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I. PRESENTACION 
 
A inicios de los ´90, diversos gobiernos locales del país ingresan a una 
experiencia –sostenida y  de planificación del desarrollo, que combina por lo 
menos tres factores de vital importancia: 
 
a) la idea de que el desarrollo es posible impulsarlo (y lograrlo) desde 
unidades territoriales y administraciones de escala subnacional, 
 
 b) que dicho desarrollo puede y debe contar con la participación de los 
agentes involucrados en los procesos fundamentales, 
 
c) que las orientaciones del desarrollo puede ser materia de un tratamiento 
sistemático, mediante la aplicación de un método. 
 
Fundamentos históricos con contenido popular (como la acción colectiva en 
los procesos de producción de las ciudades y las formas organizativas de la 
población para enfrentar la reproducción social y material); generación con 
un alto sentido de incertidumbre frente a los destinos del país en el 
imaginario colectivo (terrorismo, debacle del gobierno aprista, crisis 
económica); reconocimiento y valoración de la existencia de recursos 
locales y de oportunidades en el sistema económico internacional, 
posibilitaron la introducción de métodos de análisis basados ya no en 
procesos rígidos y excluyentes de construir el futuro para el país y las 
unidades territoriales de menor escala sino, flexibles, participativos y 
creativos. 
 
La planificación estratégica aplicada a las decisiones sobre el territorio, 
surge y se instala así como “el método” que permitió desplegar aspiraciones 
reprimidas, construir consensos sociales sobre el futuro de la localidad, 
incluir en el proceso a amplios sectores (excluidos por los técnicos y 
autoridades), proponer y decidir sobre los proyectos más importantes.  
Además, con técnicas de lo más dinámicas y poco complicadas. Es decir, un 
método que aparecía como democrático y democratizador de la gestión del 
desarrollo. Fue inevitable su acogida. 
 
Pero también fue (y sigue siendo) un excelente mercado para quienes 
participamos de la oferta de productos y servicios vinculados a la promoción 
del desarrollo. En este caso, de herramientas de planificación, de técnicas 
de facilitación, de fórmulas secretas para elaborar estrategias, de mágicas 
producciones de ideas entre cientos de tarjetas de colores. 
 
Muchos procesos participativos de planificación del desarrollo local se han 
impulsado (contribuyendo con la democratización de la sociedad) y mucho 
se ha escrito sobre ellos (difundiendo y ampliando el conocimiento de 
experiencias exitosas). Decenas de nuevos líderes han surgido y se han 
formado en dichos procesos, muchos manuales se han escrito, cada cual 
proponiendo la mejor forma de hacer las cosas. Inclusive se ha 
institucionalizado “la metodología”, adquiriendo estatus de método nacional  
(honoris causa), normado, normalizado, obligado a ser aplicado, requisito 
indispensable para hacer el desarrollo en el Perú y garantía para lograrlo. 
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Al cabo de una década el método se yergue victorioso. El Plan (su creación) 
es la manifestación de dicha victoria. 
 
Al cabo de una década de experiencias de planificación, nos preguntamos 
por la calidad de la aplicación del método y la utilidad de su producto: el 
plan. 
 
Nuestra experiencia y participación como entidad de formación y asesoría, 
nos hacía sospechar que la metodología de planificación venía sufriendo un 
proceso de “vulgarización”, perdiendo de esta forma su sentido, esencia y 
utilidad. Los talleres (de tres días) al reemplazar los procesos, llevaron a 
una estandarización escandalosa de los resultados de los análisis. El 
reemplazo de los planificadores por los facilitadotes de talleres, contribuyó a 
ello. La urgencia por el producto sacrificó la importancia de la discusión y 
construcción de escenarios y decisiones políticas con contenido social sobre 
el posible desarrollo (hecho que acentúa las exigencias de la nueva ley).   
 
La participación de Escuela para el Desarrollo en PROFADEL (Programa de 
fortalecimiento de la oferta de formación profesional de los agentes de 
desarrollo local en los países del sur y de Europa central y oriental), 
conformado además por APICA (Camerún), CIEDEL Y RAFOD (Francia), 
DELTA-C (Mali), FARDOC (Rumanía), FFF Malgasy Mahomby (Madagascar), 
aparece así como un excelente pretexto para explorar los argumentos de 
nuestras sospechas. Para ello encargamos a tres colaboradores nuestros 
Marta Llona, Melisa Luyo y Walter Melgar, la presentación del marco 
conceptual sobre el desarrollo local, la revisión del marco normativo y el 
análisis de contenidos de 20 planes de desarrollo local realizados entre los 
últimos cinco años. Planes de diversa escala (regional, provincial, distrital) 
han sido observados y analizados con la finalidad de encontrar la 
consistencia en la aplicación del método de planificación estratégica. 
 
De esta forma hemos querido iniciar un proceso de reflexión y discusión 
sobre la experiencia nacional en planificación, tarea que amerita mayor 
esfuerzo e inversión entre quienes compartimos compromisos y 
responsabilidades sobre el estado actual de la planificación del desarrollo en 
el Perú. 
 
 
Escuela para el Desarrollo 
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II. MARCO CONCEPTUAL SOBRE LA PLANIFICACIÓN  
DEL DESARROLLO LOCAL EN EL PERÚ 

 
 
2.1 ENFOQUE DE DESARROLLO 
 
El concepto de desarrollo (tanto en lo que se refiere a los fines del cambio 
social como a los medios para lograrlo) ha ido variando en las últimas 
décadas de acuerdo a la constatación de sus propios límites para interpretar 
y orientar el cambio, como en respuesta al surgimiento de nuevos retos que 
plantean la economía, los procesos sociales y políticos, así como los 
problemas ambientales. Si bien su formulación sigue estando asociada a la 
macroeconomía, cada vez es mayor el peso que ha ido adquiriendo en su 
concepción, aspectos como la equidad, la democracia y la sostenibilidad 
ambiental. 
 
Esto se debe fundamentalmente a los cambios ocurridos en las últimas 
décadas, como son el incremento de la pobreza, la inequidad e injusticia 
social, la presión demográfica sobre los recursos naturales y el deterioro del 
medio ambiente, debido al patrón de desarrollo predominante en el mundo. 
 
A principios de la década pasada, los nuevos enfoques que parten de los 
postulados de Amartya Sen y M. Neff, son incorporados en el modelo de 
"desarrollo humano" por el PNUD, quien lo define como “el proceso de 
ampliar la gama de opciones de las personas, brindándoles mayores 
oportunidades de educación, atención médica, ingreso y empleo, y 
abarcando el espectro total de opciones humanas, desde un entorno físico 
en buenas condiciones hasta libertades económicas y políticas”.1 Al 
desarrollo humano le interesa tanto el desarrollo de las capacidades 
humanas como su utilización productiva. Promueve no sólo la generación de 
crecimiento económico y su distribución, sino también se plantea responder 
a las necesidades básicas y al espectro global de las aspiraciones humanas. 
 
Estos conceptos se retoman en el documento Nuestra propia agenda 
producido por la Comisión para el Desarrollo y el Ambiente de 
Latinoamérica (promovida por el BID y el PNUD), cuestionando al informe 
Brundtland por la ausencia de planteamientos explícitos sobre los modelos 
de desarrollo imperante que tienen responsabilidad sobre el deterioro 
ambiental. El documento señala que el derecho al ambiente es parte de la 
integralidad del concepto del desarrollo, centrando su preocupación no sólo 
en la "estabilidad del crecimiento económico en el largo plazo y las 
relaciones entre patrones de producción y consumo con la conservación del 
stock de capital natural"2 , sino también en las interrelaciones entre 
pobreza, calidad de vida y calidad ambiental. 
 
Bajo esta perspectiva, el concepto de desarrollo sostenible incorpora las 
siguientes ideas principales: 
 

                                                 
1 PNUD. Desarrollo Humano: Informe 1992.  
2 Com isión de Desarrollo y M edio Am biente de Am érica Latina y El Caribe. Editorial: BID. 1992 
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• Los seres humanos constituyen el centro de las preocupaciones del 
desarrollo. Este concepto parte de la premisa de que todos tienen 
derecho a una vida saludable y productiva en armonía con la naturaleza, 
así como la obligación de proteger y mejorar el medio ambiente para las 
generaciones presentes y futuras. 

 
• El desarrollo sostenible no sólo atañe a la protección del medio 

ambiente. Alude tanto a la sostenibilidad ambiental como a la 
sostenibilidad socio-económica. 

 
• La búsqueda de una sostenibilidad socio-ambiental genuina se refiere 

también a la necesidad de combatir las desigualdades y exclusión social, 
a la valoración de la riqueza y diversidad cultural. 

 
Podríamos definir entonces este nuevo paradigma de desarrollo como un 
nuevo concepto de crecimiento económico y  social que proporciona justicia 
y equidad a toda la población para el disfrute de condiciones de vida 
adecuadas, en un medio ambiente de calidad,  que permita llevar una vida 
digna y gozar del bienestar, sin destruir los recursos naturales de la tierra. 
 
El concepto de desarrollo sostenible involucra cuatro componentes 
fuertemente vinculados y de igual relevancia: la sostenibilidad ecológica, 
económica, social y política. 
 
• La sostenibilidad ecológica hace referencia a la adecuación del uso de 

determinado ecosistema, teniendo en cuenta la capacidad de la 
naturaleza para absorber y recomponerse de las agresiones antrópicas3. 

 
• La sostenibilidad económica se vincula a la capacidad de generar 

resultados que satisfagan las necesidades humanas.  
 
• La sostenibilidad social se refiere a la equidad con que se distribuyen los 

frutos del proceso de desarrollo y facilitan lograr mejores condiciones de 
vida.  

 
• La sostenibilidad política entendida como proceso de construcción de la 

ciudadanía desde espacios  de actuación a nivel micro para la 
democratización de la sociedad, así como intervenciones a nivel macro 
para la democratización del Estado4 

 
 
 
 
 

                                                 
3 Este es un concepto dinámico por cuanto depende de la evolución de los conocimientos y de la 
tecnología 
4 La acción micro-política supone “el fortalecimiento de las organizaciones sociales y comunitarias, el 
incremento de su capacidad de análisis mediante la información y la capacitación para la toma de 
decisiones”. La acción macro-política supone “la apertura del aparato estatal al control ciudadano, la 
reactualización de los partidos políticos y la incorporación del concepto de responsabilidad política en 
las actividades públicas. 
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2.2 DESARROLLO LOCAL 
 
Los límites de las propuestas basadas en ajustes económicos, así como las 
restricciones de las políticas sectoriales para resolver por sí solas los graves 
problemas estructurales por los que atraviesa la sociedad, han contribuido a 
la revalorización y puesta en vigencia de la dimensión local como espacio 
estratégico para la aplicación de los nuevos enfoques de desarrollo.  
 
Lo local puede ser definido como un espacio pluridimensional: un espacio de 
hábitat poseedor de cierta identidad social e histórica; espacio con una 
oferta determinada de recursos naturales, tecnológicos y de conocimientos; 
con capacidad de producir, recepcionar y articular flujos económicos y 
recursos políticos (actores constituidos, instancias e instituciones de 
gobierno); un espacio de mayor proximidad social donde se comparten 
experiencias cotidianas. Es decir, un ámbito espacial económico, político, 
social y cultural que tiene su propia especificidad y que lo diferencian de 
otros ámbitos. 
 
Visto así, el concepto de lo local podría ser aplicado a un distrito, una 
provincia, una cuenca o micro cuenca, donde existen diferentes 
articulaciones sociales, económicas y político administrativas con 
características que le otorgan unidad e identidad dentro de un sistema 
mayor de relaciones.  
 
De esta forma, el ámbito local puede ser considerado como un espacio 
estratégico para la generación de propuestas de desarrollo, en la medida 
que posibilita la organización, operación y ejercicio concreto y cotidiano de 
las múltiples dimensiones del desarrollo, haciendo que la sociedad se 
apropie de los procesos para orientarlo, tornándolos así en procesos 
sociales. El desarrollo aparece así como una estrategia de intervención 
desde espacios más cercanos a la sociedad civil para contrarrestar los 
efectos negativos de la globalización, aprovechando al mismo tiempo las 
ventajas que de ella derivan. 
  
Bajo esta perspectiva diversos autores han definido el desarrollo local 
como: 
 
• Un proceso de concertación ente los agentes que interactúan en los  

límites de un territorio determinado con el propósito de impulsar un 
proyecto común, que combine el crecimiento económico, cambio social 
y cultural, sostenibilidad ecológica, calidad y equilibrio espacial, con el 
fin de elevar la calidad de vida y el bienestar de la sociedad local. 5  

 
• Una nueva forma de mirar y de actuar desde el territorio en el nuevo 

contexto de globalización, planteando su inserción en forma competitiva 
en lo global, capitalizando al máximo sus capacidades locales y 

                                                 
5 Alberto Enríquez. Hacia una delimitación del enfoque conceptual del desarrollo regional/local. En: 
Agenda Latinoamericana de Desarrollo Local. Antigua Guatemala. 09/05/2000 
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regionales a través de las estrategias de los diferentes actores en 
juego6. 

 
• Un proceso de expansión sostenida y estable de los stocks de capital 

humano (capacidades de las personas), natural (recursos naturales), 
físico (transformaciones de la naturaleza) y social (instituciones, 
mercado, empresas, organizaciones, partidos políticos, etc.), con el 
propósito de mejorar las capacidades y derechos de las personas, 
hombres y mujeres por igual. El enfoque de stocks se sustenta en que 
"el desarrollo es un proceso de acumulación de diferentes formas de 
capital que sirven para mejorar la vida de las personas viviendo en 
sociedad". 7 

 
Los elementos claves de estas definiciones están basados en la importancia 
que se le otorga a la descentralización, la sociedad civil, la identidad y la 
participación social en los procesos de desarrollo, y en donde los sectores 
excluidos puedan formar parte y convertirse en actores y promotores de 
dicho proceso. De igual forma incorporan el concepto de desarrollo 
endógeno en el sentido de que pretenden ligar necesidades y aspiraciones 
de la población a las capacidades y recursos locales, de modo que se vaya 
alcanzando un desarrollo con respeto y utilización adecuada del stock de 
capital local.  
 
En este proceso la expansión del capital social es la base sobre la cual se 
sustenta y desarrollan las otras formas de capital y es por lo tanto una 
responsabilidad de toda la sociedad local, donde el gobierno asume no sólo 
un rol promotor y concertador de los actores sociales y económicos, sino 
también un rol de educador en la construcción de ciudadanía y 
fortalecimiento de la institucionalidad local.  
 
Pero lo local es también una forma de construir lo regional y nacional desde 
abajo, buscando una dinámica y sinergia que articule potencialidades tanto  
de tipo endógenas como exógenas. Es por ello que el tema del desarrollo 
local incluye niveles de complejidad que requiere de una visión más holística 
e integradora, buscando la interacción entre lo local y lo global.  
 
