lima Sur (zona mas precaria de la ciudad) y Lima Este.

9 Proyeccion de la poblacion al 2002: 68 438 habitantes.
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la misién, la vision, filosofia, valores y los objetivos generales para un pla-
zo de 4 afos. Fue desarrollado por actores internos del municipio, es decir
los funcionarios municipales fueron los actores participantes, obviandose la
participacion de la comunidad en todo el proceso. Asi, el cuerpo técnico estu-
vo compuesto por el coordinador de planeamiento estratégico, encargado de
elaborar el calendario de planeamiento, organizar y conducir las reuniones,
revisar los objetivos, indicadores y metas, y efectuar el seguimiento del plan
de accién; el comité de planeamiento estratégico, presidido por el director
municipal y los demas directores y jefes, cuya funcién fue formular y elaborar
el plan asi como efectuar las revisiones periddicas del avance del plan de ac-
cién; y los comités funcionales, presididos por los directores y jefes de oficina
y cuatro funcionarios designados por el presidente del comité funcional. las
funciones de este comité fueron definir los objetivos, indicadores y metas y
efectuar el seguimiento de ejecucién de las actividades y proyectos del plan
de accion.

El PEM se caracterizo por buscar la integracion con otras herramientas de
la gestion municipal como el plan operativo y el presupuesto participativo
municipal.

El proceso de elaboracién del PEM tuvo una asesoria externa, adoptando
una metodologia establecida en coordinacion con la comisién del plan maes-
tro y la oficina de planeamiento y procesos, invirtiendo alrededor de 5000
horas de trabajo corporativo, donde participaron la alta direccién, directivos,
funcionarios, profesionales y personal de apoyo. Los pasos para la elabora-
cién del PEM fueron sehalados como sigue: diagnéstico y anélisis del ambien-
te externo e interno (Anélisis DAFO), posteriormente realizando un diagnos-
tico global municipal; la etapa de formulacién estratégica, que comprendi6
la creacién de la filosofia, visién, mision, valores, objetivos, indicadores de
gestion y metas, factores criticos de éxito y las estrategias; y finalizando con el
sistema de gestion estratégica comprendido por el plan de accién.

A continuacién se explicara cada una de las etapas y lo que se consiguié
desenvolver con cada una de ellas.

4.1.1. Analisis del ambiente:

En esta primera etapa se analizaron el ambiente externo (oportunidades y
amenazas) y el ambiente interno (fortalezas y debilidades) - Analisis DAFO.
Fueron analizados asi la gestion institucional, la recaudacién de ingresos, el
potencial humano, los servicios a la poblacién, etc. como factores internosy, el
gobierno, las caracteristicas socioeconémicas y los intereses del sector priva-
do, como factores externos. Este analisis fue desarrollado por el personal de la
oficina de planificacion del municipio y algunos otros funcionarios.

Entre las oportunidades mas significativas encontradas estaba la zonifica-
cién vigente del distrito, el nivel socioeconémico A y B+ de la poblacién, asi
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como su alto nivel de desarrollo cultural y profesional. Estas particularidades
garantizan al municipio el pago al dia de los tributos por parte de la poblaciéon
y una mayor liquidez municipal. Asi mismo, se espera conseguir una mayor
autonomia municipal con la nueva Constitucién Politica del Pert, y un mayor
poder de decisién del alcalde por medio de la Ley Organica de Municipalida-
des. Otra oportunidad apuntada en el diagnodstico fue la facilidad de acceso a
la informacién via Internet lo que permitié una mejor oferta de datos y servi-
cios via el portal municipal, asi como una mayor interaccién con los vecinos.

Entre las principales amenazas encontradas se destacan la desaceleracion
del crecimiento econémico prevista; la numerosa poblacién flotante o en tran-
sito por el distrito lo cual origina una carga a los servicios municipales; la
potestad tributaria limitada que tienen los gobiernos locales, lo que les impide
crear tasas e impuestos; la falta de autoridad para fijar la base imponible del
impuesto predial; la falta de un cédigo tributario municipal; la injerencia de
los juzgados en las decisiones municipales; el alcance limitado de las faculta-
des municipales sobre el manejo de las vias troncales y arteriales; y la Ley de
Presupuesto del Sector Pablico y otras normas de austeridad que prohiben
los nombramientos del personal y la cobertura de vacantes por ascenso; entre
otros.

El anélisis interno conté con el andlisis de las principales fortalezas y de-
bilidades encontradas en la gestion del distrito. Entre las fortalezas senala-
das tenemos la imagen institucional favorable que posee el distrito; una base
catastral actualizada; el SIG parcialmente implementado y la existencia de
saldos de balance para el Presupuesto Participativo. De otro lado, entre las
debilidades encontradas estan la falta de politicas y objetivos especificos; la
estructura e instrumentos de gestion orgénica desactualizados; la insuficiente
difusion del cédigo de Etica; los procedimientos administrativos engorrosos;
la deficiente comunicacion interna y externa; la falta de un programa estruc-
turado de capacitacion del personal; el sobre dimensionamiento del personal;
entre otros.

4.1.2Diagndstico del ambiente:

Después de realizar el analisis del ambiente externo e interno, la problema-
tica municipal se puede sintetizar en cinco partes. A seguir se citan los princi-
pales problemas y sectores clave diagnosticados en cada una de las partes:

Problemas de infraestructura: Infraestructura critica, bienes muebles e in-
muebles y equipos de la Municipalidad obsoletos, mal mantenidos, etc.; alto
costo de la prestacién de los servicios de limpieza, parques y jardines y segu-
ridad debido a la antigiiedad de equipos; falta de una planta de tratamiento
de agua; falta de una planta de tratamiento de residuos sélidos e insuficientes
controles.

