Desarrollo territorial rural

Capitulo 2

Alexander Schejtman y Julio Berdegué

La incidencia de la pobreza rural en América Latina y el Caribe se ha mantenido constante desde

hace tres décadas y hoy en dia hay mas indigentes rurales que hace 20 afios. No se puede discutir la
poca efectividad de las politicas de desarrollo rural impulsadas desde hace tres o cuatro décadas.
Cada vez somos mas quienes pensamos que si queremos que los resultados sean diferentes en el fu-
turo, debemos evitar seguir haciendo mas de lo mismo. En la busqueda de nuevos enfoques, ha co-
brado fuerza en la region el debate sobre el “enfoque territorial del desarrollo rural”. A pesar del
interés, las nuevas intuiciones aun no se han desarrollado al punto de adquirir el estatus de una
nueva teoria para la accion, debido a tres factores: a) insuficiente integracion de los avances teori-
cos disciplinarios, b) insuficiente evidencia sobre la eficacia de los nuevos enfoques, debido a que
las experiencias son aun pocas y recientes, c) los organismos internacionales y los gobiernos aun no
terminan de dar el paso de la vision a la accion.

Este capitulo aporta elementos que puedan constituir un “mapa de ruta” operativo, que ayude a
clarificar el actual debate sobre el enfoque de desarrollo territorial rural. Definimos este enfoque
como un proceso de transformacion productiva e institucional en un espacio rural determinado,
cuyo fin es reducir la pobreza rural. La transformacion productiva tiene el proposito de articular
competitiva y sustentablemente a la economia del territorio a mercados dinamicos. El desarrollo
institucional tiene los propositos de estimular y facilitar la interaccion y concertacion de los actores
locales entre si y entre ellos con agentes externos relevantes, asi como de incrementar las oportuni-
dades para que la poblacion pobre participe del proceso y de sus beneficios.

Se repasan brevemente los cambios ocurridos en las sociedades rurales de la region en los ultimos
20 anios, asi como las limitaciones crecientes de los enfoques convencionales de desarrollo rural,
para dar cuenta de la nueva realidad. Concluimos que existe una fuerte convergencia en torno a los
conceptos basicos que pueden ser el sustrato de un enfoque territorial del desarrollo rural: terminar
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con la identidad rural = agropecuario; importancia de los vinculos con mercados dindmicos; inno-
vacion tecnologica, exigencias de reformas institucionales, descentralizacion y gobierno local; im-
portancia de la concertacion social, intersectorial y publico-privada, etc.

Como resultado de la revision de los aportes relativos de desarrollo econémico y espacio, clusters,
nuevos distritos industriales y desarrollo economico local, se extraen los siguientes elementos:

e La competitividad determinada por la amplia difusion del progreso técnico y del conocimiento,
es una condicion necesaria de sobrevivencia de las unidades productivas.

e La innovacion tecnologica que eleva la productividad del trabajo es una determinante critica del
mejoramiento de los ingresos de la poblacion pobre rural.

o La competitividad es un fenomeno sistémico, es decir no es un atributo de empresas o unidades
de produccion individuales o aisladas, sino que se funda y depende de las caracteristicas de los
entornos en que estan insertas.

e La demanda externa al territorio es el motor de las transformaciones productivas y, por lo tanto
es esencial para los incrementos de la productividad y del ingreso.

e Los vinculos urbano-rurales son esenciales para el desarrollo de las actividades agricolas y no
agricolas al interior del territorio.

o Eldesarrollo institucional tiene una importancia decisiva para el desarrollo territorial.

e FEl territorio no es un espacio fisico “objetivamente existente”, sino una construccion social, es
decir, como un conjunto de relaciones sociales que dan origen y a la vez expresan una identidad
v un sentido de proposito compartidos por multiples agentes publicos y privados.

Asimismo, se realiza una revision critica de la experiencia de la region con los procesos de descen-
tralizacion, participacion y ciudadania, en particular en el sector rural. Concluimos que la descen-
tralizacion es una condicion necesaria para el desarrollo territorial rural, pero también destacamos
algunos aspectos que influyen sobre el papel potencial de los gobiernos locales en el desarrollo lo-
cal: a) el hecho de que la descentralizacion paradojicamente requiere un poder central fuerte y una
relacion activa entre las instancias nacionales, provinciales y locales (checks and balances) por lo
que las formulas que concentran un poder excesivo en un solo nivel, pecan de simplistas; b) los go-
biernos locales (municipales), especialmente en zonas pobres, carecen de capacidades suficientes
para hacerse cargo de las exigencias de la transformacion productiva y por ello es indispensable
pensar en el papel de organismos supra o multimunicipales (asociaciones, redes, corporaciones
publico-privadas) en el desarrollo territorial rural; y c) en buena parte de América Latina, las ca-
rencias en materia de “ciudadania” que afectan a los pobres, los indigenas, las mujeres, y otros
grupos vulnerables, afectan y limitan profundamente el sentido de los procesos de descentralizacion.

A partir de los antecedentes hasta aqui analizados, el documento plantea ocho criterios para el dise-
io e implementacion de programas de desarrollo territorial rural:
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Criterio 1: La transformacion productiva y el desarrollo institucional se deben abordar de forma
simultanea en los programas de desarrollo territorial rural. Se condicionan mutuamente y ambas
son necesarias para que se logren reducciones significativas y sustentables de la pobreza rural.

Criterio 2: Los programas de desarrollo territorial rural deben operar con un concepto ampliado de
lo rural, que debe necesariamente incluir los nucleos urbanos con los que las areas pobres tienen o
podrian tener vinculos funcionales en aspectos tanto productivos como sociales.

Criterio 3: Para los programas de desarrollo territorial rural, el territorio es un espacio con identi-
dad y con un proyecto de desarrollo concertado socialmente. El territorio en cada proceso de desa-
rrollo rural es una construccion social, y no un espacio “objetivamente existente” en virtud de va-
riables fisicas o economicas.

Criterio 4: Los programas de desarrollo territorial rural deben considerar explicitamente la hetero-
geneidad entre territorios, para lo cual se plantea una tipologia en base a los dos elementos del de-
sarrollo territorial rural: transformacion productiva y desarrollo institucional. Los cuatro tipos re-
sultantes son:

Territorios Tipo I: Aquellos que han avanzado en su transformacion productiva y han logrado
un desarrollo institucional que ha permitido grados razonables de concerta-
cion e inclusion social.

Territorios Tipo II: Aquellos en que si bien existen procesos significativos de crecimiento eco-
nomico, éstos tienen un debil impacto sobre el desarrollo local y, en particu-
lar, sobre las oportunidades para los sectores pobres.

Territorios Tipo IlIl:  Aquellos que se caracterizan por una institucionalidad robusta, que con fre-
cuencia se expresa en una identidad cultural fuerte, pero que carecen de op-
ciones economicas endogenas capaces de sustentar procesos sostenidos de
superacion de la pobreza rural.

Territorios Tipo IV:  Aquellos en franco proceso de desestructuracion social y economica.

Criterio 5: Los programas de desarrollo territorial rural deben convocar a la diversidad de agentes
del territorio. Los sectores rurales pobres pueden por si mismos desarrollar ciertos tipos de capaci-
dades y competencias, a partir de su propia organizacion. Sin embargo, habrad otros determinantes
del desarrollo a la que los pobres solo accederan a través de puentes que los vinculen con otros
agentes economicos y sociales. Por ende, la construccion de estos puentes y el relacionamiento con
estos otros actores, es decir, la promocion de la concertacion social, son tareas ineludibles del desa-
rrollo territorial rural.

Criterio 6: Los programas de desarrollo territorial rural deben considerar las combinaciones de tres
posibles rutas de salida de la pobreza: agricultura, empleo rural no agricola y migracion (asumien-
do que la opcion de redes de proteccion social operan con una logica transversal y no de desarrollo
territorial rural.

Criterio 7: Los programas de desarrollo territorial rural requieren una compleja arquitectura insti-
tucional, que contenga cinco elementos: las atribuciones y capacidades de los gobiernos locales en
sus dimensiones técnicas, administrativas y politicas; la coordinacion y la existencia de controles y
equilibrios entre los niveles nacional, provincial y local de gobierno, las redes y otras formas de
asociacion entre los gobiernos locales, para generar organizaciones de alcance regional capaces de



12 Schejtman y Berdegué

emprender las tareas de la transformacion productiva; las organizaciones economicas y de repre-
sentacion de la sociedad civil; los espacios y mecanismos para la concertacion publico-privada en
las escalas y ambitos que sean pertinentes para el desarrollo territorial rural.

Criterio 8: Los programas de desarrollo territorial rural deben formularse y gestionarse con hori-
zontes de mediano y largo plazo.

Finalmente, se propone que:

e a partir de las definiciones que ya han adoptado los organismos internacionales, se materialicen
en el terreno, en los proximos dos o tres anos, un numero importante de proyectos disefiados con
este enfoque.

e Jos gobiernos y las ONG que ya tienen en marcha una gama variada de proyectos rurales dis-
persos, que con algun grado de esfuerzo, podrian ajustarse para que se aproximen, aunque sea
parcialmente, a algunas de las condiciones del desarrollo territorial rural.

e se realice una mayor investigacion para sistematizar y analizar comparativamente una gran
cantidad de experiencias parciales que estan teniendo lugar en la region, susceptibles de arrojar
buenas practicas y lecciones que podrian ser incorporadas en el disefio y en la implementacion
de programas de desarrollo territorial rural de mayor envergadura.

Introduccion

La pobreza afecta directamente a cuatro de cada diez latinoamericanos (CEPAL, 2002). Dependiendo
del pais, entre una quinta parte y hasta un 86% de la poblacion rural es pobre (Valdés y Wiens,
1996). La incidencia de la pobreza rural se ha mantenido constante desde hace tres décadas (De Janv-
ry y Sadoulet, 2002), en tanto que hoy en dia hay mas indigentes rurales que hace 20 afios (Berdegué,
1998).

Aunque muchas de las causas de la pobreza rural tienen su origen fuera del sector, existe consenso
sobre la poca efectividad de las politicas de desarrollo rural impulsadas desde hace por lo menos tres
o cuatro décadas. Cada vez somos mas quienes pensamos que si queremos que los resultados sean
diferentes en el futuro, debemos evitar seguir haciendo mas de lo mismo. En la busqueda de nuevas
respuestas, en los ltimos cuatro o cinco afios ha cobrado fuerza en nuestra region el debate sobre el
denominado “enfoque territorial del desarrollo rural”. Numerosas iniciativas practicas y teoricas,
publicas y privadas, nacionales e internacionales se declaran parte de este nuevo enfoque.'

Pero a pesar del interés, las nuevas intuiciones atin no se han desarrollado al punto de adquirir el esta-
tus de una nueva teoria para la accion. Ello se debe a tres factores: a) los avances teoricos, en especial
en lo que se refiere a lo rural, atin discurren principalmente por los cauces disciplinarios, con escasos
esfuerzos de integracion; b) las iniciativas practicas de desarrollo rural y eliminacion de la pobreza
que recogen aunque sea parcialmente este enfoque territorial, todavia son pocas y recientes y, por lo
tanto, la evidencia sobre la eficacia del nuevo enfoque es atn insuficiente; ¢) aunque muchos orga-
nismos internacionales y nacionales responsables del desarrollo rural y de la eliminacion de la pobre-

' Como ejemplo de este interés creciente, se puede mencionar que en el concurso 2002 de proyectos de desarrollo
territorial rural del Fondo Mink’a de Chorlavi, se recibieron 189 propuestas.
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za se han declarado a favor de este enfoque territorial, todavia no han sido suficientemente capaces
de completar el transito de la vision a la accion.

Este trabajo busca aportar a este proceso en curso de construir un enfoque territorial para el
desarrollo rural. El objetivo del documento es aportar elementos que puedan constituir un “mapa de
ruta” operativo, que ayude a clarificar el actual debate sobre la nueva ruralidad, y, particularmente, a
que la pobreza rural y su superacion se coloquen sélidamente en el centro de las preocupaciones
publicas y sociales. Ello es imperativo en un momento en que lo rural recibe una mayor atencion
politica de parte de los gobiernos y de las agencias internacionales.” Para que esta mayor apertura
politica se materialice, es necesario que se encuentre con una propuesta coherente y convincente,
centrada en la inversion en activos para la promocion del crecimiento, que sea alternativa a la de la
simple repeticion de los esquemas convencionales, o a aquellas que privilegian las transferencias
directas a los pobres via fondos sociales.