Podríamos entonces definir el desarrollo local como un proceso complejo 
que se genera en un ámbito territorial, donde interviene de manera 
concertada una sociedad local con el fin de impulsar procesos de cambios 
para el mejoramiento del bienestar colectivo, relacionándose e 
interactuando dinámicamente con los procesos regionales y nacionales. 
 
Pero, ¿Cómo construir el desarrollo local en un escenario de cambios y 
transformaciones profundas de los espacios territoriales? ¿Cómo conciliar 
las tendencias de la globalización manteniendo la direccionalidad propia de 
cada territorio? ¿Cómo impulsar la construcción de los territorios como 
expresión social y cultural de abajo hacia arriba? ¿Cómo articular las 
perspectivas del desarrollo endógeno y exógeno?  

                                                 
6 Enrique Gallicchio. El Desarrollo local, desafíos y retos.  En: Agenda Latinoamericana de Desarrollo 
local. Antigua Guatemala. 2000 
7 Gonzáles de Olarte, Efraín. Mimeo. 
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Estas son interrogantes que lleva a una reflexión sobre los cambios 
conceptuales y metodológicos requeridos para promover el desarrollo local 
en una lógica de articulación e integración de las dinámicas sociales y 
económicas de los diferentes ámbitos territoriales, en el actual proceso de 
descentralización. Es decir una forma de abordar el desarrollo local que 
considere el territorio como el espacio de relación e interacción donde los 
procesos locales se inserten en una perspectiva mayor en la cuál se mueven 
las dinámicas más generales del país. 
 
 
2.3  LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO LOCAL 
 
(1) Conceptos de planificación  
 
La planificación es un esfuerzo sistematizado para encaminar acciones y 
decisiones sobre la forma de alcanzar un conjunto de metas a partir de una 
situación dada. Planificar es por tanto decidir en el presente las acciones 
que nos conduzcan a alcanzar un objetivo determinado en el futuro. 
 
Planificar el desarrollo es también un proceso político ya que intenta 
producir una determinada  modificación preestablecida en la estructura del 
sistema objeto de planificación. Una sociedad  tiene un sinnúmero de cursos 
posibles en su desarrollo futuro, la planificación permite elegir la ruta y la 
resultante final del mismo, teniendo que privilegiar aquellos cambios  
estructurales que  sean definitorios para el desarrollo. 
 
Planificar significa prepararse para la adopción de decisiones y las 
decisiones de cierta trascendencia se basan en el poder, es así que la 
planificación es parte del ejercicio de poder en la sociedad y  por lo tanto un 
proceso político. 8  
 
 
(2) El enfoque territorial en la planificación del desarrollo local 
 
"El espacio-territorio es un sistema socio-económico, socio-cultural, político 
e institucional que posee modos de organización y regulación específicos 
que condicionan los procesos de cambio y desarrollo".9 Es decir que 
"además de los recursos naturales el territorio posee otros factores de 
desarrollo o potencial endógeno que constituyen el punto de partida para 
cualquier proceso de desarrollo".10 
 
Sin embargo, no es suficiente reconocer que el territorio está dotado de 
factores claves para que, de manera automática, se genere el desarrollo. Se 

                                                 
8 Varios autores como Carlos De Mattos, José Luis Coragio, y J.L. Rodriguez, resaltan el carácter 
político del ejercicio de la planificación. Ver: Revista Uruguaya de Ciencias Sociales 51 y 56 - CLAEH 
y Working Paper DELNET- OIT, 2000. 
9 Javier Marsiglia. La construcción del Desarrollo local como desafío metodológico. Proyecto Alianzas 
Estratégicas para el Desarrollo local. ALOP-CLAEH-IAF. 2001 
10 Sergio Boisier. El   hexágono del desarrollo regional." Cuadernos de ILPES, Chile 1999 y Un 
conocimiento pertinente  y socializado para la Gestión del desarrollo territorial. Tesis. 
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hace necesario que él mismo se convierta en espacio de desarrollo. Por lo 
tanto se requiere de un proceso social de transformación, en el cual, dichos 
factores claves se articulen y direccionen  para generar el desarrollo.  
 
Ahora bien, esta articulación es posible si se considera al territorio como un 
sistema de interrelaciones y dependencias de alta complejidad, que puede 
convertirse en espacio de desarrollo, si sus componentes se consideran 
desde una perspectiva de conjunto que tenga en cuenta los distintos 
elementos del sistema, así como sus relaciones internas y con el entorno. Si 
los componentes del sistema territorial funcionan de manera independiente 
o si se relacionan solo indirectamente, el propio proceso podría ser 
fragmentado y aislado.  
 
La planificación del desarrollo requiere por lo tanto dar funcionalidad al 
sistema territorial, estructurando los diferentes subsistemas y estableciendo 
relaciones entre ellos, al interior de ellos y entre los componentes del 
sistema y el entorno. 
 
 
(3) La planificación estratégica en el desarrollo local 
 
La adopción del enfoque estratégico en el desarrollo local es un proceso que 
se fue definiendo en la praxis al mostrarse la planificación tradicional como 
insuficiente para enfrentar los retos y minimizar los riesgos que representan 
la toma de decisiones en contextos de profundas transformaciones 
económicas, sociales y políticas; procesos caracterizados por una creciente 
incertidumbre y que demandan de nuevas herramientas de análisis que 
permitan comprender el entorno, su complejidad y su dinámica.  
 
Frente al enfoque tecnocrático, sectorial y determinista de la planificación 
tradicional, el enfoque estratégico postula que el desarrollo local toma 
forma y consistencia cuando se pasa a una fase en la que se busca alcanzar 
una coherencia global de las diversas actividades que se dan en el territorio, 
orientándolas estratégicamente hacia un modelo determinado de desarrollo 
en un horizonte temporal determinado (visión de futuro). 
 
Una sociedad tiene un sinnúmero de cursos posibles en su desarrollo futuro. 
El enfoque estratégico permite elegir la resultante final del mismo, teniendo 
que privilegiar aquellos cambios estructurales que sean definitorios para el 
modelo de desarrollo adoptado. Al concentrarse en el futuro se encaran 
interrogantes más fundamentales y estratégicas11 de lo que era habitual en 
la planificación tradicional, introduciendo la necesidad del estudio 
sistemático del futuro a través del diseño de escenarios previsibles12.  
 

                                                 
11 El término está empleado en el sentido de considerar a la estrategia como una forma selectiva de 
pensamiento que aplicándola a la planificación territorial significa la selección rigurosa de estructuras 
problemáticas cuya modificación es esencial para alcanzar el desarrollo deseado 
12 En esto se diferencia también de la planificación tradicional que supone que las tendencias macro 
se mantienen inalterables en el futuro 
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El enfoque estratégico además, al tomar en cuenta la complejidad del 
territorio, se sirve de enfoques sistémicos13 para la comprensión de las 
interacciones actuales y potenciales entre sus elementos componentes, que 
en definitiva definirán el conjunto de decisiones a llevarse a cabo en función 
a sus posibles sinergias. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
En este nuevo concepto se asume que las políticas de desarrollo local 
precisan apoyarse tanto en los procesos emanados de su propia dinámica, 
como en aquellos resultados del proceso de globalización. Por un lado se 
releva la importancia que los factores externos tienen en el desarrollo de 
cada territorio y por otro la necesidad de centrarse en la valorización de los 
recursos endógenos disponibles,  favoreciendo la emergencia de iniciativas 
locales en una perspectiva de cooperación entre los actores, con el fin de 
concertar y consensuar un nuevo modelo y objetivos para el territorio. 
 
En este sentido la planificación estratégica del desarrollo se podría definir 
como un proceso encaminado a establecer un marco de referencia para que 
todos los agentes puedan acomodar sus propias estrategias de acuerdo al 
escenario consensuado que se desea para el territorio. Es decir, se asume  
que el desarrollo local puede adquirir toda su fuerza cuando se transforma 
en un proceso organizado que trata de dar coherencia global a las 
diferentes iniciativas y acciones de la multiplicidad de agentes que actúan 

                                                 
13 En la planificación tradicional predomina el enfoque sectorial del territorio, sin considerar las 
interdependencias de las variables analizadas. 

La necesidad de un enfoque estratégico para enfrentar el 
desarrollo local se pueden sintetizar en: 
 
• La creciente influencia de los entornos en la configuración 

económica y social de los diferentes territorios, como efecto de la 
globalización. 

 
• La intensificación de los riesgos e incertidumbres en la toma de 

decisiones como consecuencia de las turbulencias de los entornos 
 
• La comprensión de la interdependencia de los factores de 

desarrollo y por lo tanto de una planificación global tratando de 
superar las limitaciones de la planificación tradicional (sectorial). 

 
• La necesidad - en el marco de la descentralización - de obtención de 

consensos para garantizar la cooperación de actores y 
comprometerlos en un proceso sistemático y a largo plazo para 
conducirlo. 
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en él, orientándolas estratégicamente en un proceso de gestión del 
cambio14. 
 
El planeamiento  deviene así de normativo y centralizado en un 
planeamiento  orientador, basado en la participación de los agentes sociales 
y económicos que tienen como denominador común el reto de dar una 
respuesta adecuada a los nuevos escenarios del entorno, apoyándose en 
aquellos factores endógenos que puedan generar cambios sustanciales 
 
 
(4) La planificación estratégica  como enfoque  y metodología 
 
Como enfoque postula que las decisiones vinculadas a la planificación 
enfrentan dos características asociadas a los sistemas sujetos de la 
planificación y a su entorno: la complejidad, en cuanto cantidad y variedad 
de los elementos del sistema, sus potenciales interacciones y el número de 
estados posibles que se producen a través de éstos,  y la incertidumbre,  en 
término de los posibles cambios previsibles en el sistema y en el entorno. 
 
Como metodología supone el uso sistemático de procesos e instrumentos 
adecuados para reconocer y comprender la complejidad de los procesos, 
introduciendo el análisis aleatorio (y por lo tanto estratégico)15, en el 
sentido de adoptar un conjunto de decisiones aleatorias que definirán las 
acciones a llevar a cabo, en función de los posibles cambios que puedan 
presentarse en el futuro, utilizándolos para un mejor posicionamiento del 
territorio. Es decir una metodología  proactiva que utiliza los cambios en 
beneficio del territorio objeto de la planificación. 
 
En ese sentido la planificación estratégica aporta una herramienta 
conceptual de gestión de los cambios, susceptible de enriquecer la 
planificación territorial con procedimientos y elementos adaptables a la 
complejidad que se manifiesta en el territorio. 
 
La planificación estratégica es también un proceso dinámico, cíclico, no 
lineal, que se retroalimenta y que permite orientar y conducir el desarrollo 
del territorio de manera flexible, abierto a  las iniciativas y a la continua 
toma de decisiones a partir de las mismas acciones implementadas, las 
oportunidades y restricciones emergentes, y en función de los procesos 
mismos de cooperación e intervención de los actores. 
 
 
 
 

                                                 
14 La gestión del cambio es un proceso de toma de decisiones por parte de los agentes que intervienen 
en el territorio y que ante una situación determinada deciden actuar para configurar un nuevo modelo 
de funcionamiento local. 
15 Martinez Nogueira dice al respecto que "la estrategia siempre supone capacidad de elección en un 
contexto de restricciones, oposición de voluntades e incertidumbres a las condiciones a enfrentar 
debido al despliegue de la capacidad de acción de otros actores". Los proyectos sociales: de la 
certeza omnipotente al comportamiento estratégico. Comisión Económica para América Latina y El 
Caribe. Naciones Unidas. Santiago de Chile -1998. 



La  planificación del desarrollo local en el Perú: Análisis de casos 
 

Escuela para el Desarrollo 15

(5) El involucramiento de actores. Búsqueda de consensos y 
compromiso de acción 
 
La planificación entendida como actividad técnico política cuyo propósito es 
intervenir deliberadamente en el proceso de cambio social para orientarlo 
en función a una imagen futura, involucra a diversos actores que tienen 
diferentes intereses, lógica y racionalidad. En este sentido una de las 
principales funciones de la planificación debe ser la búsqueda de consensos, 
de mecanismos de concertación de los diferentes intereses en juego, de 
gestión de conflictos y de generación de compromiso de acción de los 
agentes involucrados en una apuesta de desarrollo. 
 
De esta manera, la planificación adquiere el carácter de actividad 
permanente de respaldo a un proceso de diálogo y entendimiento 
protagonizado por  agentes públicos y privados que intenta transitar por un 
mismo camino de acción en y sobre el territorio, combinando la racionalidad 
económica, la responsabilidad social y la sostenibilidad ambiental. 
 
Sin embargo, el cumplimiento de esta premisa sólo es posible si existe una  
secuencia continua y permanente de escenarios de planificación - gestión, 
que busque mantener la efervescencia participativa y creativa de los actores 
sociales, económicos y políticos. Es decir no basta el involucramiento de los 
actores  en la elaboración del Plan sino que se deben prever mecanismos 
participativos en la implementación de acciones, seguimiento y evaluación. 
De otra manera se correrá el riesgo de transformar un proceso dinámico de 
articulación de actores e intereses, que tiene valor de "contrato social", en 
un libro-Plan donde los acuerdos sólo sean formalismos  plasmados en un 
papel.   
 
(6) Principales características de la planificación estratégico del 
desarrollo local 
 
• Incorpora una visión holística del desarrollo del territorio. Una 

compresión de las interacciones y sinergias que se establecen entre los 
diferentes componentes que operan en él. Refuerza la necesidad de una 
planificación global dando coherencia a las principales iniciativas que 
garanticen la articulación del espacio territorial.  

 
• Incorpora la interdependencia entre lo local y global. La planificación 

estratégica parte de la base que muchas de las condiciones de los 
escenarios futuros provienen del exterior, de fenómenos y tendencias no 
controlables en el propio territorio. Es por ello que recurre 
permanentemente al análisis del entorno, la observación del surgimiento 
de cambios y nuevas tendencias para reducir la incertidumbre y adecuar 
constantemente y positivamente las acciones internas para  aprovechar 
los factores de oportunidad que contienen dichas tendencias 
emergentes. 
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• Parte del principio de que la gestión de los cambios, y por ende la 
"gobernabilidad"16, es un proceso compartido y de consensos entre la 
sociedad civil y sus autoridades políticas. La convergencia de intereses 
en una estrategia común es un proceso altamente complejo y lleno de 
obstáculos pero que debe ser alcanzada para garantizar la sostenibilidad 
del proceso. 