Quivera 2007-1 17



Karina SincHez Dupus, FABio DUARTE v Denis ALCIDES REZENDE

Problemas de gestién: Incumplimiento del programa de obras publicas
aprobado; demora en la emision y falta de oportunidad en la conciliacién de
los estados financieros; ineficiente administracion y control patrimonial; de-
mora en la expedicién de certificados de registro; insuficiente fiscalizacion
tributaria e inadecuado programa de fiscalizacion.

Problemas de recursos humanos: falta de personal calificado (capacita-
cién, motivacion); sobredimensionamiento del personal en sus distintas mo-
dalidades de contratacion; modalidades de contratacion de personal diver-
sas; deficiente comunicacion y coordinacién entre las areas de planeamiento,
abastecimientos y contabilidad; insuficiente participacion vecinal en la ges-
tion municipal.

Problemas socioeconémicos: presencia en el distrito de delincuencia, pros-
titucion, comercializacion de drogas, mendicidad y comercio ambulatorio in-
formal.

Problemas de TIs: falta de un plan estratégico de tecnologia de informacion;
insuficientes recursos y soporte técnico de hardware, software y conectividad;
base de datos predial desactualizada; sobrevalorada y deficiente integracion
con la base de datos catastral; sub-utilizacion del sistema georeferencial (GIS);
falta de un sistema de informacién gerencial (SIG).

4.1.3. Formulacion estratégica:

Comprendi6 la formulacién de la filosofia (vocacién actual) que fue de-
finida en base a la percepcion del alcalde y otros participantes (funcionarios
municipales): “el Municipio asumird una actitud pro activa orientada a crear una
politica de servicios a los vecinos, buscando la generacion de nuevos ingresos a la
institucion en base a diversas iniciativas de promocion que permitirdn una gestion
mds fluida en la realizacion de sus proyectos y obras orientadas a atenuar y solucio-
nar los problemas del distrito y a mejorar sustancialmente la calidad de vida de sus
habitantes. Parte del esfuerzo se basa en propuestas creativas que permitan ingresos
adicionales - sin costos para los vecinos - que garanticen que los proyectos planificados
viabilicen el objetivo del desarrollo integral del distrito”.

La vocacion futura del distrito se definié como “ser un distrito modelo, una
ciudad dentro de la ciudad, mejorando la calidad de vida en la comunidad, sobre la
cual venimos trabajando”. Esta vocacién se desarrollé debido a la vigencia de
las caracteristicas esenciales del distrito las cuales estan siendo fomentadas a
fin de convertirlas en actuales.

La vision fue definida por parte de los agentes participantes (funcionarios
municipales), dejando de lado la opinién ptblica sobre lo que aspiran para su
ciudad. Tiene una duracién de 4 afos, al igual que el Plan Estratégico, y fue
desarrollada tomando en cuenta la vocacion futura dada al distrito, ésta es
“hacer distrito modelo, rescatar el concepto de seguir con lo bueno, mejorar lo que se
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pueda y crear lo que se deba, sin ninguin sesgo politico, bajo una gestion transparente,
con profesionales competentes y de preferencia vecinos del distrito”.

La misién del distrito es: “pretender que el cardcter de modelo sea reconocido
por la comunidad. La Municipalidad como proveedora de servicios eficientes, capaz
de atraer y promover inversiones debe mantener su cardcter residencial impulsando el
desarrollo de la ciudad, basando su gestion en los valores que sustentan la eficiencia
y la correccién” .

Entre los valores reconocidos en el cuerpo técnico tenemos: el liderazgo,
la gerencia por objetivos, generar una motivacién interna y externa, logrando
trabajar en equipo, disposicién al cambio, a reconocer los errores y a mejorar
cada dia en lo laboral y personal, generar una actitud de servicio al vecino en
todos los servidores de la municipalidad, privilegiar el conocimiento, la expe-
riencia, la eficiencia y la creatividad, incentivar a los vecinos con su participa-
cién en actividades distritales; racionalidad y austeridad. El perfil del gestor
municipal atin no fue elaborado, pero se tomaron en cuenta valores éticos y
morales a la hora de escoger a los agentes participantes del cuerpo técnico.
Sin embargo la remuneracion que éstos reciben, no esta pensada de acuerdo a
la realidad econémica del pais, y tampoco existen medidas de estimulo como
cursos, promociones o capacitacion.

Los objetivos fueron desarrollados para un periodo de 4 afios (duraciéon
del PEM actual) y se determinaron en funcién a la problematica del distrito y
a las orientaciones contenidas en el plan de gobierno municipal. Todos ellos
poseen la misma prioridad, desmembréndose cada uno en varios indicadores
de desempenio. Entre ellos se encuentran: incrementar los ingresos, desarro-
llar los recursos humanos, modernizar la gestion municipal e incrementar su
eficiencia, mejorar la calidad de los servicios municipales, lograr el desarrollo
urbano integral y sostenible, mejorar la seguridad en el distrito, impulsar el
desarrollo cultural del distrito, incrementar la participacién vecinal y mejorar
el posicionamiento del municipio y del distrito.

Entre los factores criticos del éxito tenemos: el liderazgo y lineamientos
claros de politica, personal idéneo y estructura organica adecuada, partici-
pacién vecinal, infraestructura basica y equipamiento de punta, informaciéon
oportuna y veraz (interna y externa), logistica eficaz y racionalidad en los
gastos y optimizacién de ingresos.