Adicionalmente, la clarificacion de un enfoque territorial del desarrollo rural, ofrece la oportunidad
de conectar los temas de la pobreza rural con otros elementos del debate y de la accion publica con-
temporaneos, como son, por citar algunos, los del desarrollo economico local, competitividad, des-
centralizacion, modernizacion del Estado, pequefia y mediana empresa, y medio ambiente.

Definimos el desarrollo territorial rural como un proceso de transformacion productiva e institucional
en un espacio rural determinado, cuyo fin es reducir la pobreza rural. La transformacion productiva
tiene el proposito de articular competitiva y sustentablemente a la economia del territorio a mercados
dinamicos. El desarrollo institucional tiene los propositos de estimular y facilitar la interaccion y la
concertacion de los actores locales entre si y entre ellos con los agentes externos relevantes, asi como
de incrementar las oportunidades para que la poblacion pobre participe del proceso y de sus benefi-
cios.

Existen dos causas basicas que explican el interés creciente por un enfoque territorial para el desarro-
llo rural: a) el reconocimiento de los nuevos rasgos y tendencias de nuestras sociedades rurales (la asi
llamada nueva ruralidad), ante los cuales el viejo instrumental teérico y metodolégico se muestra
crecientemente impotente y; b) la constatacion de que los enfoques o estrategias convencionales de
desarrollo rural y eliminacion de la pobreza que se pusieron en juego en la region desde fines de los
afios sesenta, no rindieron los frutos esperados.

Los nuevos rasgos y condicionantes de las sociedades rurales latinoamericanas

Lo rural en América Latina y el Caribe cada vez se parece menos a las imagenes convencionales. Las
transformaciones afectan a todas las dimensiones de la vida rural: la economia, la politica, la cultura,
y las relaciones sociales.

e Se ha acelerado la insercion de las economias rurales en el proceso de globalizacion, con
todas las implicaciones que ello tiene sobre los grados de autonomia de las politicas
nacionales. Independientemente de que se considere o no a la globalizacion como un
fenomeno nuevo, lo que resulta innegable es que su version contempordnea muestra
diferencias cualitativas con fendémenos de épocas pasadas pues, a decir de Castells (1999) “se

2 Solo el Banco Interamericano de Desarrollo tiene en la actualidad un portafolio de proyectos rurales en preparacion
para los proximos 2 afios, mayor a US$ 1 mil millones.
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trata de una economia capaz de trabajar como una unidad en tiempo real y a escala
planetaria”. El comercio internacional y los mercados de capital estan articulados
globalmente operando las 24 horas del dia y a cualquier distancia; las herramientas que lo
hacen posible surgen de las tecnologias de informaciéon y comunicacién. Emergen o
consolidan su influencia nuevos actores supranacionales: organismos como la Organizacion
Mundial del Comercio y las empresas transnacionales, con formas nuevas de organizacion de
la produccion y de coordinacion. La capacidad de los gobiernos nacionales para orientar su
propia economia se ve limitada por factores que escapan a su control, incluso en
circunstancias de un manejo adecuado de las variables macroeconomicas. Paradojicamente,
este debilitamiento apunta a la necesidad de fortalecer la capacidad de gestion de los
gobiernos subnacionales.’

e Se diluyen las fronteras y las distinciones entre los mercados locales, regionales, nacionales y
globales de alimentos. Este es un proceso provocado por transformaciones radicales y posi-
blemente irreversibles en las cadenas agroalimentarias, donde la agroindustria y, sobre todo,
un pequefio grupo de gigantescas cadenas multinacionales de supermercados, pasan a tener
un papel dominante que les permite imponer normas, estandares y practicas de abastecimien-
to, que obligan a los demas agentes a adoptar cambios tecnoldgicos, organizacionales y de
gestion, que a su vez requieren de fuertes inversiones y de economias de escala (Reardon y
Berdegué, 2002).

e Derivado de lo anterior, la capacidad de competir globalmente pasa a ser una condicién in-
dispensable para la viabilidad de las economias rurales. Desaparecen o se debilitan grandes
sistemas agrarios que no logran adquirir la capacidad de competir cuando se abren las fronte-
ras comerciales. Al mismo tiempo y debido a los mismos determinantes, aparecen los llama-
dos productos no tradicionales, por lo general orientados a nichos en los mercados de los pai-
ses desarrollados. Sin negar los elementos positivos de esta dindmica, ella ha acentuado el ca-
racter excluyente y polarizador del proceso de modernizacion agraria de la region, que ya se
manifestaba desde la formacion de la hacienda y las plantaciones (Fajnzylber y Schejtman
1995). La apertura tiende a acelerar estas caracteristicas del desarrollo agrario, al exponer a los
productores a una mayor competencia de las grandes potencias, frente a estados con menores
recursos y margenes de maniobra para proteger a los mas débiles. Se desatan tensiones socia-
les porque las regiones favorecidas por lo general no son las mismas que las afectadas nega-
tivamente, y porque los gobiernos han sido incapaces de organizar la transicion de tal forma
de maximizar los beneficios y contrarrestar los costos.

e Se desdibuja la identidad entre lo sectorial agropecuario y lo rural. Casi la mitad del ingreso
de los hogares rurales de la region, provienen de actividades no agricolas. En muchos paises,
un porcentaje creciente de los empleados en la agricultura tiene residencia urbana. El desarro-
llo de la agricultura es inseparable de la calidad de sus vinculos con los servicios y la indus-
tria. Muchos de los empleos rurales no agricolas no guardan ninguna relacion significativa
con la actividad agropecuaria, sino que crecen estimulados por nuevas demandas de los con-
sumidores urbanos por servicios de nuevo tipo (Reardon y Berdegué, 2001).

’ Mis de un trillon de délares es decir mas de un millon de millones circulan cada dia en los mercados monetarios
globales; “se trata de una cantidad tal que colocados los billetes de US$100 uno sobre otro, su altura superaria mas
de 20 veces el monte Everest” (Giddens 1999). Las crisis en México (1994), Tailandia, Indonesia y Corea (1997-
98) y las actuales de Argentina y Uruguay son testimonio de lo que una estampida del “rebafio electronico” (Blus-
tein 2001) puede producir.
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e La globalizacion y los procesos de privatizacion desnudan las imperfecciones de los
mercados financieros, de tecnologia, informacion, trabajo y tierra. Ello, en momentos en que la
existencia y el adecuado funcionamiento de estos mercados es una condicion insustituible para
que los agentes econdmicos rurales se puedan ajustar favorablemente a las nuevas reglas del
juego. El surgimiento de nuevos instrumentos publicos —como los estimulos al riego y a la
forestacion, los pagos directos a los productores, las desgravaciones progresivas de productos
basicos sensibles, los fondos de tierra, entre otros— independientemente de sus virtudes, no
parecen suficientes para abordar la magnitud y complejidad de las demandas en materia de
reduccion de la pobreza rural y de generar capacidad competitiva entre los productores con
recursos cuyo potencial estd subutilizado. La incertidumbre hace presa de miles de
productores y empresarios, en especial los pequefios y medianos, que se preguntan como
innovar y cdmo reconvertirse cuando no tienen un acceso adecuado a la informacion, a la
tecnologia, a servicios de gestion empresarial, a la tierra, al agua, al financiamiento. Para ellos,
se acabo la promesa del Consenso de Washington de que los costos de la liberalizacion valdrian
la pena.

e Las fallas no afectan solo a los mercados. Los cambios también han minado la efectividad de
las antiguas instituciones® y otras nuevas atin no terminan de nacer y consolidarse. ;Coémo or-
ganizar el cambio en este ambiente de vacios y debilidades institucionales?

e En casi todos los paises se extiende y se profundiza la democracia. Los procesos de descentrali-
zacion tienden a ser mas la norma que la excepcion y, por ello, los gobiernos locales comienzan
a ser actores protagonicos del desarrollo rural. Ello abre nuevos espacios a la participacion y a
la movilizacion social, lo que estimula la multiplicacion de nuevos actores del sector privado,
social y del denominado “tercer sector”. Pero los cambios politicos también dejan en evidencia
las fallas de gobierno o, mas precisamente, de gobernanza (governance).

e Las culturas rurales también se transforman a pasos agigantados. Para comenzar, América Lati-
na es ya una region predominantemente urbana y esta realidad impacta con enorme fuerza en la
cultura rural. Por el mayor contacto con lo urbano, las expectativas y los patrones de vida cada
dia son mas semejantes entre los habitantes rurales y los urbanos, especialmente entre los jove-
nes. La incorporacion masiva de las mujeres rurales al mundo del trabajo extra-parcelario mo-
difica las relaciones intrafamiliares y los tradicionales roles de género. La radio y la television
llegan con sus nuevos mensajes y pautas a todos los rincones del campo. Decenas de millones
de latinoamericanos rurales han tenido la experiencia de vivir y de trabajar en Estados Unidos o
en Europa, y muchos de ellos regresan a sus regiones de origen con nuevas musicas, nuevas
vestimentas, nuevos hédbitos de consumo y de recreacion, nuevas conciencias de sus derechos
ciudadanos, nuevas aptitudes y habilidades. La globalizacion es también cultural, para bien o
para mal.

e La exigencia de sostenibilidad ambiental de las actividades rurales, ha dejado de ser una de-
manda de sectores minoritarios, y pasa a ser un atributo de calidad impuesto tanto por los
consumidores internacionales como por la creciente conciencia de los latinoamericanos en

* En el sentido de North (1990), es decir, de las reglas, leyes, normas y codigos de conducta y convenciones, que dan
forma a las interacciones en la sociedad y en la economia.
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torno al medio ambiente. Ello genera nuevas restricciones que complican a muchos, pero a la
vez abren nuevas oportunidades para miles de productores y habitantes rurales que son capa-
ces de dar respuesta a estas nuevas exigencias.

En este mar de cambios, la pobreza rural es la gran constante: el nimero de pobres rurales en
América Latina no se ha reducido en las ultimas tres décadas. Por si solo, este hecho podria ser
suficiente, al menos a los ojos de muchos de nosotros, para discutir los méritos y el sentido tltimo de
las transformaciones. Pero todos estaremos de acuerdo en que la sostenibilidad de la pobreza rural
latinoamericana, nos indica que si queremos que los resultados sean diferentes dentro de treinta afios
mas, debemos comenzar por hacer las cosas de una forma distinta.

Limitaciones de los enfoques tradicionales del desarrollo rural

(Qué duda cabe de que los viejos enfoques del desarrollo rural son cada vez mas irrelevantes frente a
la magnitud de estos cambios en las sociedades rurales? Sus falencias son conocidas:’

e Hacen caso omiso del alto grado de heterogeneidad que caracteriza a las sociedades rurales,
al mundo de la pobreza, de la pequeia agricultura y de la pequefia empresa rural no agricola,
y por lo tanto, a la necesidad de politicas diferenciadas, que sélo recientemente y de manera
muy parcial, han empezado a ser adoptadas de manera explicita por algunos paises de la re-
gion.

e Desconocen el caracter multidimensional de la pobreza rural y tienden a enfrentarla con res-
puestas univocas que no logran dar cuenta de la complejidad del fenomeno, sus causas y sus
manifestaciones.

e Estan centrados en la actividad agricola, no incorporando el caracter multi-activo de las uni-
dades familiares rurales, a pesar de la importancia que ha alcanzado el trabajo rural no agri-
cola, especialmente en el caso de las mujeres rurales que se incorporan al mercado laboral.

e No intervienen en corregir las fallas o ausencias de mercado frecuentes en el mundo rural,
que afectan en particular a los pequeiios y medianos productores y empresarios y a los po-
bres, contentdndose con suplir o mitigar algunas de ellas con los recursos de los proyectos de
desarrollo, s6lo para verlas reaparecer al término de los mismos.

e Desvinculan con frecuencia las acciones orientadas a la transformacion productiva, de aque-
llas que apuntan a la reforma de las instituciones rurales. Ademas, la dimension institucional
muchas veces queda reducida a los aspectos relativos a la organizacion y funciones del sector
publico e incluso de los ministerios de agricultura y de las agencias de desarrollo rural.

e Por lo general fallan en articular las politicas y acciones especificas de desarrollo rural, de
aquellas de caracter “macro”, con lo que la viabilidad y sustentabilidad de las primeras que-
dan seriamente cuestionadas.