 
• Busca establecer una visión deseable y posible de futuro del territorio  

que movilice las expectativas de los actores sociales, económicos y 
políticos, generando una sinergia creativa e innovadora para alcanzarla. 
Posible, en la medida que surge del análisis de diferentes escenarios 
realmente previsibles y es a partir de estos que se escoge el más 
deseable entre los posibles para definir las acciones  y decisiones que 
permitan alcanzarlos 

 
• Las estrategias se centran en la valorización de los recursos endógenos  

para alcanzar el desarrollo, pero teniendo en cuenta también los 
recursos favorables que provienen de vínculos o relaciones que tiene el 
territorio con otros espacios y que trasciende el espacio local. 

 
• Se orienta a la acción con énfasis en resultados prácticos en el marco de 

un futuro deseable y posible para el territorio. Esto la diferencia de otros 
tipos de planificación (aún de las participativas) llevadas a cabo para 
analizar el futuro y hacer recomendaciones. En la planificación 
estratégica las acciones son "compromisos de acción" alcanzables en un 
período relativamente corto. 

 
• El proceso de reflexión estratégica diferencia lo que es importante de lo 

urgente en los procesos que conllevan a una situación de cambio, 
concentrando las energías en objetivos claves y factibles que han de 
permitir pasar de la situación actual a la situación deseada y posible.17 

 
• Supone un proceso de creatividad por parte de los actores que genere 

un conjunto de objetivos, de decisiones tácticas y de asignación de 
recursos. Si bien la fase del diagnóstico supone rigurosidad formal para 
la gestión adecuada de la información, la fase de generación de las 
estrategias exige la creatividad para encontrar las combinaciones de 
factores que permitan acceder al cambio. 

 
• Conceptualiza la planificación - gestión como un proceso cíclico, no 

lineal, que permite orientar y conducir el desarrollo del territorio de una 
manera flexible y abierta a diferentes iniciativas y tendencias 
emergentes, donde la evaluación es fase de un ciclo y no una etapa 
final.  

                                                 
16 Martinez Gomez  define la gobernabilidad como "la capacidad de un conjunto social o comunidad 
para autogobernarse, enfrentando positivamente los retos y oportunidades que tenga planteados". 
Plan estratégico FUTURULX, Ayuntamiento de Elche, España. 2000 
17 Justamente este criterio es el que define la selección de proyectos estratégicos de las múltiples 
necesidades y carencias de una población. Siendo importante atender necesidades, el planeamiento 
estratégico está orientado a identificar y definir aquellos proyectos que van a movilizar y dinamizar 
un conjunto de energías y fuerzas locales y externas para el logro de los objetivos de desarrollo. 
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(7) Condiciones para el proceso de planificación estratégica 
 
• Voluntad política para la ampliación de prácticas democráticas por parte 

de los decisores políticos, así como evidente voluntad de asociarse entre 
los actores sociales y económicos con el ánimo de participar en una 
empresa común 

 
• Desarrollar estrategias de construcción de capacidades18 y de liderazgos 

no sólo en las autoridades públicas sino en el conjunto de la sociedad 
local. La concertación supone acuerdo entre agentes con igualdad de 
poder para tomar decisiones. Dicha igualdad supone que los actores 
locales cuenten con recursos para enfrentar su responsabilidad en la 
toma de decisiones. El desarrollo de capacidades debe estar orientado a 
la construcción de este equilibrio de poderes entre los agentes del 
desarrollo. 

  
• La participación debe ser considerada como un fin, no como medio, 

expresado en el empoderamiento del proceso por parte de la ciudadanía. 
En este sentido se debe lograr no sólo una gran participación, sino que 
los participantes se sientan solidariamente involucrados, compartiendo 
responsabilidades y riesgos 

 
• Establecer espacios formalizados de planificación gestión participativa 

como mecanismo para crear vínculos entre actores, reconfigurando el 
tejido social, evitando los factores de exclusión y motivando el 
establecimiento de las relaciones asociativas entre actores. . 

 
 
(8) Sobre los métodos e instrumentos de la planificación 
estratégica 
 
Si bien la planificación estratégica se basa en los principios generales que se 
desarrollaron para las empresas (como un modo sistemático de gestionar el 
cambio y de crear el mejor futuro), su finalidad aplicada al territorio se 
asienta sobre bases radicalmente distintas de las que siguen las empresas.  
 
La planificación estratégica aplicada al territorio busca: 
 
• Crear un puente entre la "lógica del mercado" y la "lógica ciudadana", 

maximizando la importancia de esta última. 
• Una máxima participación de los agentes sociales, económicos y políticos 

involucrados en la selección de objetivos. 

                                                 
18  Jordi Borja señala que "en la planificación estratégica el objetivo final es la difusión del 
pensamiento estratégico, siendo más importante el proceso que los resultados". La gestión de las 
ciudades en la era de la información. Cap. VII. Plan estratégico y proyecto metropolitano.  Ed. Taurus. 
Madrid 1999.  
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• Una organización mixta en la gestión de los cambios, donde participan 
los responsables del gobierno junto con una multiplicidad de agentes 
económicos y sociales. 

• Un criterio de competitividad territorial basado en la complementariedad 
territorial y en el rol y función que puede cumplir en espacios 
territoriales mayores, más que en la competencia entre porciones de 
territorios. 

 
La aplicación de metodologías debe por tanto tomar en cuenta estas 
diferencias y a su vez aplicarse de la forma más adecuada para cada 
territorio, teniendo en cuenta sus diferentes niveles de complejidad para 
evitar caer en enfoques formalistas que plantee que no hay enfoque 
estratégico si este no se formaliza de acuerdo a pautas (plantillas) o 
métodos establecidos.  
 
 
(9) Las fases en los procesos de planificación estratégica 
 
En términos generales una metodología para la promoción estratégica del 
desarrollo local debería contemplar dos grandes fases: 
 
 
Primera Fase: La elaboración del Plan Estratégico 
 
A. El diagnóstico estratégico 
 
El diagnóstico tiene un objetivo de primera importancia: alcanzar una visión 
común y compartida entre los actores sobre la situación del territorio 
(socialmente construida). En una comunidad existen diferentes puntos de 
vista, enfoques y percepciones sobre la realidad. El proceso por el cual se 
llega a una visión común, a la identificación consensuada de los aspectos 
críticos  y determinantes, es una de los principales retos del diagnóstico 
estratégico.  
 
El tipo de información y el método para interpretarla es tan importante 
como la información misma. No se trata exclusivamente de un proceso de 
laboratorio, sino que debe incluir a los actores locales que tengan que ver 
con el tema o que puedan aportar a su análisis e interpretación. Así, 
incorpora tanto la investigación documental (estadísticas, documentos, etc) 
como visitas in situ, encuestas, entrevistas y talleres de análisis y reflexión. 
 
En cierto modo, el método para su elaboración está determinado por la 
voluntad de los actores de llevar adelante una estrategia consensuada de 
desarrollo. Es esta vocación de transformación del territorio, previamente 
decidida por los actores locales, la que condiciona el tipo de análisis a 
realizar  y que lleva a una lectura estratégica del territorio.19  
 
Este tipo de diagnóstico no es sinónimo de acumulación indefinida de 
información sobre el territorio, sino una comprensión de aquellos factores 
                                                 
19 Entendido esto como un análisis sistemático y participativo de los posibles factores endógenos y 
exógenos claves para el desarrollo en función a su entorno. 
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que  permiten conocer su potencial competitivo dentro de un entorno 
determinado. En este sentido, el análisis interno y externo se integran en 
un análisis único del territorio. Las relaciones territoriales, la existencia de 
flujos que insertan a lo local en un espacio superior y en la economía global, 
son aspectos cruciales del análisis.  
 
El diagnóstico estratégico es por un lado un proceso previo a la elaboración 
de una estrategia y por otro, un proceso continuo que permite observar e 
interpretar los cambios y transformaciones que se producen en el objeto de 
planificación. De ahí que es también un componente del proceso de 
seguimiento y evaluación de las estrategias adoptadas. 
 
Los instrumentos para este tipo de diagnóstico pueden ser varios20, pero de 
lo que se trata es: 
 
a. Llegar a una comprensión integral del territorio, su dinámica y las 

interacciones entre sus elementos componentes. Es decir, un análisis de 
la interdependencia de los factores (socio-culturales, económicos -
productivos, físicos-construidos y naturales),  en términos de variables 
cuantitativas y cualitativas, que permitan caracterizar los atributos del 
territorio que tienen una acción más intensa en el sistema.  

 
b. Tomar en consideración los principales procesos y tendencias internas y 

externas, seleccionando las principales dinámicas y actuaciones puestas 
en marcha que pueden llegar a tener impacto (positivo o negativo) 
sobre el objeto de estudio. 

 
c. Establecer una jerarquía21 de variables e indicadores seleccionados, 

internos y externos, visualizándolos en términos de motricidad - 
dependencia.  

 
d. Diseñar -sobre la base de estas variables claves- identificadas los 

escenarios posible para el territorio. Éstos se constituyen en la vía para 
diagnosticar el futuro y, por lo tanto, un paso indispensable (en el 
marco de la planificación estratégica) para formular la imagen futura del 
territorio (visión). Los escenarios se definen como descripciones del 
futuro basándose en supuestos coherentes sobre las diferentes 
combinaciones que los cambios sociales, políticos, económicos y 
tecnológicos puedan adoptar. Los escenarios se diseñan sobre la base 
del análisis estratégico del sistema territorial y sus entornos, 
formulando hipótesis de probabilidad de ocurrencia. 

 
Así visto, el diagnóstico estratégico adquiere un carácter prospectivo de 
examen de la realidad que ayuda a definir los probables cursos de acción a 
los que se enfrenta el territorio (sirviendo de base para la adopción de un 
modelo y de las estrategias para alcanzarlo) y no solo un listado y 
descripción desarticulado de rasgos y características presentes en un 

                                                 
20 Enfoque sistémico y análisis estructural, análisis DAFO.  
21 Las jerarquías se determinan tomando en cuenta su probabilidad de ocurrencia y el nivel de impacto 
(positivo o negativo) en el territorio. 
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espacio y que podrían ser valoradas con atributos positivos (oportunidades 
y fortalezas) o negativos (amenazas y debilidades). 
 
 
 
B. El diseño de la VISION 
 
Los escenarios proporcionan alternativas u opciones estratégicas hacia las 
que se deberían orientar los recursos, expectativas y sinergias. El modelo 
(visión de futuro) es la opción o escenario finalmente elegido a partir de la 
valoración de los diferentes escenarios posibles, y que combina lo factible 
con lo deseable. 
 
Teniendo en cuenta todos los elementos que aporta el diagnóstico 
estratégico, es posible formular una imagen futura clara, capaz de movilizar 
aspiraciones y que permita concentrar esfuerzos para alcanzar el futuro 
deseado (lo posible dentro de lo deseable). 
 
La formulación de la Visión debe permitir identificar determinados temas 
críticos e inducir las áreas-palancas del cambio (estrategias), en donde se 
deben concentrar ineludiblemente los esfuerzos y recursos del territorio 
para alcanzarla. 
 
La visión no es pues la declaración de un conglomerado de atributos social y 
culturalmente aceptados como positivos en un espacio determinado y que 
por la distancia respecto al horizonte temporal de referencia y las 
probabilidades de ocurrencia, se constituye –apenas- como una lista de 
“buenos deseos”. 
 
C. La selección de ejes y objetivos estratégicos 
 
La estrategia es, en resumidas cuentas, un concepto que organiza el 
entendimiento y acuerdo social sobre la orientación del desarrollo. Sintetiza 
por tanto, los marcos conceptuales y el cálculo de probabilidad de 
ocurrencia de procesos favorables o desfavorables para el logro de la visión 
de desarrollo social y culturalmente deseable. Es la propuesta de acción 
global, a partir de la cual, se organizan las diversas iniciativas y decisiones 
locales. 
 
Por consiguiente, los ejes y objetivos estratégicos hacen referencia a los 
factores (variables) prioritarios que es necesario movilizar en sus valores 
originales para alcanzar el desarrollo local, haciendo referencia a los 
recursos exógenos a los que es necesario vincularse. Son la concreción de 
la visión de desarrollo y se dirigen hacia la búsqueda de una posición 
favorable frente a los factores claves detectados en el diagnóstico 
estratégico basándose en las diferencias entre la situación actual y el 
modelo adoptado.  
 
Vinculan varios aspectos de la realidad que no son necesariamente el 
reverso mecánico de los problemas identificados, sino mas bien propuestas 
creativas que pueden generar transformaciones importantes. Deben tener 
plena coherencia con el diagnóstico estratégico y la Visión formulada a 
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partir de los escenarios diseñados. Su selección debe basarse en el impacto 
que puedan generar, la viabilidad de su ejecución, la potencialidad sinérgica 
de cada estrategia y su compatibilidad con otras.22 
 
 
D. Programas y proyectos 
 
Son los instrumentos formales y estructurados que permiten poner en 
práctica las estrategias y que se concretan en un  plan de acción. Se 
ordenan en función a objetivos de línea (objetivos específicos) analizando 
su contribución a los diferentes ejes y objetivos estratégico, En éstos se 
plasma y concreta qué se va a hacer, en qué momento, en dónde, bajo la 
responsabilidad de quién, cuál es su costo y cuáles son las posibles fuentes 
de financiamiento.  
 

 

Segunda fase: La gestión del Plan estratégico 
 

Las estrategias de desarrollo local exigen disponer de organizaciones 
capaces de gestionar con eficacia la complejidad de un proceso 
multifacético. Los procedimientos para la gestión del desarrollo local son 
muy difíciles de generalizar ya que, en este aspecto, las especificidades 
locales juegan un papel relevante para determinar las formas organizativas 
y de gestión más adecuadas. Pero es un aspecto que debe ser tomado en 
cuenta en el momento de formulación del plan, considerando los aspectos 
organizativos, de recursos humanos, financieros y tecnológicos en 
concordancia con las estrategias adoptadas. 
 
Sin embargo se pueden señalar tres aspectos que resultan claves: 
 
a. Lograr el involucramiento de actores y la cooperación entre el sector 

público y privado en la gestión del plan. La institucionalización de 
espacios de participación es uno de los caminos para la concertación de 
agentes, otro puede ser la promoción de "partenership" o alianzas entre 
actores con intereses comunes (por ejemplo organizaciones 
empresariales). 

. 
b. El ente municipal por su parte debe dotarse de instrumentos y medios 

adecuados a la estrategia del plan. En este sentido la creación de 
oficinas o áreas de desarrollo dentro del organigrama municipal, es una 
de las vías para ello. En ese sentido, la estrategia precede a la 
organización.  

 
c. La implantación y ejecución del plan es un proceso complejo no lineal. 

La garantía de su ejecución es que se dote de un sistema participativo y 
profesional de seguimiento y evaluación que permita medir los 
resultados y los impactos, introducir modificaciones y tomar medidas 

                                                 
22 En esta etapa es recomendable volver al análisis estratégico, en forma más específica para cada 
eje, con la finalidad de darle consistencia a los factores claves y posibles para su desarrollo. 
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oportunas en caso de no cumplimiento de sus objetivos o de cambios en 
el contexto. 