Las estrategias fueron elaboradas en base a la experiencia del equipo téc-
nico y pensadas en funcién a los objetivos propuestos arriba descritos. Estan
divididas en siete lineas estratégicas para el mejor cumplimiento de éstas, y
son como siguen: liderazgo y lineamientos claros de politica, personal idéneo
y estructura organica adecuada, participacién vecinal, infraestructura bésica
y equipamiento de punta, informacion oportuna y veraz (interna y externa),
logistica eficaz y racionalidad en los gastos y optimizacion de ingresos. Cada
una de estas lineas estratégicas se encuentra dividida en varias estrategias, de
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igual forma se puede observar que existe una relacién directa entre los facto-
res criticos de éxito y las lineas estratégicas.

Los proyectos estratégicos fueron formulados en namero de 29 y 95 activi-
dades en total. Fueron pensados para un rango de tiempo de 4 afios y se buscé
relacionarlos con los objetivos arriba propuestos. A continuacién siguen los
proyectos estratégicos, cada uno desmembrado en varias actividades: plani-
ficar el desarrollo distrital; desarrollar el sentido ético en el personal y en la
comunidad; monitorear y evaluar permanentemente el desarrollo distrital;
difundir los planes de desarrollo distrital; cumplir estrictamente las normas
de control con resultados satisfactorios en términos de eficacia y eficiencia;
optimizar el Proceso de Seleccién de Personal; impulsar la motivacién y desa-
rrollo del personal; redisefiar la estructura organica y su soporte técnico nor-
mativo; cubrir las necesidades y expectativas del vecino, residente o usuario;
tener en cuenta las necesidades insatisfechas y expectativas de los vecinos
y usuarios al disefiar los servicios y productos a ofrecer; lograr una activa y
eficiente participacion vecinal a través de una permanente comunicacién e in-
formacion sistémica; centralizar en locales adecuados los servicios afines y/o
compatibles; proveer ambientes adecuados para atencién al pablico; proveer
adecuadas condiciones de trabajo interno y externo; optimizar la infraestruc-
tura deportiva, cultural, social y de sanidad; modernizar el equipamiento que
se emplean para la prestacion de los servicios; establecer una red informatica
y de comunicaciones; integrar los sistemas de informacién; aplicar la mensaje-
ria electrénica; establecer convenios con entidades publicas; establecer un sis-
tema de costos municipales; adecuar a las necesidades actuales el plan anual
de adquisiciones y contrataciones (PAAC) y el presupuesto institucional de
apertura (PIA) 2003; optimizar los niveles de stock; optimizar el uso de bienes
y servicios en la institucién; desarrollar a los proveedores; facilitar el servicio
de cobranza; establecer una politica de incentivos; promover inversiones en
infraestructura y servicios compatibles con la zonificacién vigentes; aplicar
fiscalizacién permanente.

4.2.2. Implementacion y ejecucion

Fue desarrollado mediante un cronograma donde se definieron los niveles
de implementacion de los proyectos estratégicos.

No fue desarrollado un proceso de divulgaciéon de datos como en el caso
del presupuesto participativo municipal, ya se consideré una accién innece-
saria la divulgacién a la poblacién de los alcances del PEM.

4.2.3. Control y monitoreo

La oficina de planificacién y presupuesto es la encargada del control y
monitoreo de los proyectos estratégicos y lo efectia mediante la medicion
de los indicadores de gestién. Se vale ademads de un soporte automatizado al
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proceso de planeamiento, denominado Tablero de Comando o balanced sco-
recard', que provee informacién en linea sobre el estado de los indicadores
de gestion en base a los cuales se establecieron las metas del plan estratégico
y las metas funcionales.

El PEM serd reformulado por el comité de planeamiento en el mes de oc-
tubre de cada afio o cuando la direccién municipal considere que los cambios
producidos en el entorno durante el periodo transcurrido desde la formula-
cién del plan anterior asi lo justifiquen. Ademas las revisiones del avance ten-
dran una periodicidad semestral y estaran a cargo del comité de planeamien-
to. En ellas se verificara el cumplimiento de las actividades programadas en el
plan de accién, se reprogramaran aquellas que lo necesiten y se programaran
nuevas, asi como se analizaran y evaluardn los valores de los indicadores de
gestion para monitorear el cumplimiento de las metas.

5. Conclusiones

El plan estratégico 2003-2006 aplicado por primera vez en la municipali-
dad, logré concretar la mayoria de las metas propuestas en el plan de accion,
sin embargo present6 algunos errores que en el futuro podrian ser corregidos
a fin de obtener mejores resultados orientados a la busqueda de la calidad de
vida y la construccién de la ciudad sostenible, como es la misién municipal.

La metodologia fue estructurada en base a una serie de pasos que permi-
tieron anexar y tomar en cuenta los anteriores, creando asi un nexo o relacién
entre cada una de las fases. Se inici6 desarrollando un analisis de los am-
bientes externo e interno, para luego pasar a desarrollar la vision, la misién
y los objetivos, dentro de la primera fase. Estos objetivos no tuvieron orden
de prioridad, sino que todos fueron trabajados a la vez, asi como lo proyectos
estratégicos. Cabe aqui resaltar la exclusiva participacién de los funcionarios
municipales durante todo el proceso, dejando de lado los aportes y la posibi-
lidad de participacién de los ciudadanos convirtiéndolos en simples especta-
dores. En este sentido, el plan estratégico se convirtié en un instrumento po-
litico, donde se impregnaron las propuestas electorales de la alcaldia, cuando
lo que se deberia ver impregnado en el plan, son los anhelos de la poblacién
y su visién de ciudad sofiada.