> Para un analisis mas detallado del tema, se puede recurrir, entre otros trabajos, al de Chiriboga (2002) en que anali-
za las lecciones aprendidas de varios afios de politicas de desarrollo rural en la region.
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e Tienen serias dificultades para asumir el hecho de que crecientemente son el mercado y los
agentes de mercado quienes tienen el peso decisivo en la determinacién de las tendencias,
oportunidades y restricciones que enfrentan los pobres rurales. Por ello, reducen innecesa-
riamente su ambito de competencia a lo que estd directamente al alcance del sector publico y
de sus agentes.

e No consideran, salvo excepciones, la posibilidad de inducir a la agroindustria, a los servicios,
a las empresas medianas y grandes, incluso aquellas localizadas en el sector urbano, a asumir
el papel de difusoras de tecnologia hacia determinados segmentos de la pequefia y mediana
empresa rural (Schejtman 1998; Dirven 1998).

e (Carecen de capacidad para adecuar las propuestas estratégicas o las politicas gestadas cen-
tralmente, a las potencialidades y restricciones especificas que presenta cada localidad o, a la
inversa, no incorporan desde el inicio consideraciones de replicabilidad y amplificacion (ups-
caling) de las experiencias exitosas.

e Enun sentido mas amplio, no consideran los efectos potenciales que un determinado desarro-
llo del ntcleo urbano pudiera tener, tanto en la transformacion productiva de la actividad ru-
ral, como en las condiciones de vida y de trabajo de la poblacion, en particular los pobres.®

La insatisfaccion con los enfoques tradicionales ha dado lugar a una serie de formulaciones estratégi-
cas para reenfocar el desarrollo rural y el combate a la pobreza, las que en general avanzan hacia una
propuesta de enfoque territorial.

Antecedentes del enfoque territorial

En esta seccion revisaremos algunas contribuciones tedricas que refuerzan la idea de que el desarro-
llo rural territorial pueda ir mas allad de una “intuicion fundada” para constituir un instrumento para el
disefio de politicas, programas o proyectos orientados a la superacion de la pobreza rural.

La introduccion de las consideraciones sobre espacio o territorio en la literatura econémica ha recibi-
do un nuevo impulso en la ultima década,” en torno a la tarea de dilucidar los factores que explican o
determinan tanto los procesos de concentracion de actividades productivas y de servicios en determi-
nados espacios (ciudades), como los que conducen a que determinadas localizaciones exhiban un
mayor dinamismo y capacidad competitiva que otras.

Los desarrollos teoricos sobre localizacion de las actividades econdmicas en el espacio han caminado
por dos canales paralelos, con solo algunos intentos tardios de integracion: una primera corriente es
la que se deriva de la tradicion alemana de la primera mitad del siglo pasado y aun antes, con von
Thunen (1780-1850) ,Weber (1868-1958) ® Christaller (1933), Losh (1940) y los intentos de integra-
cion de Isard (1956) “en un modelo competitivo de equilibrio general” (Krugman, 1995). Esta co-

® Las estrategias del llamado desarrollo rural integral, se han circunscrito a la actividad de los pequefios productores
como trabajadores agricolas y s6lo a los vinculos que, en cuanto tales, tienen con su entorno. En los trabajos sobre
“estrategias de sobrevivencia”, aunque se incorpora lo urbano en el analisis de las opciones de empleo e ingreso, el
examen de las potencialidades de la referida articulacion queda reducido a ese ambito.

7 Krugman (1995) destacaba que el tema de la localizacion de la actividad econdmica en el espacio ha estado casi
completamente ausente del corpus de la teoria econémica.

¥ Citados por Butler (1986) y Krugman (1995).
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rriente culmina con la escuela de la ciencia regional en los sesenta y setenta (Scott, 1998). En Améri-
ca Latina esta escuela ha tenido mas influencia en el ambito de la geografia y en los primeros traba-
jos sobre planificacion regional, que en la reciente literatura de desarrollo local.

La segunda corriente corresponde a la que se deriva de Marshall (1930), en particular de sus referen-
cias a los factores que inciden en los procesos de aglomeracion industrial, los que darian origen a la
extensa literatura sobre gestacion y desarrollo de clusters, industrializacion flexible, nuevos distritos
industriales (NDI), regiones de aprendizaje (learning regions) y entornos competitivos (milieu). Es
esta corriente y sus derivados, junto con las contribuciones de la Nueva Economia Institucional, la
que mayor influencia ha tenido en la reflexion latinoamericana sobre desarrollo econdmico local, por
lo que conviene explorar sus contenidos aunque sea de modo muy esquematico.

En sus Principios de economia, Marshall (1930) acufiando el concepto de distritos industriales
(aplicados a Lancashire y Sheffield), destacaba que la aglomeracion de empresas en un espacio
determinado generaba ciertas “economias externas localizadas”, que contribuian a reducir los costos
de produccion, como resultado de la presencia de: a) un conjunto de trabajadores calificados; b) un
acceso facil a insumos y servicios especializados y; c) la diseminacién de nuevo conocimiento, dada
la existencia de “una atmosfera industrial, verdadero entramado de costumbres y sensibilidades
utiles” (Scott, 1998). Krugman (1995) destaca como fuerzas centripetas las economias de escala, los
costos de transporte y las economias externas (a la Marshall), que se expresan en la presencia de una
reserva de habilidades (skills), de servicios e institutos especializados que generan encadenamientos
via mercados (2 la Hirshman) y de flujos de conocimiento e informacion. Como fuerzas centrifugas,
menciona la inmovilidad de factores (mano de obra, rentas de la tierra) y al surgimiento de
deseconomias de escala.

Esta linea de reflexion, aplicada al ambito de las pequefias y medianas empresas, daria lugar a una
serie de investigaciones sobre clusters y sobre nuevos distritos industriales a partir sobre todo del
trabajo seminal de Piore y Sabel (1984), destinado a analizar las experiencias exitosas de este tipo de
arreglos en Italia, Alemania, Japon y Estados Unidos. En relacioén con este ultimo pais, de particular
relevancia resulta su andlisis sobre las implicaciones en diversos ambitos (productivos, tecnologicos,
organizativos e institucionales) de los contrastes entre la produccion en masa y la “especializacion
flexible”.’

Los clusters o complejos industriales

Porter, en su influyente trabajo sobre La ventaja competitiva de las naciones (1991), introduce dos
conceptos: el de clusters' y el del “caracter sistémico de la competitividad”, que constituirian el pun-
to de partida de una vasta literatura sobre las condiciones de creacion de tales ventajas competitivas.
Partiendo de la explicacion marshaliana de las aglomeraciones, introduce el concepto de “agrupa-
miento de sectores competitivos ” que conforman el muy citado “diamante”'' y que estan vinculados
mediante relaciones verticales: comprador / proveedor, u horizontales: clientes / tecnologias y/o ca-

® Es decir, la existencia de flexibilidad tanto en el uso de la fuerza de trabajo como en la adaptacién de las empresas
a cambios en la demanda.

' En los estudios en América Latina, los clusters son también llamados complejos, los que corresponden a lo que en
Brasil se conocen como arranjos.

! Dicho “diamante” lo conforman cuatro componentes: las condiciones de los factores productivos; de la demanda
interior; de los sectores de apoyo y de la competencia.
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nales comunes, destacando el caracter sistémico de la relacion entre los sectores que lo conforman y
que llamara clusters en escritos posteriores.'

En su definiciéon mas simple (que contrasta con la de Porter pero que suele emplearse en la literatu-
ra), los clusters corresponden a la concentracion espacial de firmas de un determinado sector, enten-
dido en un sentido amplio (agricolas, mineras, automotrices) o en un sentido restringido (vitivinicola,
muebles, manzanas). Sin embargo, el interés por los clusters radica no tanto en la simple aglomera-
cion de empresas de cierto tipo, sino en el potencial que encierra la presencia de componentes de la
cadena de valor en el mismo ambito territorial, es decir, cuando se incluyen tanto a las articulaciones
hacia atras con los proveedores de insumos y servicios, como hacia adelante con los usuarios del
producto’® pues pueden generar oportunidades de lograr “eficiencia colectiva a través de economias
externas, bajos costos de transaccion y accion concertada” (Altenburg y Meyer-Stamer, 1999).

Bajo el rétulo de clusters, la literatura latinoamericana incluye una gama amplia y heterogénea de
concentraciones de empresas de determinados rubros, en algunos casos, conjuntos con muy escasas
articulaciones locales en los sentidos indicados mas arriba y reducidas, por lo tanto, a la simple pre-
sencia de muchas empresas de un mismo rubro. Altenburg y Meyer-Stamer (1999) distinguen para
América Latina, tres tipos generales de clusters. El primer tipo son los clusters de sobrevivencia que
definen como “constituidos por micro y pequefias empresas, que producen bienes de consumo de
baja calidad para mercados locales en actividades en que las barreras de entrada son muy bajas. Las
unidades de este tipo de cluster exhiben por lo general, muchas de las caracteristicas del sector in-
formal con niveles de productividad y salarios mucho mas bajos que los de empresas de tamafio me-
diano y grande”. El segundo es un conjunto de clusters constituidos por empresas medianas y gran-
des productoras de bienes de consumo masivo para el mercado interno, que surgieron en el periodo
de sustitucion de importaciones y que, como resultado de la apertura, se vieron en la necesidad de
introducir cambios de diversa importancia para continuar en el mercado en algunos casos, y que por
la via de contratos o de terciarizacion de ciertas funciones, generan un conglomerado que muchas
veces le da identidad a un territorio. El tltimo tipo son los clusters centrados en torno a empresas
transnacionales presentes en actividades de mayor complejidad tecnoldgica que, en muchos casos, no
suelen establecer articulaciones significativas con empresas medianas y pequenas.

A partir de este tipo de conceptualizacion, se ha desarrollado en la tltima década una multiplicidad
de estudios de autores de la region: unos destinados a examinar las condiciones generales de surgi-
miento de clusters (Ramos, 1998; Cassiolato y Martins 1999) y otros al estudio de casos. Estos ulti-
mos muestran una gran diversidad, desde los centrados en una actividad como los complejos lacteos
(Dirven, 2001, que incluye trabajos sobre Chile, Colombia, Uruguay, Argentina y México); los com-
plejos de ecoturismo (Buitelaar 2001), que junto a reflexiones generales de politica incluye casos en
Chile, México, Brasil y Costa Rica; y clusters sobre agroindustrias especificas: manzanas en Brasil,
vino en Chile, aceite en Argentina y palmito y aceite de palma en Ecuador. A ellos hay que agregar,

12« Los clusters son concentraciones geograficas de compaiiias e instituciones en un campo particular” (Porter,
1998).

" Los encadenamientos, en su versiéon original obedecian, segun Hirshman (1961) “a las fuerzas generadoras de
inversiones que se ponen en movimiento a través de las relaciones insumo producto cuando son inadecuadas o
inexistentes las instalaciones productivas que aportan insumos a esa linea o utilizan sus productos; los enlaces hacia
atras conducen a nuevas inversiones en la instalaciones proveedoras de insumos y los enlaces hacia adelante
conducen a nuevas inversiones en instalaciones usuarias del producto”. En una posterior revision (1984), el autor
agrega los encadenamientos fiscales (tributos destinados a cubrir las instalaciones faltantes) y define los hacia atras
como encadenamientos de produccién y los otros como de consumo.
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entre otros, los realizados por Schmitz (2000) sobre el calzado en Sinos, Brasil, por Meyer-Stamer
(2001) sobre ceramicas en Santa Catarina, Brasil; de Visser (1999) sobre vestuario en La Victoria,
Lima y el de Rabellotti (1999) sobre calzados en Guadalajara, México. En la mayoria de los casos se
trata de clusters “truncos” por la ausencia de los componentes de medios de produccion y de insumos
de mayor sofisticacion, caracteristicos de los clusters de paises desarrollados."