 
 

(10)  Ventajas de la planificación estratégica del desarrollo local 
 
Por sus características, la planificación estratégica puede ser considerada 
como un enfoque e instrumento más idóneo que la planificación tradicional 
para enfrentar el desafío del desarrollo local. Los principales  beneficios que 
aporta son: 
 
• Trata de dar coherencia a la multiplicidad de iniciativas sobre el 

territorio, buscando el consenso de los actores en la selección de un 
futuro deseable y factible. 

 
• Permite anticiparse a los cambios y aprovechar aquellos que se 

consideran inevitables para un mejor posicionamiento del territorio 
sujeto de la planificación en la red territorial de mayor escala y 
significancia. 

 
• Ayuda a identificar el uso más efectivo de los recursos, estableciendo 

prioridades según el papel estratégico que puedan asumir las acciones 
en el proceso de desarrollo. 

 
• Proporciona una mayor objetividad, separando la realidad de la ficción, 

en la medida que parte de una lectura objetiva del territorio y su 
entorno. 

 
• Como proceso participativo y consensuado  contribuye a la cohesión 

social, reforzando la identidad local y generando una sinergia creativa y 
motivadora entre los actores para enfrentar el futuro 

 
• Resulta ser un mecanismo idóneo para democratizar el proceso de 

gestión local delegando poder de decisión a la comunidad y 
fortaleciendo las relaciones entre sociedad civil y  gobierno. 

 
(11)  Riesgos a enfrentar en el proceso 
 
Los principales riesgos que pueden surgir en un proceso de planificación 
estratégica y que pueden limitar su idoneidad en la conducción y orientación 
del desarrollo podrían resumirse en los siguientes aspectos: 
 
• Metodologías no adecuadas. Los instrumentos de la planificación 

estratégica, dentro de un cierto marco metodológico común, deben 
adaptarse a las características socio culturales y a los niveles de 
desarrollo y complejidad del territorio. Una apreciación de las 
características actuales del territorio es imprescindible en el inicio del 
proceso para adoptar la metodología más apropiada al objeto de 
planificación. Se trata de "hacer un traje a medida"23 y no repetir 

                                                 
23 Francesc Santacana. Evaluación del Plan de Barcelona- Lecciones aprendidas. Seminario Técnico del 
Centro Iberoamericano de Desarrollo Estratégico Urbano- CIDEU. España. 1993.  
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esquemas que siendo válidos en algunos contextos no necesariamente 
tienen una validez universal.  

 
• Visión no realista y muy genérica. Si bien generalmente se  

conceptualiza a la Visión como un "sueño", este debe ser un sueño 
posible, de lo contrario se corre el riesgo de generar expectativas 
difícilmente alcanzables y por lo tanto puede generar frustración entre 
los actores. La alternativa de futuro (Visión) debe surgir del análisis de 
los escenarios previsibles y debe combinar lo factible y lo deseable. Es 
en este sentido que los escenarios, producto de un diagnóstico 
estratégico y prospectivo,  se convierten en el paso indispensable para 
formular la Visión. Esta debe, además, ser formulada de manera clara, 
de tal forma que permitan identificar  las palancas del cambio e inducir 
las áreas claves en donde deben concentrase los esfuerzos del territorio 
para alcanzar el futuro deseable y posible. 

 
• Divorcio entre la planificación y gestión. Considerar que el objetivo de la 

planificación estratégica se alcanza cuando se llegan a acuerdos en la 
elaboración del Plan en lugar de considerar a éste como punto de inicio 
de un proceso, es banalizar el enfoque estratégico y corre el riesgo de 
que se convierta en una pseudo legitimación de acuerdos que sólo se 
plasman sobre el papel. El enfoque estratégico conceptualiza la 
planificación - gestión como un proceso dinámico que se retroalimenta, 
donde los planes marcan el rumbo y la gestión crea las garantías para 
su ejecución, evaluación y reajuste.  

 
• Considerar el diagnóstico sólo como una fase inicial del proceso. La 

rapidez de los cambios obliga a conceptualizar el diagnóstico como un 
proceso continuo que permite observar e interpretar las  
transformaciones que se producen en la sociedad para aplicar los 
correctivos que se crean necesarios. En este sentido, el diagnóstico 
debe ser asumido como un componente del proceso de seguimiento y 
de evaluación y no sólo como una "etapa inicial" en el proceso de 
formulación del plan. 

 
• Poco compromiso de los actores. El riesgo mayor  en un proceso de 

planificación estratégica consiste en la reducción de la efervescencia 
participativa en el momento de implementarlo. La dificultad se presenta 
por un lado por la ausencia de una gestión movilizadora de las 
iniciativas locales, y por otro por la ausencia de  una prefiguración de 
los modos instrumentales, organizativos y de comunicación que 
permitan el establecimiento de relaciones asociativas entre los actores 
sociales, económicos y políticas en una empresa común 

 
• Discontinuidad por cambios políticos. La gestión del desarrollo es un 

proceso complejo que generalmente entra en contradicción con los 
tiempos políticos administrativos. Si bien la planificación estratégica se 
orienta a la acción con énfasis en resultados prácticos, estos se ubican 
en el marco de una visión de futuro que difícilmente puede alcanzarse 
en un período de gestión local. El riesgo consiste en la utilización 
"política" del proceso, donde cada nueva autoridad pretenda reiniciarlo 
sin evaluar los logros y dificultades del período anterior. Es decir 
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comenzar de suma-cero, lo que contradice la naturaleza de proceso 
cíclico de la planificación estratégica. El único antídoto frente a esto es 
la difusión del pensamiento estratégico y un cambio de actitud en los 
dirigentes políticos.  

 
• Financiamiento del Plan. La definición de objetivos que comprende el 

plan debe estar acompañado por la identificación de recursos más 
adecuados para ponerlo en práctica. Pero esta identificación no puede 
prever fuentes fijas de financiamiento desde su punto de partida, 
precisamente una de las acciones del plan es la búsqueda de 
financiamiento tanto público como privado provenientes del proceso de 
cooperación entre actores. El riesgo consiste en que frente a las 
posibilidades reales de financiamiento no se realice una reprogramación 
de objetivos y no se tenga en cuenta  que esta reprogramación afectará 
la globalidad del proceso, ya que los objetivos estratégicos están 
interrelacionados. 
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III. MARCO NORMATIVO DE LA PLANIFICACION 

ESTRATÉGICA DEL DESARROLLO LOCAL 
 
 
3.1 ANTECEDENTES DE NORMATIVIDAD EN MATERIA DE 

PLANIFICACIÓN DE LOS ESPACIOS LOCALES 
 
La competencia local en materia de planificación se señala en la 
Constitución de 1979 y en la de 1993, actualmente vigente (Art. 254º y Art. 
192 respectivamente).  
 
Estos preceptos son recogidos en la anterior Ley Orgánica de 
Municipalidades (LOM) Nº 23853, en donde se establecen las competencias 
municipales en materia de planificación (Arts. 63ª, 64º, 65º, 70º y 134º) y 
los tres tipos de planes de desarrollo que le corresponden elaborar a las 
municipalidades: Plan Integral de Desarrollo, Plan de Acondicionamiento 
Territorial Provincial y Planes Urbanos. Establece también que en todos los 
casos corresponde a las municipalidades provinciales la aprobación de los 
planes formulados por las municipalidades distritales. 
 
En concordancia con lo dispuesto por la LOM, el Reglamento de 
Acondicionamiento Territorial, Desarrollo Urbano y Medio Ambiente, 
aprobado por D.S. Nº007-85-VC, establece el siguiente sistema de 
planificación municipal: 
 
• Plan Integral de Desarrollo Provincial (PIDP): Tiene como objetivo 

promover y orientar el desarrollo sostenible de la provincia, en términos 
sociales, económicos y físicos ambientales. Establece las políticas, 
estrategias, programas y proyectos de desarrollo social, económico y 
físico espacial del ámbito provincial, el cual se elabora sobre la base de 
los Planes, proposiciones o requerimientos distritales y comunales (Arts. 
63º, 70º y 140º de la LOM y Arts. 5º y 6º del Reglamento). 
 
Los contenidos del PIDP  están referidos a: 

 
a. Gobierno y gestión municipal. El plan establece las orientaciones 

generales del gobierno y de organización administrativa para el 
mejor desempeño de sus competencias, funciones y prestación de 
servicios. Contempla los instrumentos e instancias de coordinación 
con las municipalidades distritales, delegadas y los mecanismos de 
concertación y participación ciudadana. 

 
b. Desarrollo económico. El plan desarrolla las políticas y estrategias, 

así como los programas relativos a las principales actividades 
productivas del área, contemplando los aspectos de 
infraestructura, las condiciones ambientales y también las de 
mercado. 

 
c. Desarrollo cultural. Contempla las necesidades de la oferta 

educativa, establece la prioridad de inversiones en educación y el 
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desarrollo cultural  (tales como bibliotecas, infraestructura 
educativa y deportiva, etc), promueve la difusión de la cultura y el 
patrimonio cultural y la educación comunal 

 
d. Desarrollo urbano. Establece las políticas generales y los 

lineamientos de desarrollo urbano, así como los principios que 
rigen los planes de acondicionamiento territorial y los planes 
urbanos, en cuanto a usos del suelo, equipamiento y protección 
ambiental. 

 
e. Servicios públicos locales. Establece las políticas generales y los 

programas y proyectos destinados a mejorar la eficiencia de los 
servicios locales, tales como la limpieza pública y otros que 
demande la población. 

 
• Plan de Acondicionamiento Territorial: Es uno de los instrumentos 

del Plan Integral de Desarrollo Provincial dirigido a la organización físico 
espacial de las actividades económicos y sociales, estableciendo la 
política general relativa a los usos del suelo y la localización funcional de 
las actividades en el territorio. Tiene como objetivo promover y orientar 
el mejor uso del territorio por los asentamientos, las actividades y la 
infraestructura, en términos de compatibilidad ambiental y seguridad 
física. Determina la localización de las áreas destinadas para habilitación 
con fines urbanos, las distintas actividades productivas, las áreas 
agrícolas, las protegidas, así como las correspondientes políticas 
territoriales (Arts. 64º, 65º, 70º y 140º de la LOM y Arts. 7º, 8º y 9º del 
Reglamento). 
 
Comprende, entre otros: 

 
a. La distribución y ubicación de las inversiones y demás actividades. 
b. Los programas de obras de infraestructura básica, transporte y 

servicios y el equipamiento social. 
c. Fija el orden de prioridades y programa las acciones para la 

utilización y desarrollo de los recursos naturales y la preservación 
de los valores de orden histórico-monumental y paisajista. 

d. La red de centros urbanos, según su jerarquía y vocación 
funcional, así como el nivel de plan urbano que le corresponde. 

 
 
• Planes Urbanos: Tienen como objetivo establecer las políticas de 

desarrollo y expansión urbana dirigidas a la promoción, orientación y 
control del desarrollo urbano, así como orientar la programación de las 
inversiones requeridas para el desarrollo físico de los asentamientos, 
dirigiéndolas a satisfacer las necesidades y demanda de la población. Los 
Planes Urbanos deben concretarse en políticas, estrategias, metas, 
programas y proyectos específicos de acción en su ámbito. Estos planes 
deben incorporar y adecuar las políticas de Desarrollo Integral Provincial 
y las proposiciones del Plan de Acondicionamiento Territorial al que 
pertenecen (Arts. 65º, 70º, 73º, 134º y 136º de la LOM y Arts. 10º, 
11º, 12º  y 13º del Reglamento). 
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El Reglamento (Art. 11º) establece además que según su complejidad, 
alcance territorial y temporal, los planes urbanos pueden ser: 
- Plan de Desarrollo Metropolitano 
- Plan Director 
- Plan de Ordenamiento 

 
Orientan sus proposiciones en los siguientes aspectos: 
 
a. Tratamiento de áreas urbanas, expansión urbana y espacios 

agrícolas. 
b. Proposiciones relativas a los aspectos sociales, económicos e 

institucionales. 
c. Vialidad y transporte. 
d. Saneamiento ambiental e infraestructura de servicios básicos. 
e. Normas de Zonificación, usos del suelo y normas relativas a las 

áreas de protección y conservación. 
f. Seguridad física de los asentamientos y protección ambiental. 
g. Equipamiento social (educación, salud, seguridad y recreación). 
h. Renovación y habilitación urbana. 
 

 
3.2  NUEVA NORMATIVIDAD EN MATERIA DE PLANIFICACIÓN 
 
Las competencias municipales en la planificación del desarrollo local son 
retomadas en la Ley de Bases de Descentralización Nº 27783 y la nueva Ley 
Orgánica de Municipalidades Nº 2797224, las cuales plantean además que la 
participación es uno de los principios fundamentales de la planificación del 
desarrollo local, y establecen para tal fin instancias de concertación para los 
diferentes niveles de gobierno. 
  
El Art. IX del Título Preliminar de la nueva Ley Orgánica de Municipalidades 
define la planificación local como un proceso "integral, permanente y 
participativo, articulando a las municipalidades con sus vecinos. En dicho 
proceso se establecen las políticas públicas de nivel local, teniendo en 
cuenta las competencias y funciones específicas exclusivas y compartidas 
establecidas para las municipalidades provinciales y distritales. El sistema 
de planificación tiene como principios la participación ciudadana a través de 
sus vecinos y organizaciones vecinales, transparencia, gestión moderna y 
rendición de cuentas, inclusión, eficiencia, eficacia, equidad, imparcialidad y 
neutralidad, subsidiariedad, consistencia con las políticas nacionales, 
especialización de las funciones, competitividad e integración".  
 
Señala además (Art. X del Título Preliminar) que "los gobiernos locales 
promueven el desarrollo integral para viabilizar el crecimiento económico, la 
justicia social y la sostenibilidad ambiental", en coordinación y asociación 
con los niveles de gobierno regional y nacional. 

                                                 
24 La Ley de Bases de Descentralización fue promulgada el 17 de julio del 2002, mientras que la 
Nueva Ley Orgánica de Municipalidades el 27 de mayo del 2003. 
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Como mecanismos de coordinación plantea la formación de consejos de 
coordinación local, provincial y distrital,  encargados de coordinar, concertar 
y proponer los planes de desarrollo de sus respectivos ámbitos y el 
presupuesto participativo. Estos espacios están conformados por las 
autoridades locales y por representantes de las diversas organizaciones de 
nivel  provincial y distrital, respectivamente. La proporción de los 
representantes de la sociedad civil es el 40% de la totalidad de los 
miembros (Art. 98º y 102ª) 
 
El Consejo de Coordinación Local Provincial es el encargado de proponer el 
Plan de Desarrollo Municipal Provincial Concertado (basándose en los Planes 
de Desarrollo Municipal Distritales Concertados), el cual, luego de ser 
aprobado, es elevado al Consejo de Coordinación Regional para su 
"integración a todos los planes de desarrollo municipal concertados de la 
región y la formulación del Plan de Desarrollo Regional Concertado. Señala 
además que estos planes y sus presupuestos participativos -aprobados por 
sus respectivos consejos municipales- tienen carácter orientador de la 
inversión, asignación y ejecución de los recursos municipales. (Art. 97º, 
100º y 104º). 
 