10 El Balanced Scorecardes un concepto administrativo de Inteligencia de Negocios utilizado por pro-
veedores de productos, prestadores de servicios y profesionales para medir el valor en las organiza-
ciones. Es considerado un sistema de gestion (no sélo de medicion) que permite a las organizaciones
hacer mas nitidas su visién y sus estrategias, otorgando un feedback sobre los procesos internos de
negocio y los resultados externos para mejorar el desempefio estratégico y los resultados. Su foco
esta en descubrir y tratar conflictos, otorgando una clara descripcion de lo que las organizaciones
deben medir para equilibrar su perspectiva financiera.
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Es cierto que la poblacién peruana no cuenta con mucha tradicion partici-
pativa ni con una madurez civica debido al largo tiempo que quedé relegada
de las decisiones municipales y de medios y/o canales que fomentaran su
participacion en los procesos de gestion municipal. A raiz de ello deberian
generarse mas posibilidades y medios de participacién ciudadana para que
participen de las decisiones y proyectos municipales. De igual forma el muni-
cipio deberfa cumplir lo que afirma en su plan maestro sobre la participaciéon
popular en sus proyectos:

“(...) el Plan Maestro elaborado constituye en la actualidad una primera aproxima-
cién a la Municipalidad Ideal, que procura mejorar la calidad de vida de los veci-
nos, siendo eminentemente participativos, a través de una organizacion eficiente,
moderna y creativa”. (Municipalidad de San Isidro)

Segun Guadalupe, esta participacion politica de la ciudadania en los go-
biernos locales no deberia reducirse exclusivamente a la eleccién de repre-
sentantes, sino que debe asumir la responsabilidad de la institucionalizaciéon
de una politica social y de servicios publicos que estén menos centralizados.
Pueden participar en decisiones de gestién ptiblica local, tales como el gasto
publico e inversiones, asi como en la obtencién de fondos e ingresos presu-
puestales. (Guadalupe, 1998:5)

Fundamentando esto, en el Pert si existen leyes que sustentan esta parti-
cipacién ciudadana en la gestiéon municipal, como en la Constitucién Politica
del Perti y en el art. 79 de la Ley Orgéanica de Municipalidades, donde se es-
pecifican los medio de participacién vecinal en el gobierno local, sea ésta me-
diante elecciones municipales, juntas vecinales, comités comunales, ejercicio
del derecho de peticién, consultas, sesiones ptiblicas y cabildos abiertos.

En cuanto a los recursos humanos del cuerpo técnico, no se otorgaron esti-
mulos a los funcionarios como cursos de capacitacion o promociones. Por otro
lado tampoco se contempld la formacién de alianzas publico-privadas, siendo
que ellas se convertirian en una forma alternativa de financiar la operacién y
expansion de sectores donde existan importantes fallas de mercado y donde
el sector privado asumiria diversas &reas que son monopolizadas por el Esta-
do para realizar las inversiones necesarias.

En lo referente a los proyectos estratégicos, la mayoria de estos proyectos
se vienen cumpliendo en mayor o menor escala. Fueron establecidos en na-
mero de 95, de los cuales 90 fueron iniciados en el 2003 y fueron ejecutados en
namero de 37 (41%). Las areas que ejecutaron sus proyectos al 100% fueron
gerencia municipal y la oficina de recursos humanos. la gerencia de bienestar,
salud y proyeccion social ejecuté en promedio un 98.58% y la oficina de pla-
neamiento y presupuesto ejecuté en promedio un 95.50%.

El objetivo de este articulo fue analizar la forma cémo se planeé e imple-
mentd, y como se viene desarrollando el PEM en dicho municipio. Podemos
observar que los resultados de los anélisis elaborados demuestran que exis-
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tieron algunos problemas durante la formulacién del PEM 2003 - 2006, pero
se asume que en el futuro estos errores serdan perfeccionados con la préactica.
Estas dificultades estan relacionadas con el cardcter que debe poseer el PEM,
debiendo ser planeado para un rango de accion de 10 a 15 afios y no como un
mero instrumento de politica partidaria con la misma duraciéon del periodo
de mandato municipal.

La conclusion reitera la relevancia de la aplicacién del planeamiento es-
tratégico Municipal en la gestiéon y desenvolvimiento de ciudades. Evidencia
asi mismo la importancia de la participacion de todos los stakeholders en las
decisiones municipales, por medio de juntas vecinales o comités durante todo
el proceso, de modo a que no se vean impresos los anhelos de las autoridades
sino las de los ciudadanos con respecto a la ciudad concebida por ellos. De esta
forma las autoridades municipales deben convertirse en un ente regulador y
en un 6rgano de gerencia que oriente la participaciéon ciudadana durante la
elaboracién del PEM. Las contribuciones de este articulo estan direccionadas
hacia la municipalidad estudiada, hacia la academia y hacia otras municipali-
dades donde se puedan establecer ciertas analogias.
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HIGH CAPACITY ROAD NETWORKS AND
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Resumen

La alta capacidad de redes de carreteras constituye un elemento esencial de la estructura territorial y generan efectos
econdmicos importantes. Sin embargo, han sido tema de muy poca investigacion, debido principalmente a la escasez
de datos de este tipo de capital con respecto al tiempo y alcance geogréfico. El presente articulo esta basado en una
estimacion de este componente del capital plblico en regiones espafiolas en el periodo de 1970 a 1998, realizado
por los autores para evaluar el impacto del sector econdmico de dicha infraestructura. Los resultados muestran un
efecto significativo y positivo en la economia del sector privado, donde el sector agricola e industrial en Espafia han
sido los més beneficiados gracias al desarrollo de este tipo de infraestructura. La investigacion se enfoca en el efecto
del desbordamiento ocasionado por la red de infraestructura. La evidencia obtenida, apoya la hipétesis de que la
alta capacidad de capital de carretera en regiones adyacentes y regiones con caracteristicas sociales y econémicas
similares, también tiene un efecto en el capital regional privado.