Los nuevos distritos industriales

Cuando los clusters adquieren significativa competitividad internacional, estamos en presencia de lo
que la literatura ha denominado nuevos distritos industriales”, siendo los casos mas citados los de
Silicon Valley en California, el oeste de Flandes en Bélgica, Ruta 128 cerca de Boston, Baden-
Wiirtemberg en Alemania, Jutlandia Oeste en Dinamarca y las regiones del Marche, Emilia-
Romagna y Firuli-Venezia Giulia en Italia, como experiencias que ilustran procesos de desarrollo
innovador a partir de empresas pequefias y medianas.'

De las distintas experiencias, la que mayor interés y entusiasmo ha despertado en América Latina es
sin duda la italiana, no s6lo porque muy tempranamente fue rescatada como una experiencia de
desarrollo competitivo a partir de aglomeraciones de pequefias y medianas empresas, que contrastaba
con el modelo “fordista”, de gran industria de producciéon en masa ubicado en grandes ciudades
como Turin y Milan (Bagnasco, 1977), sino porque en la mayoria de los casos incorpord a pequefios
productores agricolas aprovechando las ventajas de costos y de flexibilidad laboral que dicha
condicion permitia, dando lugar a lo que se ha denominado como “industrializacion difusa.”

Bagnasco (1998) destaca, por su parte, que los nticleos urbanos de distinto rango fueron los motores
del proceso, al lograr interactuar con su hinterland agricola caracterizado por una estructura social
compuesta por familias campesinas autonomas (minifundistas, arrendatarios, aparceros), que a me-
nudo vivian en una finca aislada en el campo. Este tipo de familias aportd a las empresas una fuerza
de trabajo flexible, pues con el respaldo de su familia pudieron compensar los bajos salarios y los
periodos de desocupacion en las fases iniciales del desarrollo de este patron de industrializacion, ya
que contaban con acceso a la vivienda y al autoconsumo, ademas de volver a participar de la produc-
cion agricola para el mercado."”

El analisis de las experiencias mencionadas ha llevado a concluir que el potencial competitivo de un
determinado territorio estad fuertemente determinado por la existencia de una institucionalidad local
que facilita la diseminacion del conocimiento y de la innovacion. Para definir un contexto con estas
caracteristicas, algunos autores han acufiado el término milieu o entorno con capacidad innovativa,
que permite el aprendizaje colectivo a través de los vinculos en las cadenas proveedor/usuario, del
intercambio informal de conocimiento via el denominado “efecto cafeteria”'®, reduciendo la incerti-
dumbre y los comportamientos oportunistas (Camagni, 1995). Para Maillat (1995) un milieu surge
cuando la interaccion entre los agentes econdomicos se desarrolla al calor de transacciones multilate-

' Ver al respecto en Dirven (2001) el contraste entre el cluster lacteo de Holanda y el de Chile.

1> A pesar de que cierta literatura tiende a asimilar los conceptos de cluster con el de NDI, la distincién merece man-
tenerse pues hay elementos de estructura y dindmica que son propios de éstos tltimos.

'® Baden-Wiirtemberg, en rigor, escaparia al modelo por ser sede de Daimler-Benz (Hillhorst, 1998).

' En rigor, hay una parte de la fuerza de trabajo familiar que no es “transferible” en el sentido que sélo puede crear
valor en el seno de la unidad familiar y por lo tanto no tiene costo de oportunidad (Schejtman, 1980).

'8 Se refiere a las relaciones de intercambio informales entre técnicos en espacios informales de la vida cotidiana,
como las cafeterias de los pueblos o de las empresas.
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rales generadoras de externalidades positivas, que inducen un proceso de aprendizaje de formas mas
eficientes de manejo conjunto de recursos. Este tipo de conocimiento es local-especifico o tacito e
“impregna,” por asi decirlo, al territorio pues supone proximidad espacial e incluso cultura y normas
compartidas'’; se diferencia, por lo tanto, de conocimientos codificables o genéricos que pasan a ser
accesibles, a algin costo, por otros agentes en otras localidades es decir, son ubicuos (Maskell, et al.
1998).

El tipo de proceso de desarrollo de conocimiento localizado que ha resultado viable en paises de eco-
nomias pequefias y abiertas, corresponde a su capacidad de sostener avances en tecnologias medianas
que no requieren de la “gran ciencia”, sino de un sistema nacional de innovacion basado en un aco-
plamiento eficaz entre conocimientos practicos y técnicas modernas tanto de produccion, como de
organizacion de la produccion y la comercializacion, que generan conocimiento local-especifico o no
codificable relacionado con el disefio de los productos, y con la capacidad de asegurar que los com-
plejos procesos de produccion funcionen de manera eficiente y no burocratica (Storper, 1998).%°

Otro mecanismo de difusion del conocimiento son las redes o conjunto de vinculos explicitos y selec-
tivos con asociados preferentes, a partir de activos complementarios destinados a reducir la incerti-
dumbre y los costos de transaccion. A diferencia del milieu, el componente espacial estd ausente pues
las redes pueden incluir agentes fuera de la localidad, de la region o del pais.

Las capacidades localizadas dependen de la presencia e interaccion de: a) los activos instituciona-
les”, b) la infraestructura dura y blanda, c) los recursos naturales y d) los conocimientos y habilida-
des de la poblacion. Hay, por lo tanto, un componente tangible dado por los costos ya incurridos
constituidos por las estructuras construidas (sunk costs), asi como costos intangibles constituidos por
los activos institucionales.

Los activos institucionales abarcan al conjunto de habitos, practicas, rutinas, costumbres, convencio-
nes, reglas y reglamentos, vinculadas con el acceso a productos, servicios y recursos productivos.
Son el resultado de una compleja interaccion de elementos histéricos (como las creencias y valores) y
recientes (como los estandares industriales y las regulaciones). Su funcién en lo que a los procesos de
produccion e intercambio se refiere es la de reducir los costos de transaccion® que surgen cuando la

' Porter (1991) mencionaba como mecanismos que facilitan el intercambio los siguientes: “Relaciones personales
de los tiempos de estudiantes o del servicio militar; pertenencia a la comunidad cientifica o asociacion de profesio-
nales; vinculos comunitarios por proximidad geografica; asociaciones comerciales que conforman clusters; normas
de comportamiento como la creencia en la continuidad de las relaciones de largo plazo”.

20 El nivel alto o bajo de la tecnologias se mide en funcién del porcentaje del valor de la produccion que la industria
correspondiente destina a investigacion y desarrollo. Asi, las industrias de nivel medio son las que destinan entre un
1 y un 2% a dicho proposito y las de nivel bajo las que destinan menos del 1%. Es interesante destacar, para efectos
de este trabajo que entre las ultimas se encuentran los textiles y el vestuario, la madera y los muebles, y el grupo
alimentos, tabaco y bebidas, todos ellos productos abordables en muchas regiones rurales de América Latina. Entre
las de nivel medio, por mencionar algunas, estan los productos de piedra, greda y vidrio, y las manufacturas de metal
(Maskell et al., 1999).

*! La importancia de este factor es reconocida por Sharp et al. 2002 en su analisis de los efectos condicionantes de la
“infraestructura social” de las comunidades rurales de Iowa, en Estados Unidos, sobre sus oportunidades tanto de
autodesarrollo o desarrollo endogeno, como de reclutamiento industrial.

*2 Los costos de transaccion corresponden a aquellos en que un agente tiene que incurrir, por encima del precio de
bien o servicio que adquiere, para tratar de asegurar que éste corresponda a sus expectativas e incluye, por lo tanto:
los de busqueda, informacion, supervision, y los de asegurar el cumplimiento de los acuerdos. En la medida en que
en los intercambios “...existen incentivos para comportamientos oportunistas (de las partes) que pueden resultar en
seleccion adversa o riesgo moral (evitarlos) tiene altos costos. Lo primero implica costos ex ante de preseleccion de



22 Schejtman y Berdegué

informacion sobre las multiples dimensiones del valor de los bienes o de los servicios a intercambiar
no se conocen ex ante con precision. Dicha informacion esta asimétricamente distribuida entre los
agentes y supone incurrir en costos de cierta magnitud®, tanto para averiguar dichas dimensiones de
valor como para asegurar el cumplimiento de los acuerdos entre las partes (North, 1998).

Los nuevos distritos industriales, corresponden por lo tanto a la presencia, en un determinado territo-
rio, de una razonable aglomeracion de empresas articuladas en torno a un cierto rubro o actividad,
cuyos encadenamientos se derivan de la division del trabajo y la especializacion en tareas comple-
mentarias. Dichos encadenamientos generan economias de escala externas a las empresas pero inter-
nas al territorio. La mayor o menor capacidad competitiva (en el sentido de incrementos sostenidos
de la productividad), depende de la presencia de normas culturales y valores compartidos y de una
red de instituciones que facilitan la diseminacion del conocimiento y de la innovacion.

Desarrollo economico local

La literatura sobre desarrollo econdmico local en sus diversas versiones, construye sus fundamentos
y sus propuestas de politica a partir de una integracion de los elementos presentados anteriormente y
que apuntan al caracter localizado del desarrollo econdémico.** Esta, en primer lugar, la referencia a
las externalidades que generan economias de escala externas a la empresa pero internas al territorio y
que constituyen el eje de los trabajos sobre aglomeracion industrial (Marshall, 1930; Krugman,
1995), clusters (Porter, 1991; Schmitz, 2000), nuevos distritos industriales (Camagni, 2000;
Bagnasco, 1998; Saraceno, 2002). En segundo lugar esta la literatura sobre entornos (territorios o
regiones) de aprendizaje (milieu o learning regions) que definen al conocimiento y al aprendizaje
colectivo generadores de la innovacién como ejes de la competitividad (los citados mas Maillat 1995,
Storper et al. 1997, Scott 1998, Maksell y Malmberg 1999). En tercer lugar estan las consideraciones
sobre gobernanza (governance)” que hacen referencia a las rutinas, reglas costumbres, y valores,
englobadas en los activos institucionales de una region o territorio (los citados mas North 1990 y
Hodgeson 1998).

Como puede apreciarse por las fechas de la bibliografia referida, con la sola excepcion de Marshall
se trata de elaboraciones que empiezan a proliferar en la década de los noventa y son precisamente
esos escritos los que influiran en la reflexion que sobre desarrollo econdomico local empezé a formu-
larse en América Latina en la misma época. Lo anterior no quiere decir que la preocupacion por el
desarrollo regional no hubiera estado presente con anterioridad entre algunos economistas de la re-

candidatos... y lo segundo costos ex post de monitoreo, de acciones legales y de imposicion de cumplimiento” (Sa-
doulet y De Janvry, 1995).

3 En otros términos la informacion incompleta puede dar lugar al oportunismo, al riesgo moral y o a la seleccién
adversa. Hodgeson (1998) por su parte, define instituciones como “patrones de conducta y habitos de pensamiento
de naturaleza rutinizada y durable que se asocian a personas interactuando en grupos o colectividades mayores. Las
instituciones permiten un pensamiento y accion ordenados al imponer forma y consistencia a las actividades de los
seres humanos”.

** Helmsing (2001) en lo que describe como “nuevas perspectivas del desarrollo econdémico local”, sefiala tres facto-
res como elementos que explican el caracter localizado del dicho desarrollo: las externalidades, el aprendizaje y la
gobernanza (governance).

» El PNUD incluye bajo este concepto al complejo de mecanismos, procesos e instituciones a través de los cuales
los ciudadanos y los grupos articulan sus intereses, median sus diferencias y ejercen sus derechos y obligaciones
legales.
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gion®®, sino que los términos en que dichas preocupaciones pasaron a ser formuladas cambiaron, a
nuestro juicio significativamente al pasar a expresarse en términos de desarrollo econdémico local.