Dentro de las competencias y funciones municipales en materia de 
planificación, señala la elaboración de los siguientes planes: 
 
§ Plan de desarrollo integral provincial y distrital (Art. 73º, inciso a y b), 
§ Plan de acondicionamiento territorial provincial (Art. 9º, inciso 5º, Art. 

79º, numeral 1.1), 
§ Plan de desarrollo urbano provincial y distrital (Art. 79º, numeral 1.2 y 

3.1), 
§ Plan de desarrollo rural provincial (Art. 79º, numeral 1.2), 
§ Esquema de zonificación de áreas urbanas a nivel provincial (Art. 79º, 

numeral 1.2), 
§ Plan de desarrollo de asentamientos humanos provincial (Art. 79º, 

numeral 1.2), 
§ Plan de desarrollo de capacidades (Art. 9º, inciso 6º), 
§ Plan de desarrollo institucional (Art. 9, inciso 2º), 
§ Plan local en materia ambiental (Art. 73º, numeral 3.1), 
§ Planes de renovación urbana provincial (Art. 79º, numeral 1.6), 
§ Plan estratégico de desarrollo económico local, provincial y distrital (Art. 

86º, numeral 1.1 y 3.1) 
 
En concordancia con la Ley de Base de Regionalización y la Ley Orgánica de 
Municipalidades, el Ministerio de la Presidencia elaboró un Programa de 
Desarrollo de Capacidades (aún no aplicado), cuyo objetivo es "desarrollar 
las capacidades de los actores e instituciones locales y regionales con miras 
a institucionalizar procesos que den sostenibilidad a la reforma 
descentralista del Estado y la sociedad ..." y ".... establecer una nueva 
relación de Estado y sociedad en la gestión de los territorios". 25 
 

                                                 
25 Programa de Desarrollo de Capacidades Locales y Regionales para la Descentralización. MIPRE – 
2002. 
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Uno de los sub programas está dirigido a unificar criterios conceptuales y 
definir lineamientos metodológicos para promover el proceso de elaboración 
de planes de desarrollo nacional, regional y local. En el componente referido 
a planes de desarrollo regional, provincial y distrital, se incorpora la 
metodología estratégica, presentando el esquema que deberán contener los 
documentos del plan. A nivel nacional solo se menciona la necesidad de 
reconstituir una instancia nacional de planificación.  
 
En lo relativo al Presupuesto Participativo el Ministerio de Economía y 
Finanzas ha emitido el Instructivo 002-2003-EF/76.01, en el marco de la 
Resolución Directorial Nº 020-2003-EF/76.01 que regula el presupuesto del 
gobierno nacional, regional y local para el ejercicio del 2004. 
 
En su Presentación dicha resolución directoral enfatiza la necesidad de 
"adecuar la metodología para estructurar el Presupuesto General de la 
República en función a la nueva visión de un Estado unitario y 
descentralizado en sus tres niveles de gobierno" en armonía con la nueva 
normatividad del marco de la descentralización.  
 
Para ello se establece en la directiva Nº 010-2003-EF/76.01 que los 
presupuestos de los niveles regional y local se deben armonizar con los 
planes de desarrollo consensuados de los diferentes niveles. Señala además 
que "en concordancia con el marco normativo de la descentralización, se 
establece un mecanismo de administración de los recursos públicos de 
manera conjunta con la colectividad, la cual actúa como agente activo de 
desarrollo y afianzamiento democrático del país, en un contexto de 
gobernabilidad participativa, denominada presupuesto participativo". 
 
La anterior directiva -según se señala- no pretende reemplazar mecanismos 
ya puestos en marcha en los diferentes niveles de gobierno para incluir a la 
comunidad en la toma de decisiones presupuestales, sino ser una 
herramienta guía en los casos en donde no se haya implementado el 
presupuesto participativo. La metodología se basa  en  la "Operación piloto: 
planeamiento y programación participativa del presupuesto para el año 
fiscal 2002 en materia de gastos de inversión".26   
 
Estas Directivas se refieren exclusivamente al gasto público, incluyendo los 
recursos propios, trasferencias, donaciones y otros recursos financieros27 
(no reembolsables) obtenidas por los gobiernos, tomando en cuenta los 
objetivos que se establezcan para el período y que se desprenden del plan 
de desarrollo consensuado en los diferentes niveles.  
 
 
 
 
 

                                                 
26 Los actores centrales fueron el MEF y la Mesa de concertación de lucha contra la pobreza, en 
coordinación con los CTARs Se realizó en los departamentos de Amazonas, Huánuco, Huancavelica, 
Junín, Moquegua, Pasco, Puno, Tacna y San Martín 
27 Agencias oficiales, gobiernos, instituciones y organismos internacionales, así como de otras 
personas naturales o jurídicas domiciliadas o no en el pais. 
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3.3 ASPECTOS CRÍTICOS DEL MARCO NORMATIVO 
 
(1) En lo que respecta a la jerarquía de planificación 
 
• La normatividad anterior establecía una jerarquía de planificación 

municipal con  coherencia entre los niveles funcionales de planificación y 
en base a tres  grandes tipo de planes: Plan de Desarrollo Integral 
(socio-cultural, económico y productivo), Plan de Acondicionamiento 
Territorial (incorporando la variable ambiental) y Planes urbano 
(incorpora los programas de renovación y habilitación urbana, 
programas de obras de infraestructura y servicios, y manejo ambiental). 
Sin embargo las competencias de planificación mantenían una estructura 
centralista y jerarquizada  en su elaboración28, propias de la planificación 
tradicional. 

 
• En la nueva Ley Orgánica de Municipalidades se citan una profusión de 

planes que expresa la distorsión que existe en materia de 
complementariedad e interdependencia de los niveles funcionales de los 
planes y sus contenidos. Por ejemplo:  

 
a) El Plan Integral de Desarrollo (sea este de ámbito provincial, distrital 
o regional) incluye al desarrollo económico y el desarrollo social de todo 
el territorio (urbano y rural) incluyendo el criterio de compatibilidad 
ambiental. Sin embargo se plantea en forma independiente la necesidad 
de elaborar un Plan Estratégico de Desarrollo Económico Local (para el 
distrital además sostenible) y un Plan de Desarrollo Social. Cabría 
preguntarse cuál es entonces el contenido del Plan Integral de Desarrollo 
y si solamente el Plan de Desarrollo Económico es estratégico y 
sostenible. Asimismo, si es posible plantear un Plan de Desarrollo 
Económico o un Plan de Desarrollo Social sin pensar en el desarrollo 
integral del territorio. 
  
b) Separar la variable ambiental del Plan de Acondicionamiento 
Territorial es una aberración que ya ha tenido consecuencias negativas 
en la formulación de políticas de manejo del territorio. El 
acondicionamiento territorial, como instrumento del Plan de Desarrollo 
Integral, tiene como función el mejor aprovechamiento del territorio en 
términos de compatibilidad ambiental y seguridad física, es decir el uso 
racional y sostenible de los recursos naturales y la conservación del 
medio ambiente. 
 
c) No se puede seguir conceptualizando el ámbito del Plan Urbano como 
aquel que se circunscribe dentro del espacio construido. Los Planes 
Urbanos, en el nuevo concepto de la relación urbano - rural, incluye no 

                                                 
28 Si bien en el reglamento se señala que los Planes de Desarrollo Provincial se desarrollan sobre la 
base de los planes o proposiciones distritales o de la comunidad, la LOM sólo establecía como 
competencia de los distritales, la elaboración del Plan Urbano, y este debía desarrollarse bajo los 
lineamientos que establecía el provincial. Es decir un sistema de "arriba hacia abajo" y no de 
establecimientos de consensos entre los diferentes niveles territoriales. 
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sólo el desarrollo de la ciudad sino también de su espacio rural, con el 
cual interactúa en una relación de dependencia mutua.  
 
d) La Ley señala una serie de planes que en realidad forman parte del 
Plan Urbano, como son el desarrollo de los asentamientos humanos, la 
renovación y habilitación urbana y el manejo ambiental y el esquema de 
zonificación que es un instrumento del Plan.  
 
e) Otro de los problemas es la no concordancia en la nomenclatura del 
Plan Integral de Desarrollo. En el Art 73º se le denomina Plan Integral de 
Desarrollo (a nivel distrital y provincial) mientras que en el Art. 9º se lo 
llama Plan de Desarrollo Municipal Concertado. Existe aquí una confusión 
entre lo que es la nomenclatura del Plan (que debería definirse entre 
llamarlo Plan Integral de Desarrollo o de Desarrollo sostenible, o Plan 
Estratégico de Desarrollo) y el proceso de concertación para su 
elaboración entre los ámbitos distritales y provinciales y entre estos 
últimos y la región, así como entre los agentes que participan.  
 

• La nueva ley no establece claramente los niveles de complementariedad 
y especificidad de contenidos de los planes de nivel regional, provincial y 
distrital. Señala, por ejemplo que "el Plan de Desarrollo Municipal 
Provincial Concertado, una vez aprobado por el Consejo de Coordinación 
Local es elevado al Consejo de Coordinación Regional para su integración 
a todos lo planes de desarrollo municipal provincial concertado de la 
región y la formulación del Plan de Desarrollo Regional Concertado" (Art 
97º).  
 
Esto desvirtúa el concepto de complementariedad por dos razones: 
a) porque los niveles de contenido no son los mismos (ya que conforme 
se desciende en los ámbitos de planificación las proposiciones se hacen 
más específicas) y b) porque los planes regionales (y también los 
provinciales) no pueden elaborarse mediante la sumatoria de partes del 
territorio sino con una mirada integral y dinámica de la región o 
provincia (los procesos de planificación deben operar de manera 
descentralizadas sobre la base de los intereses locales, para que se 
construyan los diferentes niveles por sucesión y concertación de 
intereses y no por una sumatoria). 
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Esquema de jerarquía de planes según la legislación nacional 2002 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Esquema de jerarquía de planes según la legislación nacional 2003 
 

Escala regional  Escala provincial  Escala distrital 
 Plan de desarrollo concertado  

provincial 
 Plan de desarrollo concertado 

distrital  
Plan de desarrollo concertado  
regional 

 Plan de acondicionam iento 
territorial 

  

  Planes de desarrollo urbano 
provincial 

 Planes  de desarrollo urbano 
distrital 

  Plan de desarrollo provincial 
rural 

  

  Plan estratégico  de desarrollo 
económ ico local provincial 

 Plan estratégico  de desarrollo 
económ ico local distrital 

  Plan de desarrollo social 
provincial. 

 Plan de desarrollo social distrital 

  Plan local en m ateria am biental  Plan local en m ateria am biental 
  Esquem a de zonificación de 

áreas urbanas a nivel provincial 
  

  Plan de desarrollo de 
asentam ientos hum anos 
provincial 

  

  Planes de renovación urbana 
provincial 

  

  El Plan de desarrollo de 
capacidades 

 El Plan de desarrollo de 
capacidades 

  Plan de desarrollo institucional  Plan de desarrollo institucional 

 
 
 
 

Planes Nacionales 

Planes Regionales 

Planes 
Departamentales

Plan Integral de Desarrollo 
Provincial

Plan Acondicionamiento 
Territorial

Plan Director Urbano Plan Urbano Distrital

Sistema de Planificación de los ámbitos 
locales 

Plan Integral distrital
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(2) En materia  de participación 
 
• Tanto la Ley Orgánica anterior como el Reglamento establecen de 

manera muy general los niveles de participación ciudadana  en la 
elaboración de los planes. Disponen que "la metodología que se aplique 
en el proceso de planificación incluirá fórmulas de participación vecinal", 
sin identificar otros mecanismos que la exhibición de los planes, dejando 
a la voluntad de los gobernantes las "formas de participación". 
Normativamente la "participación" es entendida en ambos casos como 
un proceso de consulta, pero no como un involucramiento de actores29 

 
• La nueva Ley Orgánica de Municipalidades, en cambio, hace énfasis en la 

participación ciudadana en los procesos de planificación del desarrollo y 
la formulación de políticas públicas locales. Establece también instancias 
de concertación para la formulación de los planes de desarrollo entre los 
diferentes niveles de gobierno con participación de la sociedad civil 
 
Sin embargo, aparentemente se considera que sólo el Plan Integral de 
Desarrollo debe ser producto del consenso entre agentes y ámbitos. 
Todos los tipos de planes (llámense estos integrales, acondicionamiento 
territorial, desarrollo urbano, etc) tienen el objetivo común de orientar el 
desarrollo en un proceso de concertación entre todos los agentes 
involucrados, y en complementariedad con los diferentes niveles 
territoriales. Los planes "físicos", como instrumentos del Plan Integral de 
Desarrollo, no son de competencia exclusiva de los técnicos (quienes lo 
elaboran y luego lo consultan) sino que deben ser producto también de 
un proceso de concertación de intereses y de complementariedad de 
ámbitos. 

 
• La nueva normatividad incorpora la participación ciudadana en la 

programación presupuestal del gasto público. El llamado "Presupuesto 
Participativo" es un instrumento, utilizado en varios países de 
Latinoamérica,  que trata de garantizar la presencia del interés público 
en la priorización de los gastos de inversión tanto público y privado en 
función a un plan consensuado de desarrollo.  
 
El aporte de la normatividad en materia de la programación participativa 
del gasto público puede servir como un aprendizaje, continuo y 
dinámico, donde se promueva la deliberación y la negociación, 
reforzando al mismo tiempo el vínculo entre ciudadanos y Estado a 
través de la transparencia sobre el manejo del presupuesto público. 
 
Lo que se ha avanzado hasta el momento se refiere a las directivas para 
normar el gasto público en materia de inversión de manera más eficiente 
y eficaz involucrando la participación ciudadana. El reto, para los 
gobiernos locales, consiste en cómo hacer realidad el "pacto social" que 
supone un plan consensuado y de compromisos de acción, que no puede 

                                                 
29 "para la aprobación de los planes urbanos se requiere su exhibición y difusión a fin de propiciar su 
conocimiento y observaciones y recomendaciones vecinales" (Art 30 del Reglamento), 
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legislarse en términos de la aportación de recursos que puedan devenir 
del sector privado formal e informal. 