Palabras clave: redes de carreteras, estructura territorial, infraestructura, desarrollo econémico
Abstract

High capacity road networks constitute an essential element of territorial structure and generate important economic
effects. However, they have been subject to very little research, mainly due to the lack of data of this type of capital
with respect to time and geographical scope. This article is based on an estimate of this component of public capital in
Spanish regions from 1970 to 1998, performed by the authors, to evaluate the economic sector impact of such infra-
structure. Results show a positive and significant effect on the private sector of the economy, in which the agriculture
and industrial sectors have most benefited from this type of infrastructure development in Spain. The research focuses
on the spillover effects derived from network infrastructure. The evidence obtained supports the hypothesis that high
capacity road capital in adjacent regions and regions with similar social and economic features also has an effect on
regional private capital.

Key words: road networks, territorial structure, infrastructure, economic development

1 Universidad Auténoma de Madrid, Espafia. eccuay6@hotmail.com
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Introduction

social repercussions is that of investing in transport infrastructure,

both for its territorial structure effect as well as its capacity to reduce
costs and increase economic production capacity. The interest in analyzing
the economic effects of such investments has increased considerably in recent
years. The greater part of research has highlighted that it is vital to achieving
balanced economic development. Despite these encouraging results, evidence
also shows that economic effects may not be those initially expected. In an
attempt to accurately define the effects, this study incorporates the spillover
effect, in other words, the possibility of one region benefiting from an
investment in infrastructure located in another region. Another important
feature of the analysis is the differentiation of investment components, thus
enabling us to determine whether or not they all have the same effect on
private production. The progress gained in these areas is of particular interest,
as it allows us to understand the results obtained by studies in the field and
provide relevant proof to guide public investment decisions.

Of all Public Administration investment components, one which has
generated the greatest economic interest has been that of high capacity
networks (motorways, dual lane highways). This is mainly justified as
being one of the most important investments in the country and because the
locating of its expected effects has relevant territorial repercussions. This
relevance is reflected by the large number of studies endeavoring to quantify
its effects on private production (Cohen and Morrison, 2002, Pereira et al.,
2004). The majority have focused on the U.S., being one of the economies
with the greatest levels of development in this type of infrastructure and
comprehensive databases. A frequent result of these studies shows that high
capacity roads may favor the development of certain areas, whilst in others
result in changes in the location of economic activity, thus questioning the
feasibility of the investment as a tool for stimulating growth in less developed
areas. Some of the studies carried out claim that only areas close to large cities
with high levels of economic activity benefit from investment in infrastructure
(Chandra and Thompson, 2000). Furthermore, studies show that these types
of high capacity networks produce benefits in the areas in which they are
located and facilitate mobility between different territories, thus generating
positive and negative effects in other regions, which makes it more difficult to
obtain conclusive results on the influence of this type of infrastructure.

The diversity of productive structures and degrees of maturity of transport
systems justifies the need for further evidence on the impact of this investment
in countries other than the United States. Such is the case of the Spanish
economy, in which the implementing of the Plan Estratégico de Infraestructuras

One of the public policy decisions that has the greatest economic and
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y Transportes PEIT has provided an enormous boost to development of a High
Capacity Network in Spain, reaching European levels in a very short period of
time. The study of this type of infrastructure has been limited in Spain, due to a
lack of specific estimates in Spanish regions. Development of the high capacity
network, although initiated in the seventies, was not extended to the majority
of Spanish provinces until the nineties. This delay in expansion is partly due to
the unbalanced development of infrastructure work between other countries
and Spain®. In this respect, implementing of the PEIT, in addition to being
an extraordinary investment initiative involving a significant recent increase
in infrastructure, has resulted in more studies, although they are still mainly
focused on comparing different types of transport (Cantos et al., 2002).

Thisresearchstudy endeavorstoprovideanin-depthlookattherelationship
between the high capacity network in Spanish regions and regional economic
activity in different sectors. It analyses the differential effect on different
production sectors: agriculture, industry, energy, construction and services.
The study therefore attempts to determine the existence of negative and
positive spillover, thus allowing a better understanding of the decisions
as to where to locate a firm, increase production and investment in certain
regions and the reasons for divestment and possible loss of work in others.
This type of research is new and different from other studies, as it contrasts
the existence of spillover effects and their reach to frontier techniques. The
use of frontier techniques offers the possibility of incorporating the influence
of levels and evolution of technical efficiency on production areas into the
study. The defining of production frontiers therefore enables us to establish
a regionally balanced model designed to avoid the problems associated with
the assumption that all economic units operate efficiently.

The structure of the paper is as follows: Section 2 presents the stochastic
production frontiers used for the analysis and the chosen model of spillover effects.
Section 3 describes the evolution of investment in the high capacity network
infrastructure over the period studied and the variables used in the empirical
analysis, as well as the results obtained. Section 4 provides the conclusions of the
study and summarizes the main features of the analysis carried out.