En la mayoria de los trabajos sobre desarrollo econdmico local que se elaboran a lo largo de la tltima
década, el eje sigue siendo fundamentalmente urbano-industrial’’, con una particular preocupacion
por la competitividad de empresas pequefias y medianas como agentes, y con la descentralizacion (en
algunos casos municipalizaciéon) como marco politico-administrativo, (Llisteri 2000 y Llorens et al
2002) lo que no obsta para que temas como el vinculo entre el desarrollo econémico local y la pobre-
za estuvieran presentes en mas de algiin trabajo.”® Sin perjuicio de lo anterior, los trabajos realizados
en y fuera del ILPES por Boisier (1997, 2001), Alburquerque (1996) y los presentados en el semina-
rio internacional “Hacia la construccion de territorios competitivos innovadores” en Quito (2002)%, ,
muestran el interesante nivel alcanzado por los trabajos donde se hace evidente la influencia de los
relativos a nuevos distritos industriales y en particular a la experiencia italiana.

De modo paralelo y convergente en sus motivaciones, pero privilegiando la mirada desde lo rural, se
desarrollaron en la region una serie de trabajos orientados a enfocar la problematica de los vinculos
urbano-rurales en términos de desarrollo rural articulado a ciudades intermedias. Entendemos que
una de las primeras iniciativas por hacer de este enfoque un marco para el disefio de proyectos fue
formulado por Paniagua para Bolivia en 1991% y el tema dio lugar a sendos seminarios en México
(1997)*" y Brasil (1998). A fines de los noventa la idea de un enfoque territorial empieza a madurar
bajo diversas denominaciones como se aprecia en los trabajos de Abramovay (1999), de Echeverri,
(2002) y Veiga (2000 y 2001) por mencionar algunos.

Descentralizacion

Los procesos de descentralizacion suponen una devolucion de poder a instancias subnacionales y
suelen incluir, con distintos énfasis, a la descentralizacion administrativa, cuando la implementacion
de programas o politicas son delegadas en funcionarios locales; la descentralizacion politica cuando
los poderes ejecutivo y/o legislativo subnacionales son elegidos por la poblacion respectiva; y la des-
centralizacion fiscal cuando el gobierno local tiene algiin grado de autonomia en materia de ingresos
y gastos y en la recaudacion tributaria. Aunque en la mayoria de los paises de la region el proceso
partié con la descentralizacion administrativa de algunas dependencias, se ha generalizado el segun-
do componente a partir de la eleccion de alcaldes y concejales en los municipios y de gobernadores o

26 yéanse sobre todo los trabajos de la division de politicas y planificacion regionales del ILPES, y en particular los
de Boisier (1981) que partia desde los desarrollo de la ciencia regional para, desde los inicios de los afios noventas
ser un intelectual activista de los nuevos enfoques del desarrollo territorial (Boisier , Silva, et al 1991).

7 Con la excepcion de los trabajos de Plaza y Septlveda (1993)

¥ Ver al respecto la serie de interesantes trabajos presentados como parte del proyecto Desarrollo Econémico Local
y Descentralizacion, publicados por CEPAL/GTZ (Aghon et. al. 2001), en que de los 22 estudios de caso sélo dos
involucraban a pequefios productores agricolas.

** en particular los de Carlos Lopez, Leandro Sepulveda, Luis Lira y Sergio Boisier en http:/www.eclac.cl/cgi-
bin/getProd.asp?xml=/ilpes/noticias/paginas/3/5943/P5943 . xml&xsl=/ilpes/tpl/p18f.xsl&base=/ilpes/tpl/top-
bottom.xsl

3% Ver una sintesis en Paniagua (1994).

3! Los trabajos del seminario fueron publicados en Politicas Agricolas (México) en 1998. Entre los materiales, se
aprecia el interés por la experiencia italiana pues se incluyen escritos de Bagnasco, Garafoli y Saraceno.
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intendentes en las provincias o estados, y solo en algunos casos el tercer componente ha adquirido
relevancia.”

La implementacion o profundizacion de los procesos de descentralizacion en un gran numero de pai-
ses de la region parece obedecer, en primer lugar, a la necesidad de desarrollar nuevos mecanismos
de regulacion destinados a enfrentar las nuevas demandas de la sociedad: “Bajo estas condiciones, el
recurso al consenso, a la delegacion y a la negociacion presenta ventajas para la implementacion y al
mismo tiempo amplia el circulo de responsables, lo que representa un alivio substancial para un go-
bierno que tiene que enfrentar exigencias cada vez mas altas de gestion politica” (von Haldernwang,
1997). Ello contrasta con las exigencias del periodo anterior, con una gestion centralizada destinada a
asegurar un control rigido del gasto en un marco de austeridad fiscal para el logro de los equilibrios
macroecondmicos. Alcanzado un cierto grado de estabilidad, las demandas de mayor equidad distri-
butiva de mayor integracion y participacion tienden a adquirir presencia creciente y ponen en eviden-
cia las limitaciones del centralismo para responder a los conflictos distributivos, a las reivindicacio-
nes ambientales, étnicas, regionales, etc.

Las limitaciones de las formas tradicionales de gestion de las politicas centralizadas son de sobra cono-
cidas y no requieren de mayor analisis. Baste mencionar, entre otras:

e El caricter piramidal de las estructuras organizativas con lineas de mando de arriba para aba-
jo en que “...el poder de decision esta en la ctspide y la obligacion de cumplir las érdenes es-
ta en la base...”(Pérez,1990).

e La concentracion de recursos humanos, materiales y financieros en las principales ciudades y la
incapacidad de percibir la diversidad con que se manifiestan los problemas a nivel local.

e la escasa capacidad de prevision de la manifestacion abierta de problemas criticos latentes, que
se traduce, cuando surgen, en acciones “de emergencia’” de alto costo.

e La predileccion por medidas de baja especificidad en relacion a los problemas de la poblacion
pobre.

e La falta de transparencia que impide el escrutinio publico.

e La falta de persistencia de politicas que requieren de una aplicacion sostenida a mediano y lar-
go plazo para que sus beneficios se manifiesten y consoliden.

e Laausencia de mecanismos de evaluacion y de seguimiento de las politicas de desarrollo rural.
e La fragmentacion de las responsabilidades entre diversas instancias del aparato publico, que

permite la proliferacion de medidas estrechas en funcion de presiones de pequefios grupos y/o
de medidas contradictorias.

32 «“Después de controlar por otros determinantes econdémicos estandar de crecimiento, el estudio mostrd que los
paises con mayor descentralizacion fiscal también exhibian tasas mas altas de crecimiento” (Rodrik, 1999). Sin
embargo, el papel de los gobiernos provinciales en la crisis Argentina, ha enfriado el entusiasmo de muchos por la
descentralizacion fiscal.
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A partir de estas constataciones, la descentralizacion es ya un lugar comun en los discursos y pro-
gramas politicos de distinto signo y en las propuestas de los organismos internacionales. Se le identi-
fica como una condicion de eficiencia, eficacia y legitimacion de la gestion publica y por ende de
gobernabilidad. Conviene, sin embargo, despejar algunos de los supuestos implicitos en las concep-
ciones convencionales sobre la descentralizacion, y sobre los vinculos de ésta con la participacion
como expresion de ciudadania.

Tendler (1997) en un analisis de ciertas propuestas convencionales de descentralizacion y participa-
cion, hace una critica a varios de sus supuestos, entre otros: a) que la dinamica de doble via gobierno
local - sociedad civil es el mejor camino para mejorar la calidad del gobierno en general; b) que la
descentralizacion es el mejor camino hacia el mejoramiento del gobierno local; c¢) que el gobierno
central va a entregar poder.

Por contraste con estos supuestos, sus investigaciones en Ceard, Brasil, mostraron que los objetivos
atribuidos a la descentralizacion y las mejorias en el gobierno local y la participacion de la sociedad
civil surgian de una dinamica multidireccional entre tres actores: gobierno central, sociedad civil,
gobierno local.*

Dadas las dificultades de conseguir que los gobiernos centrales traspasen su poder a los gobiernos
locales, las dificultades de estos ultimos para operar ciertos programas y los riesgos de que sean sub-
vertidos en beneficio de las élites, Tendler, sugiere vias indirectas para fortalecer la capacidad de
gestion de los gobiernos locales.

De lo sefialado se desprende que es fundamental definir desde el inicio qué se espera de la descentra-
lizacién, pues tanto su forma y contenido como el tipo de vinculos entre el gobierno central y el lo-
cal, dependeran:

e De los objetivos propuestos y del contraste de éstos con las restricciones y obstaculos presen-
tes en los niveles locales. De Janvry y Sadoulet (2002) han demostrado que, al menos en el
caso mexicano, el grado de desarrollo de las capacidades de los gobiernos municipales tiene
un efecto limitado cuando se trata de promover el crecimiento de opciones de empleo rural en
la manufactura, los servicios y aun en la agricultura.

e Del caracter de las elites y los poderes locales, en particular, de su permeabilidad a las refor-
mas propuestas.

e Del grado de cohesion o de conflictos internos entre sectores o grupos sociales.

e Del grado de organizacion de los productores de distinto tipo y de la sociedad local, en gene-
ral (es decir, del capital social acumulado).

e Del grado de preparacion de los agentes publicos y de la propia poblacion.

3 En el caso de Ceara, el gobierno estatal restd poder a los gobiernos municipales a través de un proceso cuya dina-
mica terminé por legitimarlos: en el caso de la infraestructura el qué hacer y donde invertir fue decidido por el go-
bierno estatal a través de funcionarios que fueron al terreno a discutir con la poblacion local. En el caso del progra-
ma de salud, la contratacion del personal en el de terreno correspondio al gobierno estatal, evitando por esta via el
clientelismo local y su uso para difundir propaganda politica del alcalde (Tendler, 1997).
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e Del régimen fiscal prevaleciente.

En general, por paraddjico que parezca, en la fase actual del desarrollo democratico de la region, el
gobierno central juega un papel clave en la descentralizacion, no sélo por las razones obvias de que
su materializacion implica la no facil devolucion de parte de su poder en favor de entidades subna-
cionales y de organizaciones de la sociedad civil, sino ademas, porque su accion es necesaria para
contrapesar el poder de un reducido nicleo de miembros de la elite local, o para inhibir el derroche
en iniciativas destinadas a obtener dividendos politicos de corto plazo y la vulneracion de los equili-
brios fiscales. “La paradoja de la descentralizacion es que demanda mas gobierno central y mayor
sofisticacion para guiar el proceso y al mismo tiempo, romper con el habito de dependencia del cen-
tro” (Hommes, 1995). Se trata por lo tanto de procesos que no parten de una tabula rasa y que, como
sefala Gordillo (1999), la reconstruccion de las instituciones rurales debe ser emprendida como un
proceso de continuidad y cambio.

Independientemente de las ventajas atribuibles a la descentralizacion, es preciso considerar que, fren-
te al proceso de globalizacion de los sistemas agroalimentarios a que se hizo referencia anteriormen-
te, es necesario fortalecer la capacidad regulatoria del gobierno central para evitar los efectos negati-
vos sobre los sectores mas desfavorecidos. Sin dicha capacidad, el proceso tendera a intensificar los
conflictos que desincentivan la inversion y conspiran contra la posibilidad de dar continuidad al cre-
cimiento a largo plazo.

La “submunicipalizacion” del espacio rural latinoamericano (CEPAL, 1992) es un factor con profun-
das implicaciones para el desarrollo territorial rural, que pocas veces ha sido analizado en profundi-
dad. Esta condicion se refiere a que el tamafio medio de los municipios tanto en términos de superfi-
cie como de poblacion, es demasiado grande como para viabilizar procesos en que los vinculos de
proximidad resultan claves (cuadro 2.1).

Cuadro 2.1:
Densidad de municipios en relacion a la superficie y la poblacion (circa 1990)

Densidad de Municipios

Regiones Superficies (km®) .
Agricola Cultivada y pastos Poblacion
América Latina 1.098.000 485.000 28.200
Europa Occidental 22.000 15.000 3.600
Europa Oriental 34.000 23.000 4.700
Canada 993.000 168.000 5.600
Estados Unidos 194.000 120.000 6.900

Fuente: CEPAL (1992).

De manera paralela a los procesos de descentralizacion y como parte de las reformas del estado, va-
rios paises han iniciado programas de modernizacion de la gestion del aparato publico. En varios
casos, estos procesos parecen haberse reducido a una transformacion del aparato burocratico orienta-
da a elevar la eficiencia “gerencial” y tecnocratica de la gestion publica, incorporando criterios de
medicion del grado de cumplimiento de metas preestablecidas con la asignacion de los estimulos
correspondientes.