 
 
(3) En materia de desarrollo de capacidades 
  
• En el actual marco de la descentralización se considera de vital 

importancia el fortalecimiento de los gobiernos regionales y locales. En 
este sentido la concepción del Programa de Desarrollo de Capacidades 
del Ministerio de la Presidencia es correcta, pero existe un contrasentido 
con la exigencia a los gobiernos locales para que presenten su plan 
antes de que dicho programa entre en funcionamiento. Si bien es 
correcto que para la transferencia de  programas sociales los gobiernos 
locales  deban tener un plan de desarrollo, no se ha tenido en cuenta 
que estos adolecen aún de grandes debilidades para asumir los nuevos 
retos. La presión por "tener un Plan de Desarrollo Integral y 
participativo"  ha llevado a que estos se realicen con una metodología 
participativa muy “sui géneris", donde el proceso de planificación pasa a 
tener un valor secundario y lo que prima es el documento-plan. 

 
Concluimos este análisis del marco normativo, planteando tres aspectos que 
consideramos fundamentales. 
 
En primer lugar, el proceso de descentralización ha llevado en los últimos 
años a revalorar la planificación, abandonada por el Estado desde que en 
1992 fuera disuelto el Sistema Nacional de Planificación y el Instituto 
Nacional de Planificación. Pero esta revalorización no ha ido acompañada 
por un esfuerzo para legislar sobre la materia en la perspectiva de una 
gestión pública integral  y complementaria de los diferentes niveles 
territoriales, en la búsqueda de un desarrollo sostenible nacional. 
 
En segundo lugar, el reciente “Reglamento de Acondicionamiento Territorial  
y Desarrollo Urbano” promulgado con fecha 03-10-2003, constituye un 
franco retroceso en materia de planificación. No sólo no establece la 
relación de competencias de los niveles nacionales, regionales y locales ni el 
de sus niveles de planificación, sino que no mantiene armonía ni 
compatibilidad con la nueva Ley Orgánica de Municipalidades, Ley de Bases 
de la Descentralización y Ley Orgánica de Gobiernos locales. El Reglamento 
ha sido aprobado por el Ejecutivo sin que se hayan utilizado los mecanismos 
para la participación de los gobiernos locales y organizaciones de la 
sociedad civil, por lo que viene siendo cuestionado, exigiendo su 
derogatoria. Su contenido trata de manera arbitraria e inconsistente los 
procedimientos para la elaboración y aprobación de los polanes de 
Acondicionamiento Territorial y desarrollo urbano por las municipalidades, 
con evidente vulneración de la autonomía y competencia municipal en la 
materia y restringe la participación ciudadana al ámbito edificado, 
eliminándola cuando se trata de zonas de expansión urbana. 
 
Lo que se requiere no es un nuevo reglamento de nivel local sino una Ley 
Marco, que en armonía con el proceso de descentralización, oriente el 
“ordenamiento territorial  y el desarrollo urbano”  en los diferentes niveles 
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de gobierno y establezca un Sistema Nacional de Planificación30 con 
flexibilidad (pero con claridad) objetivos, instancias, normas y 
procedimientos generales de planificación, y defina roles y funciones de los 
actores públicos y privados para los procesos de concertación en y entre los 
diferentes niveles territoriales (nacional, regional y local). 
 
En tercer y por último, si bien se ha avanzado en conceptualizar que la 
gestión del desarrollo no es un problema de exclusividad de los gobiernos,  
la legislación sobre participación de la sociedad civil en la gestión es aún 
incompleta y sigue dejando en manos de las autoridades el decidir quienes 
participan y cómo.  
 

                                                 
30 Entendemos como Sistema Nacional de Planificación aquel que define no sólo los niveles 
territoriales sino también los diferentes tipos y contenidos de planes de desarrollo y planes 
institucionales.  
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IV. LA PLANIFICACIÓN ESTRATEGICA EN EL PERU  
 
 
El propósito de este capítulo es discutir y poner a prueba el nivel de 
correspondencia existente entre los marcos conceptuales que sustentan el 
enfoque de planificación estratégica del desarrollo local -y que fueron 
presentados en los capítulos anteriores-, con la aplicación concreta de 
procesos, metodologías e instrumentos para llevarlo a cabo, vistos en las 
experiencias concretas de planificación del desarrollo local en el Perú.  
 
Para ello hemos seleccionado y analizado una veintena de planes elaborados 
todos de manera participativa y suscribiendo el método en cuestión. 
Asimismo, nos hemos basado en el conocimiento directo que sobre algunas 
experiencias tenemos, ya sea por lecturas o por participación directa en los 
procesos.  
 
Para la selección hemos considerado que los planes hubieran sido elaborados 
en los últimos cinco años; que correspondieran a escalas departamentales, 
provinciales y/o distritales y que fueran documentos públicos y de acceso 
garantizado.31 
 
La presentación de los hallazgos se han agrupado en relación a los principales 
componentes que ha nuestro entender deberían orientar la elaboración de los 
planes estratégicos para asumir a fondo su papel catalizador en los procesos 
de gestión del desarrollo.  
 
 
4.1 ANTECEDENTES DE PLANIFICACIÓN EN LOS ESPACIOS 

LOCALES 
 
Las experiencias de planificación participativa en los espacios locales no son 
nuevas en nuestro país. Ya en la década de los´80, con el retorno a la 
democracia y el debate en torno al rol del gobierno local y la sociedad civil 
en los procesos de desarrollo, comienzan a generarse  nuevas propuestas 
de intervención, donde la construcción de un nuevo modelo de 
planeamiento respondía a una opción política de democratizar el manejo del 
territorio y a obtener mejores niveles de bienestar colectivo. 
 
En este contexto, la revisión de los instrumentos del planeamiento buscaron 
superar las limitaciones instrumentales y el desfase con la realidad que 
observan los anteriores planes. Frente a los modelos formales y normativos 
para enfrentar los problemas, se proponía un modelo de contenidos, de 
políticas, de procedimientos para actuar frente a la incertidumbre. Frente al 
carácter exclusivamente técnico de la planificación tradicional se proponía 
un proceso abierto a las iniciativas de los diversos agentes sociales como 
garantía para la sostenibilidad de las acciones. 
 

                                                 
31 Ver anexo 
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Surgen diferentes iniciativas de planificación participativa, siendo algunas 
de las más significativas las siguientes: 
 
a. La iniciativa del gobierno distrital de El Agustino (Lima) de conformar las 
Microáreas de Desarrollo (MIADES) como espacios institucionalizados de 
planificación participativa donde confluyen el gobierno local, las 
organizaciones de base y organismos no gubernamentales de desarrollo 
(ongs), 
 
b. El proceso de democratización del Municipio Provincial de Ilo donde  el 
gobierno provincial impulsa la constitución de los Comités de Gestión, 
organizados también por áreas territoriales, y que tenían la función de 
planificar y administrar las obras estableciendo convenios donde se 
estipulaba los aportes del municipio y de la población. 
 
c.  Las Juntas interdistritales de Planeamiento en los Conos de Lima, 
impulsada por la gestión del gobiernos provincial de Lima, conformada por 
los gobiernos locales y organizaciones sociales, cuya función era la de 
planificar en forma mancomunada el desarrollo de sus distritos 
estableciendo las prioridades de intervención tanto de los gobiernos 
distritales como del provincial.    
 
Todas estas experiencias tenían como puntos comunes la necesidad de 
incorporar a la sociedad civil en la gestión del desarrollo, y considerar a la 
planificación como un proceso permanente, integral, abierto y flexible a las 
iniciativas locales. Sin embargo muchos de sus instrumentos seguían siendo 
los de la planificación tradicional. 
 
 
4.2 EXPERIENCIA DE PLANIFICACIÓN ESTRATEGICA: 

CUESTIONES GENERALES  
 
Es a partir de la década de los ´90, cuando comienzan a introducirse los 
enfoques y metodologías de la planificación estratégica en el país. En primer 
lugar, a partir de su adopción en los procesos de planificación y desarrollo 
institucional por diversos organismos no gubernamentales de desarrollo 
(ongs), y luego, a partir de su promoción, auspicio y aplicación en espacios 
locales, asociados a la formación de líderes locales y al auspicio de procesos 
participativos de elaboración de planes de desarrollo a escala zonal y/o 
distrital. 
 
Si bien hasta fines de los ´90, la gran limitante de estas experiencias fue que 
se desarrollaron sin la participación y consentimiento de muchos de los 
gobiernos locales, e inclusive con la oposición abierta de éstos,32 sirvió como 
un laboratorio en donde se experimentaron y afinaron procedimientos y 
técnicas de planificación participativa. 
 

                                                 
32 Recordemos que muchos de los gobiernos locales estuvieron bajo el control del movimiento político 
de Fujimori, quienes a su vez participaron de diversas estrategias orientadas a debilitar a las 
organizaciones sociales y a las propias municipalidades como expresión local de gobierno. 
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En el marco del actual proceso de descentralización, los espacios regionales y 
locales se legitiman como el lugar privilegiado para generar respuestas 
específicas al proceso de planificación del desarrollo, poniendo énfasis en la 
importancia de la relación entre la sociedad civil y el gobierno para lograr 
verdaderas transformaciones. 
 
Esta revalorización ha extendido la práctica de la planificación en casi todos 
los ámbitos territoriales, impulsado una serie de experiencias, primero por 
iniciativa de algunos gobiernos municipales y ongs y actualmente por parte 
del gobierno central. La necesidad de planificar para gestionar el desarrollo 
no solamente es asumida por las instancias gubernamentales del sector 
público, sino que se ha internalizado en el sentido común de la sociedad 
civil. 
 
Sólo en el último año, se han realizado 22 planes estratégicos a escala 
departamental en el marco de las acciones de las Mesas de Concertación de 
Lucha contra la Pobreza y en coordinación con los Consejos Transitorios de 
Administración Regional (CTAR) y diversas organizaciones de base. De igual 
forma, FONCODES, en julio del presente año, tenía registrado en su base de 
datos más de 200 planes estratégicos de escala departamental y provincial 
promovidos por los CTARs, gobiernos locales y ongs, principalmente.  
 
Es decir, a estas alturas, probablemente no exista provincia en el Perú que 
no haya sido objeto de formulación de su plan estratégico respectivo. 
 
El enfoque estratégico en la planificación del desarrollo viene siendo 
asumido cada vez más -por lo menos en la teoría- como una necesidad 
práctica y política en contraposición a la planificación tradicional. La máxima 
expresión de ello lo constituye su “institucionalización” en diversas 
directivas y disposiciones legales del gobierno central (Ley de bases de la 
Regionalización, Ley Orgánica de Municipalidades, directivas para la 
formulación del Presupuesto Participativo del MEF, Guía para la formulación 
de Planes Estratégicos, etc).  
 
Sin embargo, no siempre se adopta la planificación estratégica por su 
valoración como instrumento idóneo para la gestión del desarrollo. 
Autoridades y dirigentes de muchos municipios y regiones deciden tener un 
plan estratégico por considerarlo como un signo de “estar actualizados” o 
por el hecho de que el “proceso participativo” de elaboración y el contar con 
un documento-plan, los legitima como “gobierno democrático” ante la 
sociedad civil (aunque finalmente éste no se utilice para la gestión 
democrática del desarrollo). 
 
 La nueva normatividad en materia de planificación es otra de las razones 
de la expansión de experiencias de planificación estratégica, ya que tener 
un plan estratégico es ahora un requisito indispensable para que los 
gobiernos regionales y locales accedan a la transferencias de programas 
sociales  y recursos del Estado. 
 
A pesar de que los aportes a una nueva gestión del desarrollo siguen siendo 
limitados, muchas de las experiencias de planificación -y principalmente las 
que se desarrollan en los ámbitos distritales-, han logrado generar 
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dinámicas de  movilización ciudadana y un clima de debate y colaboración 
entre éstos y el gobierno municipal, auspiciando así un modo más 
democrático de asumir los problemas de las comunidades. Dentro de este 
proceso muchos municipios vienen impulsando la formación de líderes 
locales de manera de asegurar la continuidad y profundización de las 
experiencias democráticas. 
 
La continuidad en la participación en los  procesos no resulta fácil. La 
efervescencia participativa  de los momentos de elaboración del plan se 
diluye en la fase de gestión. Esto en parte porque los propios gestores de 
las experiencias no consideran a la planificación-gestión como proceso 
continuo que necesita dotarse permanentemente de contenidos, acciones 
concretas y escenarios de participación; y por otro porque la sociedad civil 
tiene claro su derecho a la toma de decisiones más no al  compromiso en la 
acción y responsabilidades que de éstas se derivan. 
 
Es decir subsiste, en no pocos municipios, la idea de que la gestión del 
desarrollo es solamente competencia de las autoridades locales  y por lo 
tanto una resistencia de estas a incorporar a los actores en todo el proceso. 
Pero este concepto sobre los roles de actores en los procesos de desarrollo 
se encuentra también enraizado en la sociedad civil, la cual considera 
también que la gestión y ejecución del plan es de entera responsabilidad de 
las autoridades locales. 
 
La poca claridad en los roles y funciones que deberían asumir los diferentes 
actores se expresa también en el mismo proceso de planificación. Si bien la 
planificación estratégica se basa en la participación ciudadana en todas las 
etapas del proceso de planificación–gestión, ello no quita el hecho de que se 
requiera establecer roles y funciones para cada una de estas etapas. 
 
Sin embargo esto no sucede así y la mayoría de las experiencias de 
elaboración de planes estratégicos asumen la participación de la ciudadanía 
como un valor absoluto, más que con un criterio de utilidad para el proceso 
mismo. Asimismo, se la privilegia frente a la incorporación de los actores 
estratégicos, es decir, de aquellos que tienen capacidad para incidir 
efectivamente en el territorio.33  La toma de decisiones es así establecida  
por el consenso entre organizaciones sociales que tienen percepciones 
semejantes y que por lo tanto no generan conflictos. Es en cierta manera,  
una forma de llegar rápidamente al “consenso”, sin enfrentar los verdaderos 
intereses y posiciones diferenciados que existen y que siempre se dan en 
todo proceso de desarrollo. 
 
Por otra parte, en casi todas las experiencias, el personal técnico actúa sólo 
como acompañamiento o “facilitador de talleres”, que luego asumen la tarea 
de “sistematizar lo trabajado” para redactar el plan, lo que perjudica la 
calidad de las propuestas. En pocas situaciones se constituyen en efectivos 
equipos de técnicos especialistas en planificación territorial, como resultado 
de una clara designación de roles diferenciados en el proceso de elaboración 
del plan. 