Methodological approach to the analysis of the impact of
investment on transport infrastructure

In order to quantify the effects of investment in transport infrastructure,
several methodologies exist. They all analyze the impact of such investment

3 The importance and interest in the Plan Estratégico de Infraestructuras y Transportes (Ministery of
Public Works, 2004), has given rise to several studies on the effected effects of such investments
(Delgado and Alvarez, 2003).
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from a dual supply and demand perspective. According to the Aggregate
Supply approach, investment in the road network enables productive capacity
growth in production sectors, thus allowing private sector competitiveness
in the country to improve and channel benefits towards a reduction of
transport costs and increase in production factor productivity. According to
the Aggregate Demand approach, investment in road networks is a component
of public investment which, as such, plays an important role in promoting
economic activity and generating employment and income.

With the above approaches in mind, a series of models were developed for
the purpose of providing empirical evidence. They include the development of
models based on frontier techniques, which contribute to extending theoretical
and empirical knowledge designed to measure the technical efficiency of
firms as well as productive sectors and regions*. The considerable number
of empirical applications in which frontier function estimates highlight the
existence of inefficiencies in the use of private production factors (Gumbau
and Maudos (2002) has given rise to a prolific line of research into identifying
the reasons behind such results.

One of the alternatives proposed was to perform the analysis in two
stages; firstly, technical efficiency indexes are calculated, using econometric
techniques as well as linear programming methods, followed by regressions
between the estimated efficiency values and the explanatory variable vectors
to be contrasted, including that of infrastructure (Boisso et al., 2000). This
type of analysis, however, is not exempt of criticism, as pointed out by Wang
and Schmidt (2002) and Kumbhakar and Lovell (2000), amongst others, who
claim that it leads to biased estimates and also contradicts the assumption that
the effects of technical inefficiency obtained in the first stage are identically
distributed and non-correlated with the error term, which is a requisite in
order to obtain predictions of inefficiency values. As an alternative to two
stage estimates, BC propose a model in which the stochastic production
frontier parameters and variables influencing productive unit inefficiency are
estimated together (in one stage).

The starting point of our estimate is the following stochastic production
frontier, with a panel of data:

-u), t=1,.,T (1)

4 The objective of many such studies has been to compare firms in specific areas. However, they have
almost all been extended to the analysis of economic growth and productivity, given that the omitting
of inefficiency, if it exists, can lead to biased results. Therefore, and despite the reserves that could
be used as aggregate data by a method initially intended to analyze firms, this alternative constitutes
an appropriate theoretical approach to estimation, as it introduces the inefficiency component into the
model's specifications.
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where Y, is production in period t and for the productive unit i,
X, a vector (1 x k) of explanatory variables and B a vector (k x 1) of
parameters to be estimated.

Parametric approximation to the stochastic frontier estimates a
function of production in which the deviation between the observed level
of output and the possible maximum has two components: an error
term (v,) which measures the effect of variables that are not controlled
by the production unit analyzed, and a second term (u,) which can
be interpreted as an indicator of inefficiency. The term v, represents
the random independent variables that are identically distributed as a
constant with a zero average and ¢° variance, independently distributed
from u,. The inefficiency indicator u, is comprised of random non-
negative variables, associated to technical production inefficiency and
obtained by means of zero truncated normal distribution® with a Z_§
average and c®variance. Z, is a vector (1 x m) of explanatory variables
associated to the technical inefficiency susceptible to variation over
time and 3 is a vector (m x 1) of coefficients to be estimated.

Technical efficiency u, can be expressed as:
=25+ W, (2)

Where the error term W, follows a truncated normal distribution
in -Z 8 with a zero average and c®variance. This distribution implies
that W, > -Z 8 y is consistent with the distribution assumption of the
inefficiency term u,.

This methodology enables us to explore the locating of the sectorial
economic impact of high capacity networks. The lack of conclusive evidence
on the existence of spillover effects by using production functions has brought
criticism of the validity of this approach. The use of frontier techniques in the
study will avoid the problem derived from considering that economic units
operate efficiently, which is a common assumption used in the literature
employing production functions to estimate the impact of public capital
investment. Furthermore, this approach enables regionally balanced models
by incorporating information on the existence of different levels of regional
productive sector efficiency into the analysis.

According to the above, the basic model used in this study begins with
the production function in which production (Y) is related to the amount of

5  According to Battese and Coelli (1995) it has been assumed that technical inefficiency in production
follows a zero truncated normal distribution. Given that inefficiency can only reduce production within
the frontier, it is necessary to assume asymmetrical distributions associated to the term, where half-
normal and exponential distributions are also equally acceptable.
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labor (L) and private capital (K) added to the High Capacity Network (HCN)
structure of a region:

Using this structure, the first analysis will be of the High Capacity
Network’s contribution to sectorial regional production, thereby enabling us
to differentiate the importance of this infrastructure to each sector. This is
also followed by a contrast of the sign and magnitude of the spillover effects.
In order to do so, we opted for extending the production function (4) and
including variable which represents the capital in HCN within the other
regions:

The sign and magnitude of the parameter allows us to determine
the presence of spillover effects. One of the reasons for considering that
investment in transport infrastructure in a particular area has a positive effect
on the economic activity of other regions is based on its network nature. As a
result, some of the benefits derived from the investment are extended outside
the territorial limits of the region in which it is located. In recent years, several
studies have confirmed the existence of negative spillover effects (Boarnet,
1998, Kelejian and Robinson, 1997, Holtz-Eakin and Schwartz, 1995). This type
of effect comes from the possibility that production factors are transferred
from one region to another in search of capital, the availability of capital
within a high capacity network therefore being able to influence the location
of economic activity.