Reducida la modernizacion solo a ese plano, por importante que sea, resulta insuficiente para abordar
las nuevas tareas y mediar en los conflictos emergentes, pues se agota en la pura logica burocratica al
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no someter su accion al escrutinio ciudadano, en la medida en que la participacién no ha sido des-
arrollada y consolidada en el mismo proceso (Kliksberg, 1989).*

Ademas de los aspectos sustantivos anteriores, las evaluaciones de los procesos de descentralizacion
tienden a coincidir en algunos problemas recurrentes de implementacion:

e La ausencia o la insuficiencia de mecanismos que permitan integrar las demandas locales en
el marco de los objetivos y estrategias nacionales.

e La insuficiencia de los recursos (financieros, humanos y materiales) coherentes con la dele-
gacion de responsabilidades.

e La ausencia de mecanismos de generacion de recursos propios para la implementacion de
programas de cofinanciamiento.

e La presencia a nivel local de paralelismos funcionarios del gobierno local y la administracion
central, que comparten con frecuencia tareas semejantes.

e La reproduccion a escala local de la compartimentacion de las funciones publicas propia de
los 6rganos de nivel central.

e La persistencia de relaciones paternalistas hacia los sectores mas vulnerables.

Estas calificaciones deben tenerse muy presentes, pues con frecuencia el entusiasmo por la descentra-
lizaciébn como condicion de participacion (“acercar las decisiones a la gente”), olvidan la persistencia
en nuestra region de fendmenos que cuestionan la validez de este principio, que supone que los ciu-
dadanos son iguales ante la Ley. La corrupcion de gobernantes, funcionarios, jueces y policias; la
dependencia econdmica de los mas sobre los menos, y la captura de poder por las élites (caciquismo),
son fenomenos que forman la base de las dificultades de la descentralizacion para cumplir con las
expectativas.

Participacion y ciudadania

(Por qué hablar de participacion y ciudadania en un trabajo sobre desarrollo territorial rural? Esencial-
mente, porque como hemos visto en el capitulo anterior, y como profundizaremos mas adelante, el
desarrollo territorial rural requiere de la construccion de espacios propiamente publicos (mesas de con-
certacion, alianzas y redes, etc.) donde la condicion para participar, el “boleto de entrada”, es tener la
condicion de ciudadano.

El concepto de ciudadania como conjunto de deberes y derechos de las personas tiene diversas
concepciones, desde la mas restringida que lo reduce a los derechos de libertad, a la vida, a la
seguridad o a la propiedad, considerados derechos “naturales,” hasta las mas amplias que incluyen
los derechos politicos (libertad de asociacion y de reunion, de organizacion politica y sindical,
sufragio universal, etc.) y los econdmicos (al trabajo, a la salud, a la alimentacion, a la educacion, a

3 Recordemos nuestro andlisis de la experiencia colombiana con el Fondo DRI, en que la eficiencia de uso de los
recursos disponibles aumentd notablemente a costa de la desaparicion de los espacios de participacion en veredas y
municipios.
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la jubilacion, etc.). A estas concepciones se han agregado recientemente (CEPAL, 2001) el acceso a
“los nuevos modos de interaccion surgidos del mundo medidtico”. Se trata en rigor de derechos sin
los cuales los naturales y politicos resultarian irreales.

Es evidente que, sobre todo en el d&mbito rural, las bases para el ejercicio de una ciudadania activa
estan lejos de haberse alcanzado pues incluso derechos de primera generacion (los llamados “natura-
les”) no han sido satisfechos para un numero importante de personas. Por ejemplo, en Peru un alto
porcentaje de los habitantes rurales carece de cédula de identidad, requisito basico para el ejercicio
de derechos ciudadanos elementales, asi como para el acceso a diversos servicios publicos. En Boli-
via, hasta mediados de los afios noventa, vastos sectores (rurales) del territorio nacional ni siquiera
habian sido incorporados en una unidad politico-administrativa, es decir, eran espacios invisibles
para el Estado. En Colombia, por causas conocidas, el Estado simplemente no tiene presencia ni si-
quiera formal en muchos municipios. En Chile, el Estado se ha negado persistentemente a reconocer
constitucionalmente a los pueblos indigenas. Y en toda la América Latina rural las mujeres estan
lejos de haber alcanzado una condicion plena de ciudadania.

Debiera leerse como reclamo de ciudadania el surgimiento de una variada gama de movimientos
sociales® en el ambito rural, “protagonizados por grupos que no acceden al poder del Estado ni se
sienten representados por el sistema politico (y que) tienen mayor eco en el espacio publico cuanto
mas se vinculan con el tema de la ciudadania, como puede ser (demandas por) el derecho a la tierra, a
la justicia, a la lengua, a la transparencia publica o a la proteccion social” (CEPAL, 2001).

En efecto, el mundo rural latinoamericano es testigo de una gama variada de movimientos sociales
entre distintas categorias de campesinos y trabajadores rurales.’® Asi, por ejemplo, entre los movi-
mientos de productores excedentarios o transicionales, estan el de los cultivadores de coca en el Cha-
pare en Bolivia (Healy, 1991); el de la Coalicion de Ejidos del Valle del Yaqui (Gordillo, 1988); el
de la Asociacion Nacional de Pequefios Agricultores (ANAPA) en Peru (Monge, 1989); y el de los
cultivadores del fique y tabaco en Santander, Colombia (Zamosc, 1990a).

Entre los productores de subsistencia e infrasubsistencia estan los movimientos de los extractores de
caucho (seringueiros) en Acre, en la Amazonia (Grzybowski, 1990); la huelga civil de los campesi-
nos de Sarare, Colombia (Zamosc, 1990b); y el de la Coordinadora Nacional Plan de Ayala (CNPA)
en México (Gordillo, 1988).

Entre los trabajadores rurales sin tierra estan el Comité de Unidad Campesina en Guatemala (Bran
1985) y el del MST en Brasil (Grzybowski, 1990). Entre aquellos en que prima el contenido étnico,
cabe mencionar el Movimiento de las Autoridades Indigenas en Colombia (Findji, 1992); las rondas
campesinas del Norte del Perti (Stern, 1999, Huamani et. al 1988) y las recientes movilizaciones de la
poblacion mapuche en Chile. A los mencionados, hay que agregar al EZLN en México “la primera
guerrilla informacional™’ con reivindicaciones que han trascendiendo el contenido étnico pasando a
una demanda radical de derechos ciudadanos en un sentido amplio.

% Touraine,(1978) citado por Castells (1999), define movimientos sociales como aquellos que reconocen una cierta
identidad, que han definido un adversario y tienen una vision o modelo social (principe d’identité, de opposition et
de totalité).

36 Para un desarrollo de la tipologia de los movimientos enumerados, ver Schejtman (1997).

37 El éxito de los zapatistas se debié en gran medida a su estrategia de comunicacion hasta el punto de que cabe
denominarlos /a primera guerrilla informacional (Castells, 1999).
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Finalmente y como testimonio de la envergadura alcanzada por estos movimientos sociales, no puede
dejar de mencionarse el papel determinante del movimiento indigena ecuatoriano en la reciente elec-
cion de Lucio Gutiérrez como presidente del Ecuador.

Gordillo (2001) invita a ver las movilizaciones sociales como “medios de produccion” sefialando que
“se pueden considerar las protestas sociales no sélo como una forma de cambiar la correlacion de
fuerzas y de aumentar las capacidades negociadoras de ciertos actores sociales, sino que también
como un trampolin a la reestructuracion productiva y a la innovacion institucional en sociedades
bastante desiguales, fragmentadas y fragiles desde el punto de vista institucional.”

De lo que se trata, en rigor, es de la necesidad de que los Estados y los sistemas politicos tengan la
capacidad de “absorber y reflejar las nuevas practicas de los movimientos sociales y combinar las

politicas publicas con el capital social que la propia sociedad, a través de sus organizaciones, va for-
jando” (CEPAL, 2001).

FElementos clave para el desarrollo territorial

Podemos extraer de la literatura resefiada los siguientes elementos relevantes para la formulacion de
un enfoque de desarrollo territorial rural.

e La competitividad determinada por la amplia difusion del progreso técnico y del conocimiento,
es una condicion necesaria de sobrevivencia de las unidades productivas. Sin embargo, cabe
precisar que ser competitivo, en un contexto de marginalidad como el que interesa cuando la
perspectiva del analisis es la superacion de la pobreza, debe entenderse como la capacidad de
generar mejores empleos (incluido el autoempleo), que conduzcan a incrementos sostenibles de
los ingresos como condicion para el mejoramiento de las condiciones de vida de las familias
rurales, o si se quiere, de incidir positivamente en su vida cotidiana.

e La innovacion tecnologica en: (1) procesos (transformando los insumos en productos con ma-
yor eficiencia), (2) productos (pasando a bienes de mayor valor y/o a demandas mas elésticas y
dindmicas), o (3) gestion (en la forma de organizacion y de relaciones con los mercados), que
eleve la productividad del trabajo, es una determinante critica del mejoramiento de los ingresos
de la poblacion pobre rural.

e La competitividad es un fendmeno sistémico, es decir no es un atributo de empresas o unidades
de produccion individuales o aisladas, sino que se funda y depende de las caracteristicas de los
entornos en que estan insertas, en que intervienen los sistemas educativos, de investigacion y
desarrollo, de informacion y de financiamiento, junto a una gama de proveedores de servicios e
insumos. Se trata, por lo tanto de cambiar la Optica sectorial agricola, por otra centrada en las
articulaciones multisectoriales en un espacio determinado.

o La demanda externa al territorio es el motor de las transformaciones productivas y, por lo
tanto, es esencial para los incrementos de la productividad y del ingreso. Reducido el territorio
(en especial cuando es pobre) a la demanda interna, termina condenado en el mejor de los
casos, a la reproduccion ciclo a ciclo de su condicion precaria, si es que no al deterioro de
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ésta.”® Se trata de cambiar la estrategia orientada por la oferta, caracteristica de muchos
proyectos® por otra orientada por la demanda externa al territorio o, en otras palabras, por una
logica que busca hacer lo necesario para satisfacer los requerimientos del exterior por los
bienes y servicios que el territorio puede generar. La ventaja de este enfoque radica en que la
necesidades de capacitacion, asistencia técnica u otros, surgen de los problemas y
oportunidades especificos encontrados en la tarea de satisfacer los “contratos”, en términos de
volumenes, calidad, oportunidad y precio. En el caso de zonas rurales con bajo grado de
desarrollo econdmico, se trata de adaptar las capacidades potenciales de determinados ntcleos
rurales a la produccion de bienes y servicios que en acapites anteriores se definieron como de
baja densidad tecnologica.” Ademas, el enfoque sugerido ayudaria a develar las limitaciones
imputables a los proveedores de servicios técnicos y financieros, toda vez que su desempeio
afecte los resultados en igual o mayor medida que el desempefio de los pequefios productores

e Los vinculos urbano-rurales son esenciales para el desarrollo de las actividades agricolas y no
agricolas al interior del territorio, por cuanto es a través de ellos que se opera la relacion con la
demanda externa al territorio, pero ademas porque determinan la viabilidad de ciertos empren-
dimientos debido a sus condiciones de acceso a insumos, conocimientos, redes y relaciones,
que son externos al mundo rural. Esta consideracion nos orienta, entre otros aspectos, a recon-
siderar el concepto de lo rural, aspecto que se aborda mas adelante.

o El desarrollo institucional tiene una importancia decisiva para el desarrollo territorial. En par-
ticular, en lo que tiene relacion directa con la existencia y funcionamiento de redes de relacio-
nes sociales de reciprocidad, basadas en la confianza; los elementos culturales y la identidad te-
rritorial; y las redes con actores externos al territorio. Todos ellos son factores que facilitan el
aprendizaje colectivo, prerrequisito para la amplia difusion del progreso técnico y para la com-
petitividad. Igualmente, estas instituciones son el pegamento que une a los proyectos colectivos
de desarrollo territorial rural. Finalmente, estas instituciones son absolutamente indispensables
e insustituibles para que los procesos de desarrollo tiendan a superar, y no a reproducir, las re-
laciones de poder que marginan a los sectores pobres de las oportunidades y beneficios del de-
sarrollo.

e El tltimo elemento que rescatamos de la teoria, es concebir al territorio no como un espacio
fisico “objetivamente existente”, sino como una construccion social, es decir, como un
conjunto de relaciones sociales que dan origen y a la vez expresan una identidad y un sentido
de propdsito compartidos por multiples agentes publicos y privados (aunque dicha construccion

¥ En muchos proyectos de desarrollo rural, el énfasis esta puesto en las demandas de la poblacion involucrada como
expresion de participacion. Lo que aqui se destaca es el papel clave de ofra demanda, la externa, que es la que pone
en tension las capacidades actuales o potenciables de los participantes en el proyecto.