                                                 
33 La ausencia del sector empresarial es notorio en los procesos de planificación participativo del desarrollo local 
en el Perú. 
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Tres son las dimensiones que deberían discurrir de manera paralela e 
interconectadas y en donde se priorizan determinados procesos, productos 
y tipos de participación: “la técnica” que integra enfoques de análisis 
estructural y de actores, las dinámicas locales y su contexto interdistrital,  
metropolitano y/o regional; “la participativa”, como dinámica de 
construcción de sentidos comunes,  consensos y concertación sobre 
aspectos estratégicos para el desarrollo y  “la política” que incorpora las 
esferas públicas gubernamentales y actores/agentes privados, para dar 
paso a la generación de compromisos y alianzas estratégicas que posibiliten 
la viabilidad de las iniciativas de desarrollo. (Ver diagrama adjunto) 
 
Pero estas dimensiones y sus resultados específicos no se reflejan en los 
productos que son generados en el proceso de planificación. De un lado la 
cantidad y calidad de la información y el análisis no se corresponde con la 
naturaleza y la importancia de las decisiones que están en juego; las 
decisiones se asumen bajo el criterio del consenso general y absoluto, lo 
cual resta utilidad a los diversos componentes del plan al dotárseles de alto 
grado de generalidad (justamente por el afán de minimizar el conflicto); los 
compromiso de los actores al momento de definir los proyectos claves en el 
desarrollo se diluyen, apareciendo el gobierno (central o local) como único 
agente interventor en el desarrollo, quedando la empresa privada excluida y 
asumiendo la población un rol demandante de servicios públicos. 
 
El problema central  (y que se refleja en todos los documentos revisados) 
es que el enfoque estratégico no ha logrado aún internalizarse, ni como 
teoría ni como práctica metodológica en nuestra sociedad  para enfrentar la 
problemática del desarrollo. Tener una perspectiva estratégica es una tarea 
compleja y dinámica, que requiere un aprestamiento inicial, una 
organización, una estructura, personal político y técnico y recursos 
materiales que casi siempre son limitados, especialmente en los niveles 
locales.  
 
Esta situación viene generando un mercado de consultorías privadas que 
tiene algunas ventajas e inconvenientes. Por un lado un consultor con 
experiencia en el tema puede llevar a cabo con éxito un proceso de 
planificación estratégica, pero su debilidad puede provenir de una cierta 
estandarización de modelos a aplicar independientemente de las 
características socio culturales del área (rutinización de los procesos de 
producción del plan).  
 
A esto se suma la actual tendencia a la legalización y normalización de la 
metodología de planificación estratégica por parte de los organismos 
gubernamentales, cayendo en un enfoque formalista y rígido que  impide la 
recreación y adaptación de metodología para las diferentes situaciones. Es 
decir, privilegiando los procedimientos formales, antes que la acción misma 
del pensamiento estratégico orientado al desarrollo. 
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4.3 ANALISIS DE CONSISTENCIA ENTRE LOS ENFOQUES, 

METODOLOGÍAS E INSTRUMENTOS DE LOS PLANES 
ESTRATÉGICOS 

 
 
(1) El enfoque de desarrollo en los planes estratégicos,  

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
La mayoría de los planes revisados carecen de un marco conceptual explícito. 
Los conceptos de desarrollo y desarrollo local, cuando los hay, se limitan a 
repetir grandes enunciados (desarrollo humano, desarrollo sostenible etc), 
sin delimitar cuáles son sus componentes claves y por lo tanto sobre qué 
base se sustenta el cambio en los ámbitos territoriales específicos.  
 
Este vacío conceptual se traduce luego en la descripción del futuro deseado 
(visión) y principalmente en la selección de las estrategias. En algunos 
planes, por ejemplo, se señala la búsqueda del “desarrollo humano 
sostenible”, sin embargo las  estrategias priorizan el desarrollo económico 
restando importancia al desarrollo  social o ambiental. Asimismo, el 
concepto de sostenibilidad lo refieren casi exclusivamente al uso racional de 
los recursos naturales, sin tener en cuenta que ese concepto alude también 
a la sostenibilidad económica, socio cultural y política. 
 
Muy pocos planes hacen referencia a la necesidad de expansión del capital 
social como la base a partir de la cual se sustenta y construye el proceso de 
desarrollo. Las estrategias para el reforzamiento de la identidad local, 
generación de conocimientos, construcción de ciudadanía y fortalecimiento 
de la institucionalidad local  están ausentes o se consideran de segunda 
prioridad. 
 
Se deduce así, que antes que un marco conceptual del desarrollo al que se 
aspira, los planes reflejan mas bien el manejo de un “discurso del 
desarrollo”, extendido y estandarizado, a partir del cual se van exhibiendo 
diversos términos genéricos asociados al desarrollo, pero carentes de sus 
respectivas definiciones operacionales. 
 
 
(2) El enfoque estratégico en los planes  
 
La ausencia de conceptualización del enfoque estratégico que encontramos 
en casi todos los planes, lleva a la adopción mecánica de los instrumentos de 
planificación, fundados sobre la asimilación de elaboraciones casi siempre 

La importancia de contar con un marco conceptual explícito no 
se refiere a una necesidad académica sino a la importancia de 
dotarse de una pauta de transformación que permita, desde el 

inicio, tener una dirección, un sentido del cambio que se propone 
y se quiere impulsar 
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externa, sin problematizar su idoneidad y/o utilidad. Esto se constata en las 
características siguientes:  

 
 

A. Lectura estratégica del territorio 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
En la mayoría de los planes la lectura del territorio continua siendo sectorial 
y descriptiva, con una acumulación de datos que generalmente no son 
utilizados en el momento de plantear el futuro deseable. No existe un análisis 
de procesos y tendencias que articule los diferentes elementos del ambiente 
y menos aún una comprensión de aquellos factores que permitan conocer su 
potencial competitivo dentro de un entorno determinado.  
 
El diagnóstico interno y el externo, cuando lo hay, tienen una lectura 
aislada que no se integran a un análisis único del territorio objeto de la 
planificación y por lo tanto, no permite inferir su vocación en términos de 
roles y funciones dentro de la red territorial mayor.  
 
Sólo dos de los veinte planes revisados, analiza las posibles articulaciones 
del territorio al sistema mayor, estableciendo su rol estratégico y los niveles 
de complementariedad. En los demás prevalece el carácter localista, donde 
el territorio es asumido como sistema cerrado a la influencia del entorno. 
 
El entorno inmediato sólo se toma en cuenta para identificar factores de 
competencia intermunicipal (generalmente vistos como amenazas), y no 
tanto para observar flujos y/o dinámicas económicas en los cuales se puede 
estar integrado o excluido. 
 
Por ejemplo se considera como una amenaza la “posibilidad de que otros 
distritos tomen la iniciativa en la producción de miel, cochinilla, cítricos”, 
mientras que para las oportunidades se priorizan  generalmente a los 
entornos supranacionales (no siempre bajo supuestos sustentados en bases 
confiables), restando importancia a las que pueden devenir de una 
complementariedad entre las redes territoriales  regionales. 
 
Metodológicamente la lectura del territorio se realiza en dos momentos que 
no logran articularse:  
 

a. Levantamiento y análisis de la información estadística, realizada 
casi siempre por técnicos y profesionales. Esta etapa se desarrolla  
generalmente en laboratorio sobre la base de información 
secundaria, no siempre actualizada, donde el mayor vacío es la 

El enfoque estratégico incorpora una comprensión de las 
interacciones y sinergias que se establecen entre los 
componentes del territorio y entre éste y su entorno.  

Las relaciones territoriales, la existencia de flujos que 
insertan a lo local en un espacio superior, es un aspecto 

clave para la identificación de estrategias. 
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identificación de actores estratégicos, es decir de aquellos que 
tienen la capacidad de transformar el territorio. En ninguno de los 
planes observados se menciona trabajo de campo como 
entrevistas u otras técnicas que permitan incorporar variables 
socio culturales que difícilmente se encuentra en la información 
secundaria.  

 
b. El llamado diagnóstico estratégico (construcción de la matriz 

FODA) realizada en talleres participativos, sin que la información 
procesada en laboratorio se difunda convenientemente entre los 
participantes a los talleres. En muy pocos casos se ha encontrado 
la mención a etapas previa de información y capacitación en 
enfoque y metodología estratégica como insumo para la 
preparación de talleres participativos. Generalmente el 
“facilitador” propone el instrumento de análisis estratégico, pero 
no sus contenidos conceptuales.  

 
El “diagnóstico estratégico” se reduce a un listado de percepciones 
expresadas de forma literal, en donde generalmente no se identifica las 
variables relevantes. Todas aparecen en un mismo nivel y sin llegar a 
establecer las relaciones de dependencia–motricidad entre las variables 
internas y menos aún entre éstas y las variables externas. La ausencia de 
valoración de las variables, en tanto importancia como palancas de cambio, 
lleva posteriormente a la dificultad en establecer con propiedad los 
respectivos ejes y objetivos estratégicos. 
 
Los “diagnósticos estratégicos” carecen también de un carácter prospectivo 
que permita identificar los escenarios previsibles que tienen influencia sobre 
el territorio. En los pocos planes que enuncian escenarios, éstos se 
construyen principalmente sobre la base de tres hipótesis que tienen que 
ver exclusivamente con el territorio objeto de planificación:  
 
El escenario tendencial, “donde se identifican los procesos y tendencias 
que caracterizan al territorio, y su resultado en futuro si no hay 
intervención”. 
 
El escenario deseable, “donde se identifican los deseos, anhelos de la 
población sobre el futuro del territorio”. 
 
El escenario posible, “que surge de la confrontación entre el escenario 
deseable y el posible”. 
 
Es decir, no se incorpora una de las características claves de la planificación 
estratégica, como es el análisis de decisiones aleatorias frente a los posibles 
cambios del contexto. La ausencia de manejo de métodos para reconocer y 
comprender la complejidad de las relaciones entre el territorio y su entorno 
y los cambios previsibles que en ellas puedan darse, minimiza la capacidad 
de elección de estrategias para utilizar los cambios en beneficio del 
territorio.  
 
Esta debilidad hace que generalmente la formulación de la Visión de futuro se 
realice únicamente sobre lo “deseable”, no siempre realista y en la mayoría 
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de los casos difícilmente alcanzable. También influye en la selección de las 
estrategias, en tanto formulaciones flexibles para enfrentar la incertidumbre.  
 
 
B. Visión de futuro 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Los vacíos y debilidades señaladas anteriormente se traducen en la 
formulación de “visiones” a menudo muy genéricas: 
 

“Población participativa, democrática y conductora de su desarrollo; 
cuyos necesidades de alimentación, servicios básicos, empleo, seguridad 
y bienestar general estén plenamente satisfechas y en condiciones de 
equidad (...) uso eficiente, rentable y sostenido de los recursos para 
satisfacer las necesidades locales, preservando el medio ambiente y la 
biodiversidad (...)”  (Distrito costero del norte del país). 

 
Con formulaciones casi universales, que se repiten para planes con diferentes 
contextos: 
 

“(...) es una provincia cuya agricultura tecnificada permite el desarrollo 
de cultivos rentables, ha logrado la ampliación de su frontera agrícola y 
desarrollado un comercio nacional e internacional (....) forma parte de 
un circuito turístico que está respaldado por una buena infraestructura y 
servicios básicos de calidad (...)”. (Provincia de la sierra sur) 

 
“Sus productos agrícolas y ganaderos son ofrecidos en consorcio (...) 
conquistando exigentes mercados nacionales e internacionales (...) 
nuestras ruinas arqueológicas son intensamente visitadas y el turismo 
de aventura es único (...) nuestra capital ha crecido ordenadamente y 
todos los distritos cuentan con sus servicios básicos”. (Provincia de la selva 
central). 

 
Si bien los enunciados de desarrollo económico y social son comunes, estos 
deberían concretarse en situaciones específicas, dependiendo de las 
diferentes dinámicas de los territorios. La falta de concreción en los 
enunciados del futuro escogido impiden determinar la estrategia a seguir y 
por lo tanto la colaboración y compromiso de los actores en el proceso.  
 
Una de las razones que inciden en la formulación de Visiones genéricas es la 
metodología adoptada. Generalmente se parte de la formulación de la Visión 
para luego realizar el diagnóstico estratégico (FODA). Esto puede ser correcto 
en la medida en que se utilice la formulación de la Visión como elemento 
dinamizador, que luego tiene que ser confrontada y reformulada a partir del 
análisis estratégico y prospectivo (escenarios). Pero en la práctica esto no 

El enfoque estratégico busca establecer un modelo de futuro del 
territorio, deseable y posible, en base a sus recursos endógenos y las 
oportunidades que le brinda el entorno, al consenso y la colaboración 

entre lo público y privado 
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ocurre y la formulación  del futuro deseable termina sin proporcionar pistas 
concretas para la selección de estrategias.  
 
 
C. Identificación y priorización de ejes y objetivos estratégicos 
 
 

 
 
 
 
 
 

 
 
Uno de los problemas comúnmente encontrado es la dificultad al momento 
de identificar los ejes estratégicos. Esto es consecuencia de las debilidades 
encontradas en el diagnóstico y la formulación de la visión que, al ser 
genérica, no permite identificar áreas “palancas” del cambio. Asimismo, hay 
una tendencia a considerar que los ejes estratégicos son necesariamente el 
reverso “mecánico” de los problemas o carencias existentes, evidenciando 
una débil capacidad para elaborar propuestas creativas de intervención.  
 
Tampoco se contempla en la selección de estrategias, los recursos favorables 
que provienen de las relaciones del territorio con sus espacios adyacentes, lo 
que confirma el carácter localista que se asumen en la elaboración del plan. 
 
En la mayoría de los planes, los ejes estratégicos se identifican como ejes 
temáticos independientes sin analizar las posibilidades sinérgicas de cada 
estrategia y su complementariedad con otras.  
 

“Objetivos estratégicos:  En Agricultura; Minería; Pesca; Educación, 
Salud; Servicios Básicos; Medio Ambiente; Desarrollo Institucional; 
Seguridad Ciudadana; Comunicación y Transportes”. (Distrito de la sierra 
sur). 

 
“Objetivos estratégicos: (1) Fomentar el empleo; (2) Brindar servicios 
de salud suficientes y de calidad (...); (3) Garantizar servicios 
educativos suficientes y de calidad (...); (4) Brindar (...) una vivienda 
digna con servicios básicos suficientes; (5) Promover con suficiencia y 
calidad los servicios de seguridad ciudadana (...); (6) Promover la 
institucionalización de los espacios de concertación (....);  (7) ampliar y 
mejorar los servicios de alimentación y nutrición (...); (8) Promover el 
agro (...)” (Distritos de Lima).  

 
Son pocos los casos en que las estrategias son formuladas de manera que 
den cuenta de la acción central que oriente las energías y recursos locales y 
que se articule a dinámicas y escalas mayores al objeto de planificación y que 
además, sean formuladas de forma movilizadora. 
 