In the model employed, we assume that capital within a High Capacity
Network is complementary to employment and regional private capital. If we
assume that production factors are mobile, given a certain amount of capital
within the High Capacity Network, a decision external to firms.

An issue that arises when studying the spillover effects derived from
capital within high capacity networks on other regions is how to define the
variable, given that it is able to affect the sign and magnitude of the impact. To
perform the analysis, we referred to recent literature on regional economics
and different definitions were proposed. Firstly, three definitions of spillover
effects (A), (B) y (C) were presented, focusing on the physical adjacency criteria.
In these cases, it is assumed that territorial proximity is the most important
criterion in defining spillover effects and therefore adjacent regions are those
most affected by the impact of capital in the high capacity network of the
region analyzed. In order to obtain a more accurate measure of this impact,
three alternative definitions were proposed for this type of spillover. Firstly,
HCN_A1: obtained by adding that of adjacent regions (equation A). HCN_
A2: measured by taking the average capital in adjacent regions (equation
B). Variable HCN_A3: calculated as the weighted total per surface area of
adjacent regions (C).

(A) log B, = c + alog L, + Slog £, + ¥log RGC, + ¥ log RET _Al+v, —u,
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B) log ¥, =c +@log L, + Slog £, + ylog RGC, + ¥ log RGC _ A2 +v, —u,,

Q) logi, =c+alog L, + Blog K, +¥log RGC, + ¥ log RGC _ A3 +v, — 1y,

The consideration of physical proximity as the principal justification of
spillover effects is the most common. Boarnet (1998) suggests the strategy
of adopting different criteria to measure the variable representing spillover
effects, thus identifying the existence of different types of positive and negative
effects and enabling us to understand the scope and importance of networks
on economic activity. With this objective in mind, our research project also
explored the possibility that high capacity networks in regions with similar
economic and social characteristics and similar sized public sectors, may
influence the economic activity of other regions, either because such networks
allow separate centers of economic activity to be connected and thus intensify
their relations, or because they allow them to compete in markets with more
production factors.

In this analysis, we classify regions into five clusters based on the
information on private sector participation in overall regional production and
population density. This type of cluster analysis follows the criteria presented
by Case et al. (1993). We propose that public policy implemented in regions
with similar economic and social characteristics influences those of the region
analyzed. Our research assumes that regions sharing similar characteristics
have access to similar levels of capital in the network, which can be used to
stimulate the potential growth of the region and act as a way of attracting
economic activity from other regions. In this case, variable HCNC: represents
the total capital in regions considered to be competitors.

(D) log X, =c+alog L, + Slog X, +¥log RGT, + ylog RGCCT+v, —uy,

The groups of regions used were:

Region I: Balearic Islands, Catalonia, Basque Country, Madrid.
RegionII:  Navarre, Valencia, Canary Islands.

Region III:  Cantabria, Asturias and Aragon.

Region IV: Murcia, Galicia, Castile La Mancha, Castile Leon.
Region V:  Andalusia, Extremadura and La Rioja.

Capital within Spanish Regional High Capacity Networks
The proposed stochastic frontiers were estimated using information on the
17 Spanish Autonomous Communities from 1970 to 1998. Two main sources

of statistics were employed. For Value Added by the private sector to the cost
of factors and for private sector employment (total number of jobs), we used
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the “Spanish National Income and Provincial Distribution” (Renta Nacional
de Esparia y su Distribucion Provincial) provided by the FBBVA. Private capital
figures were obtained from “Capital Stock in the Spanish Economy” (el stock
de Capital en la Economia Espariola), which were estimated using the permanent
inventory method. All variables are expressed in 1986° constant figures.

The availability of figures on capital for roads with sufficient geographic
and time information would have made it possible to perform an analysis of
the spillover effects derived from HCN infrastructure’. However, we decided
to focus our research on analyzing high capacity networks, as they are the
main roads connecting Spanish regions and all other European networks,
in which spillover effects are more likely. Therefore, in order to achieve the
objectives of the study, we required HCN figures on Spanish provinces that
would serve as a basis for empirical contrast of economic influence. Estimates
of HCN were obtained by comparing the information available on investment
in roads in monetary terms and expressed in 1986 constant prices, with those
provided by the FBBA on “Spanish Economy Capital Stock” after obtaining
the investment figures and applying the permanent inventory method®.

All estimates maintain the assumptions on average life, survival and
depreciation functions used in the BBVA-Ivie Foundation study. For road
stock, we considered an average life of 60 years until 1965, and 40 years as of
1966. When calculating this capital, we used the Winfrey S-3 survival function,
which is common is this type of analysis.

As of the base year, the estimated capital stock for the rest of the period
was calculated using the permanent inventory method and implementing the
following expression:

Where the letter I in the different subscripts refers to the initial year. As
we can see, according to equation (5), capital stock is calculated as the total
weighted amount of investment from the beginning of the period, plus the
initial capital depreciated over time.

This purpose of this study is to analyze a specific component of capital
infrastructure in a particular area: that of high capacity networks. In order to

6  The most complete and widely used database in analyzing public capital, due to its functional (roads,
urban structure, hydraulic infrastructure, ports, coastline and marine signalling, health, education and
other Public Administration functions) and territorial breakdown (data per province and region), is the
estimate in monetary terms developed by the BBVA Foundation (Fundacion BBVA) (2004) focused
on Public Administration capital stock.