% En el sentido de ofrecer capacitacion, asistencia técnica y financiamiento predeterminados como parte del proyec-
to.

% Un ejemplo de este tipo de dinimica la analiza Tendler (1996) en relacion a Ceard, Brasil, cuyo gobierno estable-
ci6 que los materiales requeridos para los proyectos de construccion fueran producidos por pequefios empresarios
locales e incluian, entre otros, los ladrillos, tejas, palas, muebles para las escuelas, uniformes para las FFAA, ademas
de pequefias empresas de servicios de electricidad, plomeria, etc. De particular interés resulta el programa de aprovi-
sionamiento de muebles desarrollado en San Joao de Aguru, que condujo a la formacién de la Asociacion de Move-
leiros de Aruaru que empezando con cuatro pequefias empresas llegd a 42 en cinco afios y entre otras actividades
concentr6 las compras de materia prima, organiz6 un pool de equipo, difundié informacion sobre equipos usados y
busco asistencia para prevenir accidentes en los aserraderos.
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implique muchas veces transitar por procesos de conflicto y negociacion).” Es dicha identidad
la que permite dar sentido y contenido a un proyecto de desarrollo de un espacio determinado, a
partir de la convergencia de intereses y voluntades.

Estos aportes de la teoria nos refieren de inmediato a los desafios que actualmente enfrenta el desa-
rrollo territorial rural, y para ello comenzaremos por la definicion de criterios operativos.

Desarrollo territorial rural

Definimos el desarrollo territorial rural como un proceso de transformacion productiva e institucional
en un espacio rural determinado, cuyo fin es reducir la pobreza rural. La transformacion productiva
tiene el proposito de articular competitiva y sustentablemente a la economia del territorio a mercados
dinamicos. El desarrollo institucional tiene los propositos de estimular y facilitar la interaccion y la
concertacion de los actores locales entre si y entre ellos y los agentes externos relevantes y de incre-
mentar las oportunidades para que la poblacion pobre participe del proceso y de sus beneficios. En
esta seccion del documento, profundizamos en algunos elementos de este concepto.

Criterios operativos

Criterio 1: La transformacion productiva y el desarrollo institucional se deben abordar de forma
simultdnea en los programas de desarrollo territorial rural.

El primer criterio operacional pretende destacar la interdependencia de la transformacion productiva
y del desarrollo institucional. La competitividad, el caracter sistémico de ésta, la innovacion tecnolo-
gica, la construccion de vinculos con mercados dinamicos y las relaciones urbano-rurales son impen-
sables sin contratos, redes que permitan el acceso a conocimientos y habilidades, alianzas entre agen-
tes que se complementan para el logro de objetivos compartidos a lo largo de una cadena productiva
y espacios de concertacion publico-privados.

Por otra parte, este criterio también hace referencia a que ambos elementos son indispensables para el
logro del fin del desarrollo territorial rural: la superacion de la pobreza. La transformacién productiva
por si misma, cuando es excluyente, no cumple su contenido, como lo demuestra la frustracion de las
expectativas de la “teoria del goteo”. Cientos de proyectos de desarrollo rural se han agotado en la
promocion de la participacion sin ningin efecto durable en la pobreza, precisamente por haber omiti-
do la exigencia de la transformacion productiva.

Criterio 2: Los programas de desarrollo territorial rural deben operar con un concepto am-
pliado de lo rural.

Si tomamos un cierto umbral de densidad demografica como criterio relevante para delimitar lo ur-
bano*’ quedara en evidencia que hay una clara sobreestimacion del grado de urbanizacion de buena
parte de los paises de la region como puede inferirse, por comparacion, de un estudio realizado por

1 Al respecto se puede mencionar el papel de los Grupos de Accion Local (GAL) del LEADER o las Mesas de
Concertacion municipales en Pert y Ecuador, como plataformas de construccion de estas identidades y sentidos de
proposito compartido.

2 Abandonando por lo tanto el llamar urbanas a las capitales municipales por solo ser tales, a pesar de que ni su
nivel de infraestructura ni su peso poblacional permiten esperar de ellas un papel dinamizador de su entorno.
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Meyer von y Muheim (1996) para el Servicio de Desarrollo Territorial de la OCDE.* Dicho trabajo
establecidé que para el promedio de los paises considerados, un 40% de la poblacion era “predomi-
nantemente urbana” y un 28% “predominantemente rural”’; incluso para Estados Unidos eran de 36%
y 30% respectivamente a pesar de que menos del 4% de la poblacion se emplea en la agricultura.

En el caso de Brasil, da Veiga (2001) reclasifico los nucleos rurales con criterios de densidad demo-
gréfica, adoptando 80 hab/km® o més para lo urbano y clasificando los nucleos rurales entre los que
expulsan, mantienen o atraen poblacion. El resultado se muestra en el cuadro 2.2, que nos permite
destacar que el supuesto caracter universal y unidireccional de la migracion rural=> urbana, planteado
a partir de agregados poblacionales y definiciones arbitrarias de lo rural y de lo urbano, requiere ser
calificado, dada la importancia de los vinculos entre los nticleos urbanos y el desarrollo de su interior
rural.

Cuadro 2.2:
Tendencias poblacionales en Brasil 1991-2000
Tipos Municipios Poblacion (millones) Variacion Variacion
Numero Y% 1991 2000 1991-2000 %
Expulsan 2025 45 20,8 19,7 -1,1 -5,3
Mantienen 1351 30 16,0 17,5 1,5 9,7
Atraen 1109 25 11,0 14,4 3.4 31,3
RURALES 4485 100 47,7 51,6 3,9 8,1
URBANOS 1122 99,1 118,0 18,9 19,1

Fuente: da Veiga (2000)

El analisis de las tendencias demograficas entre dos censos revelaran la existencia de un ntimero sig-
nificativo de pequefios y medianos nucleos urbanos que han mostrado capacidad de crecimiento
equivalentes o mayores a los de las ciudades medianas y grandes, como lo revelan los trabajos
hechos para Bolivia (Paniagua, 1994), Chile (Cruz, 1998) y Brasil (da Veiga, 2001). Este analisis
debiera utilizarse como un indicador de tendencias con un potencial dinamizador de los territorios
rurales a los que dichos nucleos pertenecen.

En el caso de México, de Janvry y Sadoulet (2002) analizaron las determinantes del crecimiento del
empleo en manufacturas y servicios en los municipios rurales y semiurbanos (15.000 habitantes o
menos). De acuerdo a este estudio, la cercania a centros urbanos con mas de 250.000 habitantes, el
contexto regional y la calidad de las conexiones entre los sectores rurales y los urbanos, explican el
94% y el 67%, respectivamente, del crecimiento del empleo en manufactura y servicios, en los muni-
cipios rurales y semiurbanos.

En sintesis, lo que el criterio 2 destaca como esencial para la propuesta del desarrollo territorial rural
es que el concepto de lo rural, cuando el objetivo es la superacion de la pobreza, debe necesariamente

* La OCDE ha desarrollado una clasificacion de territorios en dos etapas, combinando informacion regional y local.
En la primera, las comunidades se separan entre rurales y urbanas tomando 150 habitantes por km®y en la segunda,
los territorios son delimitados reflejando los mercados de trabajo, a partir de los patrones de movilidad de mano de
obra (commuting patterns) y distinguiendo tres categorias: predominantemente urbana si menos del 15% de La po-
blacion de la zona vive en comunidades rurales, predominantemente rural si mas del 50% lo hace e intermedias al
resto.
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incluir los nucleos urbanos con los que las areas pobres tienen o podrian tener vinculos funcionales
en aspectos tanto productivos como sociales.*

Criterio 3: Para los programas de desarrollo territorial rural, el territorio es un espacio con iden-
tidad y con un proyecto de desarrollo concertado socialmente.

No puede haber una definicion operacional genérica de lo que se entenderd por territorio en el con-
texto de esta propuesta. Desde el punto de vista de cada proceso de desarrollo rural en particular, el
territorio no es sino el espacio que sus agentes reconocen como necesario (0, al menos, posible) para
contener y delimitar las relaciones que establecen entre ellos al interior, y entre todos y el mundo
externo, en funcidn de los proyectos u objetivos de desarrollo que se proponen emprender.

Puesto de otra forma, el territorio en cada proceso de desarrollo rural es una construccion social, y no
un espacio objetivamente existente y delimitable por un puro ejercicio técnico ex ante en virtud de
una u otra variable o conjunto de variables fisicas o econdomicas. La definicion operacional de terri-
torio es puramente instrumental, es decir, funcional a los objetivos y alcances del proyecto que se
proponen los agentes de los procesos de desarrollo territorial rural.

Sin desmedro de lo anterior, la identidad y los limites del territorio muchas veces estan basicamente
predeterminados para los actores de los procesos concretos de desarrollo. Por ejemplo, cuando se
trata de una comunidad o de un conjunto de comunidades con identidad cultural o étnica que las dis-
tingue de otros espacios. En otros casos, una caracteristica geografica como un microclima o la acce-
sibilidad a un valle cerrado, pueden tener una fuerza determinante en constituir la vision de los agen-
tes sobre el territorio. En ocasiones, la division politico-administrativa subnacional es inescapable
debido a las facultades legales o aun constitucionales de los respectivos gobiernos. Lo importante es
que no cabe hacer abstraccion de estos “territorios predeterminados” al definir el &mbito del proyecto
de desarrollo, sino que lo que corresponde es ajustar a ellos nuestros objetivos.

En otros casos, los territorios surgen como una potencialidad que un proyecto de desarrollo puede
contribuir a materializar, como cuando se instala una agroindustria que cambia la estructura
productiva de un area, cuando la construcciéon de un camino de cierta importancia redefine los
vinculos e intercambios de determinadas poblaciones, o cuando una demanda social identifica a una
comunidad con un determinado espacio.* Hablamos aqui de “territorios producidos” o por construir,
en el sentido de que es a partir de ese hecho exdgeno que es posible que los actores del proceso de
desarrollo construyan una “identidad territorial”.

En definitiva, para los efectos de procesos de desarrollo territorial rural, un territorio es un espacio
con identidad y con un proyecto de desarrollo concertado socialmente.

* El criterio se puede ilustrar con el ejemplo del proyecto Desarrollo del Corredor Puno-Cusco en Perti que incluye
entre sus usuarios de servicios técnicos y financieros a empresas localizadas tanto en el area agricola como en pue-
blos y ciudades, en el entendido de que estas ltimas cumplen un papel de “locomotoras” de las primeras.

* En el PRONAMACH de Pert, una de las comunidades beneficiarias solicité que se le diera caracter politico-
administrativo a la cuenca intervenida por el proyecto, y que se la separara del municipio en que estaba inserta.
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Criterio 4: Los programas de desarrollo territorial rural deben considerar explicitamente la
heterogeneidad entre territorios.

Dada la gran variedad de situaciones o de configuraciones territoriales, es importante proponer una
tipologia de configuraciones territoriales a partir de criterios que se consideren relevantes desde el
punto de vista de los posibles disefios de estrategias de desarrollo territorial rural. Se encuentran en la
literatura varias tipologias. Eli da Veiga (2001) propone una basada en el dinamismo relativo del
territorio combinado con la estructura agraria y sugiere la existencia de seis tipos de territorios en
Brasil:

1) Situaciones regionales que tienden a articular un buen desempefio de la agricultura familiar con
un entorno socioeconoémico flexible y diversificado.