 
 

Los ejes y objetivos estratégicos hacen referencia a los ámbitos 
prioritarios específicos del desarrollo local, centrándose en la 

valoración de los recursos endógenos  pero teniendo en cuenta los 
recursos favorables que provienen del entorno a los que es necesario 

vincularse para generar los cambios deseables 
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“Objetivos de ofensiva: (1) Convertirnos en un eje de comunicación 
rápido y seguro de la selva central con la costa; (2) Ser parte activa de 
la proyección nacional del eje turístico (....)” (Provincia de la selva central).  

 
La falta de un análisis de viabilidad de las estrategias propuestas es otra de 
las debilidades encontradas en casi todos los planes. La viabilidad depende, 
en cierta medida, de que los gobiernos locales logren establecer relaciones 
adecuadas y sinérgicas entre los agentes que tienen la capacidad para 
dinamizar económica y socialmente el territorio. 
 
Pero la ausencia casi generalizada de actores estratégicos en los momentos 
de  formulación del plan y de identificación de proyectos hace que la 
colaboración y compromiso no se concrete. Esto se evidencia al revisar las 
probables fuentes de financiamiento de los programas y proyectos 
consignados en los planes. En su gran mayoría son iniciativas que depende 
de la inversión del sector público. 
 
 
D)  Programas y proyectos  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Es fundamental para el éxito de una estrategia la identificación de proyectos 
claves que puedan constituirse en movilizadores de procesos de cambio. Es 
decir proyectos que puedan impactar de manera significativa por las sinergias 
que generan en diferentes ámbitos de la estrategia territorial. Pero la 
formulación de estrategias, no articuladas, que encontramos en la mayoría 
de los planes lleva a que la definición de programas y proyectos se realice 
también en forma sectorial e independientes entre sí.  
 
Los proyectos se convierten en un largo listado que recoge reivindicaciones 
de la ciudadanía, donde no existe jerarquización ni priorización, dando la 
misma importancia a una obra de mejoramiento del ornato que a un proyecto 
de irrigación o hidroenergético.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

El proceso de reflexión estratégica prioriza lo que es importante de 
lo urgente, concentrando las energías en acciones claves que van a 

movilizar y dinamizar un conjunto de recursos locales y externos para 
el logro del cambio deseado. 
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Objetivo 1 Objetivo 2 Objetivo 3 Objetivo 4 Objetivo 5 

Acción concertada 
para el 

aprovechamiento 
de oportunidades 

Aprovechamiento 
del potencial hídrico 

Infraestructura para 
enfrentar efectos de 

lluvias 

Impulso de 
alternativas 
productivas 

Desarrollo turístico 

Construcción de 
puesto de salud 

Proyecto de 
irrigación y 
piscigranjas. 

Encauzamiento de 
la quebrada .... 

Empresa de 
producción de 
mermeladas. 

Ejecución vía de 
evitamiento. 

Ampliación de 
colegio y biblioteca 
municipal 

Programa de 
forestación. 

Programa de 
forestación de 
torrenteras. 

Plantación de 30 
has. de limón. 

Construcción de 
albergues para 
turistas. 

Elaboración del Plan 
Director 

Captación de agua 
subterránea. 

Encauzamiento de 
río.... 

Financiamiento y 
crédito bancario a 
grupos solidarios. 

Mejoramiento de 
caminos. 

Agua potable 
para... 

Canalización de la 
acequia principal. 

 Manejo técnico de 
cochinilla. 

Rehabilitación vías 
de acceso a ..... 

Levantamiento de 
plano de las calles 
de .... para ejecutar 
empedrado. 

Microrelleno 
sanitario, 
elaboración de 
compost y humus. 

 Fruticultura e 
industrialización de 
la guinda. 

Construcción de 
complejo deportivo. 

Carretera a ... Obras de 
mejoramiento de 
diversos canales de 
riego. 

 Elaboración de 
catastro urbano y 
rural para la 
titulación. 

 

Levantamiento del 
Estadio. 

Encauzamiento de 
ría. 

 Siembra de tunas 
en vivero. 

 

(Distrito de la sierra sur) 
 
Esto ocurre porque se cuida en exceso conseguir el consenso (o el mínimo 
disenso) sobre las acciones a ejecutar por encima de las decisiones sobre las 
acciones estrategias que demanda el ámbito local para su desarrollo efectivo. 
 
Sólo en algunos de los planes analizados, se establece cierto nivel de 
priorización y temporalidad, pero que tampoco responde a un proceso de 
identificación de las características movilizadoras y estructurante que estos 
puedan tener. No se aprecia una diferenciación entre proyectos movilizadores 
y los subproyectos concretos que éstos puedan generar. La priorización se 
basa más en lo que se puede ejecutar en el corto plazo (pragmatismo)  o en 
los niveles de consenso a los que se pueda llegar, antes que en las sinergias 
que los proyectos puedan desarrollar.  
 
El compromiso de acción de actores estratégicos tampoco existe, el 
financiamiento de los proyectos se basa casi exclusivamente en los escasos 
recursos públicos y en las donaciones de la cooperación internacional vía las 
ONGs. Las relaciones de corresponsabilidad entre el sector público - público y 
público - privado,  cuando las hay, se dispersan una vez aprobado el plan. 

 
 

(3) Correspondencia entre los niveles e instrumentos de 
planificación 
 
 
 
 
 
 
 

El desarrollo de  los ámbitos locales depende en gran medida de las 
relaciones que entre ellos se establezcan y la complementariedad 

funcional de cada uno de ellos en la perspectiva de desarrollo regional. 
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En los planes analizados no se ha encontrado evidencias de vínculos entre las 
diversas jerarquías de planificación (planes regionales, provinciales y 
distritales). Tanto los de mayor jerarquía como los de menor jerarquía, no 
hacen alusión a visiones, objetivos estratégicos, programas o proyectos 
vinculantes entre dichas jerarquías de planificación. 
 
Creemos que ello se debe principalmente a dos factores. Por un lado los 
vacíos y ambigüedades de la normatividad en materia de planificación 
territorial, que no establece los contenidos y niveles de complementariedad 
que debería existir entre los planes de diferentes niveles; y por otro el 
carácter a-espacial de las estrategias y proyectos de la mayoría de los planes 
regionales y provinciales y por lo tanto la vaguedad de sus propuestas.  
 
Otro de las causas que pueden influir en la falta de complementariedad de los 
planes, principalmente entre los provinciales y distritales, es la ausencia de 
autoridades de nivel territorial mayor en los procesos de elaboración de los 
planes de niveles inferiores. En los niveles distritales se prioriza casi 
exclusivamente la relación administración local - ciudadanía con una ausencia 
casi generalizada de otros actores. 
  
 
(4) De la planificación a la gestión estratégica 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Muy pocos son los planes que se plantean, desde su elaboración, 
mecanismos e instrumentos para su puesta en marcha y seguimiento. Las 
propuestas se refieren generalmente a la conformación de espacios que 
articula a las autoridades locales con las organizaciones de la sociedad 
civil:“comités de desarrollo distrital, comisiones municipales de 
concertación, mesas temáticas”, pero estas instancias carecen de 
instrumentos específicos para promover y canalizar la cooperación entre 
actores estratégicos en la ejecución de los principales proyectos, así como 
para la toma de decisiones frente a las iniciativas locales o reprogramar las 
estrategias. 
 
Uno de los grandes vacíos, que limitan asumir la planificación – gestión 
como proceso cíclico, es la ausencia de indicadores de los objetivos 
estratégicos en la etapa de formulación del plan. Esto impide introducir 
modificaciones y tomar medidas oportunas para corregir el curso de las 
estrategias, y es una de las causas de la falta de continuidad del proceso. Es 
bastante común encontrar municipios que en el curso de tres o cuatro años 
reinician el proceso de planificación estratégica sin haber evaluado los 
alcances y limitaciones de la etapa anterior.  
 

El enfoque estratégico conceptualiza la planificación – gestión como un 
proceso cíclico que permite orientar y conducir el desarrollo de un 

territorio de manera flexible y abierto a las diferentes iniciativas y 
tendencias emergentes, donde la evaluación es fase de un ciclo y no 

una etapa final 
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Un segundo problema es la ausencia de actores estratégicos tanto en los 
momentos de elaboración del plan como en la organización para la gestión 
del mismo. Aquí también se prioriza la participación ciudadana ampliada a 
la participación de actores (económicos, sociales y de opinión) que tienen 
capacidad para transformar el territorio. 
 
Todo ello hace que, al igual que en la planificación tradicional, se mantenga 
un divorcio entre planificación y gestión, siendo esta una de las principales 
causas del poco impacto que han tenido los planes estratégicos en los 
procesos de desarrollo. 
  
En casi todas las experiencias el acento está puesto en la elaboración del 
“plan estratégico” y no en la gestión estratégica del territorio, es por ello 
que los momentos de movilización ciudadana desaparecen una vez 
aprobado el plan y la actitud del día a día, de las intervenciones de urgencia 
vuelven a ser prioritarias en el gobierno del territorio. 
 
La expresión de este desfase entre planificación y gestión  se percibe en los 
municipios que vienen aplicando el presupuesto participativo, donde se 
prioriza el gasto público en lo inmediato, lo puntua, sobre lo importante y 
que puede generar cambios.   
 
Pero también es cierto que la falta de concreción de los planes hace que 
este “documento” no sea percibido por las autoridades locales como un 
instrumento idóneo para la gestión. Sólo en muy pocos casos estos se 
convierten en referentes para la toma de decisiones o para adecuar la 
organización interna de la municipalidad a los objetivos estratégicos del plan.  
 
 
 
 
Comentarios Finales 
 
Dentro de este panorama, y parafraseando a Josep Centelles i Portella34, 
podríamos preguntarnos: ¿los planes estratégicos son útiles para orientar 
una nueva gestión del desarrollo? Una primera respuesta es que su aporte 
sigue siendo limitado. Pero esto no se debe a que el enfoque estratégico no 
sirva, sino que existen grandes problemas en su conceptualización y 
aplicación. 
 
En esto influye no sólo las limitaciones en la elaboración del plan sino que 
aún no se ha podido internalizar, en las autoridades locales y en la sociedad 
civil, que la planificación y gestión son dos momentos que están fuertemente 
interrelacionados, y que el plan es un instrumento importante pero no 
suficiente para gestionar el territorio. Es decir se debería entender que 
cuando hablamos del enfoque estratégico esto se refiere no sólo a la 
elaboración del plan sino, y podríamos decir fundamentalmente, al proceso 
de gestión estratégica del territorio para alcanzar el desarrollo deseable.   
 

                                                 
34 Mesa redonda del congreso anual del CIDEU. Barcelona. Marzo 1999. 
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Pero a pesar de las debilidades encontradas en las experiencias, lo que es 
posible constatar es que los procesos de planificación, aún con sus 
limitaciones, vienen generando efectos colaterales importantes tanto en la 
revalorización  del rol de la planificación en los procesos de desarrollo por 
parte de las autoridades públicas y la sociedad civil, como en el 
fortalecimiento institucional local y en el ejercicio de la democracia. 
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RELACIÓN DE PLANES ANALIZADOS Y UBICACIÓN GEOGRÁFICA 
 

Localización  

Región Provincia Distrito 

Escala del Plan / 
Pob. Estimada al 

2002 

Horizonte 
Temporal Entidades Promotoras 

1. Piura   Departamental 
1,636,047 

 

2002 - 2021 CTAR 
Mesa de Concertación de 
Lucha contra la Pobreza. 

2. 
 

Piura Huancabamba  Provincial 
130,772 

 

2003 - 2013 Municipalidad 
Mesa de Concertación de  la 
Lucha contra la  Pobreza          
Ongs; CARE PERU, DETEC 

3 Piura Talara  La Brea - 
Negritos 

Distrital 
15,745 

1999 – 2010 Municipalidad Distrital, 
ONG INCAH 
Petro-Tech Peruana  SA 

4. Huánuco   Departamental 
811,865 

2003 – 2006 CTAR 
Mesa de Concertación de 
Lucha contra la Pobreza 

5. Huánuco Huamalíes  Provincial 
68,159 

2001 – 2010 Municipalidad 
Ongs 

6. Huánuco Huánuco Amarilis Distrital 
85,986 

2000 – 2010 Municipalidad  
Ong: Escuela Mayor de 
Gestión Municipal 

7. Junin   Departamental 
1,246,663 

2003 – 2006 CTAR 
 

8. Junin Chanchamayo  Provincial 
142,127 

2002 – 2010 Municipalidad Provincial  
 

9. Lima 
Metropolita
na 

  Metropolitano6,98
7,984 

2002 - 2020 Mesa Distrital de Lucha 
contra la Pobreza 

10. Lima 
Metropolita
na 

Lima 
(Cono Sur) 

 Sub Regional 
1,233,518 

1999 - 2002 Instituto Metropolitano de 
Planificación. 
Municipalidades Distritales. 

11. Lima 
Metropolita
na 

Lima 
 

Villa María 
del Triunfo 

Distrital 
329,057 

2002 – 2010 Instituto Metropolitano de 
Planificación. 
Municipalidad Distrital. 

12 Arequipa Arequipa San Juan 
de Tarucani 

Distrital 
2,213 

2002 – 2010 Municipalidad 
Ongs 
Mesa Distrital de Lucha 
contra la Pobreza 

13. Arequipa La Unión  Provincial 
18,748 

1998 - 2001 Municipalidad Provincial 
Ongs: AEDES 

14. Arequipa La Unión Tomepampa Distrital 
1,067 

1996 - 2001 S.D. 
 

15. Arequipa Caravelí  Provincial 
30,316 

1999 - 2010 Municipalidad Provincial 
Ongs: Desco 

16. Arequipa Caravelí Cháparra Distrital 
1,896 

2002 - 2010 Municipalidad Distrital  
Ongs: Desco 

17.. Arequipa Caravelí Quicacha Distrital 
1,767 

2001 - 2010 Municipalidad Distrital 
Ongs: Desco 

18 Moquegua   Departamental 
156,750 

2002 – 2021 CTAR 
Mesa de Concertación de 
Lucha contra la Pobreza 

19. Moquegua Mariscal Nieto  Provincial 
70,319 

2003 – 2011 Mesa Distrital de Lucha 
contra la Pobreza 

20. Moquegua Ilo  Provincial 
64,339 

2001 – 2010 Municipalidad Provincial 
Instituciones y 
organizaciones de base 
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PIURA 
Regional: 1 
Provincial:1 
Distrital:1 

HUANUCO  
Regional: 1 
Provincial: 1 
Distrital:1 

JUNIN 
Regional: 1 
Provincial: 1 

AREQ UIPA 
Provincial: 2 
Distrital: 4 

M O Q UEG UA 
Regional: 1 
Provincial: 2 

LIM A 
M ETRO PO LITANA 
Regional: 1 
Subregional: 1 
Distrital:1 