7 The classification of roads was based on ownership (Public Administration networks and Toll
Highways), authority (network controlled by the State, Autonomous Community or Provincial or Local
Island Authorities) and physical characteristics (High Capacity Network or other).

8  We therefore obtained an average monetary measure that was in line with that of the other
infrastructure information provided by FBBVA database. See Delgado and Alvarez (2004) for estimate
details.
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complete the descriptive analysis and endeavor to gain a better understanding
of the investment strategy employed in the Spanish economy, we present
a map showing the distribution of capital in the Spanish High Capacity
Network.

K, =30-6"10,  +0-6) K (5)
=1
The analysis performed shows a trend towards an accumulation of capital
in the Northwest and Madrid High Capacity Networks. Examination of such
capital confirms two important differences between regions: the Community
of Madrid, the Basque Country and Catalonia have the greatest amount of
infrastructure and the opposite extreme is Castile la Mancha and Extremadura,
with very little. Furthermore, there are many regions with limited capital
investment in infrastructure. By showing the results in a territorial map, it is

possible to trace the country’s high capacity networks, such being the case of
the Cantabrian and Mediterranean highways.
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Sectorial economic analysis of spillover effects

This study employs the described frontier technique methodology to
the analysis of the effects of infrastructure on the overall economy and
the productive sectors of Spanish regions from 1970 to 1998. The period of
time used is of special interest, given that it coincides with an increase in
the decentralization of public functions and Spain’s joining the European
Community. Both events gave rise to substantial growth in public investment,
intended to improve regional infrastructure.

The stochastic production function was estimated using a panel of data
on regional productive sectors and the overall economy relating to the period
1970-1998. In order to do so, as in most empirical studies, it is accepted that
the underlying technology of the production function is of a Cobb-Douglas
type. Based on this function, we analyze the contribution of the high capacity
network as additional input.

Road infrastructure forms part of an economy’s productive resources,
characterized by being principally oriented towards business by conditioning
the capacity and functioning of the overall productive system. Current
classifications of different road categories are based on the level of traffic
capacity: large or high capacity networks and other remaining networks. By
focusing our attention on high capacity networks, we only deal with roads
in which lanes are separated and access is controlled to a certain extent. This
includes: toll motorways, free motorways, highways and dual lane roads.
This distinction of the road network is of particular interest, given that over
the last decade, Public Administration has made a substantial investment in
increasing connections between high capacity networks, with the objective of
improving access to the main national areas of economic activity, as well as to
the trans-European network.

Results are shown for the entire economy (Table 1) and per productive
sector: agriculture, fishing and forestry, energy sector, construction, industry
and services designed for selling (Tables 2-6). In all areas, we obtained data
on both the role played by high capacity networks themselves, as well as by
the capital invested in HCN networks in adjacent regions, the variable being
defined according to the three specifications mentioned in the previous section
(HCN_A1: the total of adjacent regions, HCN_A2: calculated as the average
of capital in adjacent regions, HCN_A3: calculated as the weighted total per
surface area and that of competitive regions (HCNC).

We firstly present the total sector results obtained. Evidence of the impact
of High Capacity Networks on the private sector (first column of the regional
stochastic production function estimate) shows that, although the impact
is limited, it is positive and significant (0.0051). Furthermore, this result is
coherent with recent evidence of the impact of public capital, showing that
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the effect is less than expected in earlier studies. Another interesting result
is obtained by incorporating the variable that measures the spillover effects
derived from the capital invested in High Capacity Networks in adjacent
regions. When the variable is included, we see that the greater level of funds
in a network of the region itself, as well as adjacent regions, favors private
production. Despite this positive conclusion, when analyzing the distribution
of high capacity networks between regions with similar social and economic
characteristics, the results vary significantly, and it can be said that such
regions compete for available production factors, in such a way that within
the overall economy, the availability of the factor is jointly taken into account
by firms when making decisions, without an obvious increase in private
production.

The same structure is maintained in the analysis of productive sectors, in
which we firstly present the results of the impact of a region’s high capacity
network and contrast the spillover effects. Results for the agriculture, fishing
and forestry sector show that high capacity networks have a highly favorable
effect on the economic activities of the sector. Greater capital in the network
has enabled all agriculture activities to benefit and no signs of negative
spillover were detected.

One of the sectors arousing the greatest interest is the industrial sector, as
confirmed by the number of studies dedicated to this type of economic activity.
An analysis of the impact of high capacity networks on private production
confirms the importance of connected economic activity centers. In all cases,
we see that capital in adjacent regions favors private production. In the case
of competing regions, an increase in capital in this type of infrastructure does
not affect industrial production in regions with similar social and economic
characteristics. This is surprising, especially considering the results obtained
for the overall economy. The lack of conclusive results on competing regions
could be related to the degree of aggregation used in this study and suggests
the advisability of further studies with a greater breakdown of figures.

As to the results obtained for the sectors of energy, construction and
services designed for selling, we can confirm, in general, that neither capital
in the high capacity network, nor in adjacent or competing regions influences
private activity in such sectors. The lack of significance of the impact of
such capital on production in these areas can be explained by the fact that
they are not directly linked to HCN infrastructure, either because they have
their own distribution networks (this being the case of the energy sector) or
their production does not require external regional distribution, as in the
construction and services sectors.
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