2) Situaciones regionales que tienden a combinar la presencia de una agricultura patronal con un
entorno socioeconomico generador de oportunidades de trabajo no agricola tanto rural como ur-
bano.

3) Situaciones regionales que tienden a combinar la crisis de la actividad agricola tanto familiar
como patronal con un entorno socioecondmico incapaz de absorber los excedentes poblacionales
de las éreas rurales.

4) Situaciones de vaciamiento poblacional que tienden a combinar sistemas productivos muy exten-
sivos, en general ganaderos, con un entorno socioecondomico rigido, especializado o ahorrador de
mano de obra.

5) Situaciones en las que la ocupacidn territorial es tan reciente y la precariedad del entorno socioe-
condmico es tan grande, que ain no estan definidas las alternativas de viabilidad de uno de los
cuatro patrones anteriores.

6) Situaciones de tanta fragilidad de los ecosistemas o del entorno socioecondmico que impiden la
intensificacion de practicas agricolas bloqueando al mismo tiempo la generacién de oportunida-
des de trabajo no agricola.

En el programa europeo LEADER se plantean criterios derivados del grado de presencia de ocho
variables: imagen y percepcion; mercados y relaciones externas; actividades y empresas; gobernanza
y recursos financieros; conocimientos; técnicas y competencias; cultura e identidad; recursos huma-
nos y; recursos fisicos. A partir de estas caracteristicas, LEADER utiliza la siguiente tipologia:

1) Territorios donde las empresas son numerosas, asi como las actividades de colaboracion para la
produccion, promocion, o busqueda de informacion.

2) Territorios donde las empresas son también numerosas pero trabajan de manera dispersa, sin
vinculos con el territorio y sin mecanismos de colaboracion, aunque estas empresas participen en
un Unico sector de actividad.
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3) Territorios donde las empresas son escasas y dispersas pero donde puede recuperarse un sector,
una actividad, un elemento historico o natural, para servir de base a una estrategia de dinamiza-
cion local.

4) Territorios donde las empresas se concentran en una parte determinada del territorio, mientras
que en otras partes desaparecen, no renuevan su oferta o simplemente no existen. Los instrumen-
tos institucionales para realizar intervenciones diferenciadas, destinados a aportar el equilibrio en
el acceso a las oportunidades, son escasos o poco eficaces.

5) Territorios que sufren de éxodo rural intenso o de aislamiento, donde hay una fuerte tendencia a
abandonar la agricultura y/o a cerrar las empresas que subsisten (la mayoria de ellas en manos de
empresarios de avanzada edad). El territorio se vacia y parece indispensable encontrar nuevos re-
cursos o actividades para introducir logicas de dinamizacion.

La tipologia que proponemos a continuacion es funcional al objetivo de reducir la pobreza mediante
estrategias de desarrollo territorial rural.*

Se sintetiza en el grafico 2.1 y contiene cuatro tipos generales de territorios rurales:

Territorios Tipo I: Son aquellos que han avanzado en su transformacion productiva y han logrado
un desarrollo institucional que ha permitido grados razonables de concertacion e inclusion social.
La economia del territorio se ha articulado competitivamente a mercados dinamicos. La exposicion a
la demanda de los mercados externos, con sus normas y estandares publicos y privados, asi como a la
competencia de otras regiones o paises, es un estimulo permanente para los procesos de innovacion
tecnologica. La existencia de nucleos urbanos y de vinculos eficientes entre ellos y el interior rural,
aseguran que las unidades productivas del territorio tengan acceso oportuno y a bajo costo a insumos
y servicios, a capacidades laborales, técnicas y de gestion relativamente sofisticadas, a servicios pu-
blicos, a informacion, etc., que no estarian disponibles en ausencia de esta relacion urbano-rural.

Los agentes locales se relacionan eficiente y eficazmente entre si y con otros localizados fuera del
territorio, debido a que cuenta con reglas, marcos juridicos, normas, codigos de conducta y conven-
ciones (instituciones) que estimulan y premian tales relaciones. Gracias a estas relaciones, estos terri-
torios tienen una identidad nitida, bien definida, socialmente incluyente y socialmente construida.
Gracias también a estas relaciones quien compite es el territorio o, mas precisamente, las empresas
individuales compiten gracias a las relaciones sociales y econdmicas que son la esencia del territorio.

El Bajio o el Noroeste mexicanos y la region Central de Chile, son ejemplos de este tipo de territo-
rios, construidos en torno a la agricultura y a la agroindustria. También lo son la peninsula de Guana-
caste, Costa Rica, en torno al turismo; o la zona de San Pedro Sula en Honduras, con su manufactura;
o los municipios rurales que rodean a Sao Paulo, con su agricultura, agroindustria, comercio y servi-
cios de recreacion.

“ Esta tipologia es puramente conceptual; en los territorios se encontraran muchas variantes que no corresponden a
los tipos “puros” que aqui se describe.
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Grifico 2.1: Tipologia de territorios rurales

Vinculos competitivos con mercados dinamicos

Tipo I1 Tipo I
Fragmentacion y conflicto Concertacion e inclusiéon social
Tipo IV Tipo 111

Economia estancada o en declinacion

Territorios Tipo II: Son aquellos en que si bien existen procesos significativos de crecimiento
economico, éstos tienen un debil impacto sobre el desarrollo local y, en particular, sobre las
oportunidades para los sectores pobres. Estos territorios comparten con los del Tipo I el con-
tener sectores economicos fuertes, vinculados competitivamente a mercados dindmicos.

Sin embargo, a diferencia de los territorios del Tipo I, los del Tipo II se caracterizan institu-
cionalmente por la fragmentacion, el conflicto social y la exclusion de la mayoria de la po-
blacion, especialmente de los sectores mas pobres. Las empresas residen en el territorio, pero
no inciden positivamente sobre su desarrollo.

Ejemplos de territorios Tipo II se pueden encontrar en algunas zonas del sur de Chile, en que
co-habitan enormes empresas forestales que son lideres mundiales en su campo, junto con
una masa empobrecida de indigenas mapuches; o las zonas de la Amazonia brasilera o de par-
tes de Chiapas, en México, en que grandes empresas ganaderas y forestales han vivido desde
siempre en una permanente condicion de conflicto con la poblacion local, la que se caracteri-
za por los mas bajos indices de desarrollo social.

Territorios Tipo III: Son aquellos que se caracterizan por una institucionalidad robusta”,
que con frecuencia se expresa en una identidad cultural fuerte, pero que carecen de opciones
economicas endogenas capaces de sustentar procesos sostenidos de superacion de la
pobreza rural. Enormes espacios de la América Latina rural se caracterizan por la existencia
de instituciones solidamente arraigadas, construidas muchas veces a lo largo de siglos, que
norman buena parte de la vida cotidiana de sus habitantes. Aqui hay autoridades y gobierno
comunitario; reglas que norman el uso de los recursos naturales; convenciones y normas que

7 En el sentido de Ostrom, (1996), que se refiere a instituciones que son capaces de generar reglas legitimas y de
hacerlas cumplir.
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estructuran la conducta de la gente; tradiciones legales ancestrales que en algunos casos
cuentan con el reconocimiento de la legislacion nacional y que son suficientes para encausar
y resolver los conflictos locales; hay, por cierto, una cultura distintiva.

Todo lo anterior juega un papel clave en facilitar la sobrevivencia de la poblacion en un con-
texto de economias deprimidas, basadas en la agricultura de autoconsumo, el trabajo asalaria-
do agricola, el empleo no agricola de refugio y, crecientemente, la emigracion y las remesas
de los emigrados.

Ejemplos de este tipo de territorios rurales se encuentran, por millares, en los Altos Andes, en
el Sur de México y en América Central, en el Noreste de Brasil.

o Territorios Tipo IV: Se trata de territorios en franco proceso de desestructuracion social. Al
igual que los territorios del Tipo IlII, se caracterizan por sus economias deprimidas y estanca-
das. Pero, a diferencia aquellos, los del Tipo IV padecen de fuertes fracturas sociales y de
instituciones débiles o inexistentes que estructuren de manera positiva la vida cotidiana local.
Ejemplos de estos territorios rurales los encontramos en muchos municipios de Colombia, en
la costa del Sureste mexicano, y, hasta hace no mucho, en muchas de las regiones azotadas
por los conflictos bélicos en Centroamérica.

Criterio 5: Los programas de desarrollo territorial rural deben convocar a la diversidad de agen-
tes del territorio.

La heterogeneidad social es una caracteristica reconocida de la América Latina rural. La respuesta
convencional en las politicas de superacion de la pobreza ha sido la focalizacion, entendida frecuen-
temente como asegurar que solo los pobres participen de los recursos y actividades de los programas.
Los sectores rurales pobres pueden por si mismos desarrollar ciertos tipos de capacidades y compe-
tencias, a partir de su propia organizacion. Sin embargo, habra otras determinantes del desarrollo a la
que los pobres solo accederan a través de puentes que los vinculen con otros agentes econémicos y
sociales. Por ende, la construccion de estos puentes y el relacionamiento con estos otros actores, es
decir, la promocion de la concertacion social, son tareas ineludibles del desarrollo territorial rural.

Existen innumerables ejemplos de iniciativas que responden a esta logica: agricultura de contrato;
contratos de abastecimiento a supermercados y cadenas de restaurantes; asociaciones de pequefios y
medianos productores para resolver problemas de economias de escala; asociaciones por rubros con
una clara localizacion geografica para resolver problemas de infraestructura y servicios; organizacio-
nes para el manejo de sistemas de regadio; subsidios y garantias a instituciones financieras privadas
para cubrir los costos de transaccion del micro-crédito; etc.

Criterio 6: Los programas de desarrollo territorial rural deben considerar las combinaciones de
tres posibles rutas de salida de la pobreza.

De Janvry y Sadoulet (2000, 2002) y Echeverria (2000) han resumido buena parte de la discusion
sobre las opciones al alcance de los hogares rurales para superar su condicion de pobreza. En defini-
tiva el instrumental se reduce a combinaciones ad hoc de un conjunto limitado de estrategias maes-
tras: la via agricola, la via rural no agricola, la via de la migracion, y la via de las redes de proteccion



38 Schejtman y Berdegué

social.”® Es importante destacar que en las tres primeras alternativas, se debe incluir tanto el autoem-

pleo como el empleo asalariado.

Los gobiernos de la region, por consejo del Banco Mundial, durante la década de los noventa
hicieron un fuerte uso de los fondos sociales y otros mecanismos de transferencias directas para la
superacion de la pobreza, tanto urbana como rural. En los ultimos afios se han iniciado programas de
gran envergadura, como PROGRESA en México o Bolsa Escola en Brasil. Sin perjuicio de sus
ventajas, nos parece que este tipo de instrumentos deben disefiarse y manejarse con una logica
transversal, que escapa a las posibilidades del desarrollo territorial rural. Ello, sin desmedro de que
los recursos canalizados por esta via a hogares en territorios en que se implementan programas de
desarrollo territorial rural, puede dar pie a algunas sinergias.

Las tres opciones restantes, como dinamicas aisladas y reducidas a una escala ‘micro’, no tienen
mayor destino. Por ello es que con anterioridad hemos hecho referencia a los conceptos de
competitividad sistémica, a los vinculos con la demanda externa y a las relaciones urbano-rurales. El
impacto, la viabilidad y sustentabilidad de las acciones de desarrollo rural focalizadas en los pobres,
son directamente proporcionales al éxito que se tenga en la dimension de crecimiento regional. Se
requiere, en estos casos, transformar productivamente al territorio, sobre la base de la apertura de
nuevas relaciones regionales con mercados dinamicos.

La pertinencia y el peso relativo de las cinco vias de salida de la pobreza, no deben evaluarse a la luz
del potencial productivo en abstracto que tenga un territorio vis-a-vis cada una de ellas, sino en tér-
minos de la demanda externa al territorio por bienes y servicios que podrian generarse a partir de la
potencialidad de los recursos locales. De esta forma, explicitamente nos separamos de aquellos enfo-
ques tan comunes en los circulos del desarrollo rural, que centran sus esfuerzos en promover la auto-
suficiencia econdmica de los pobres; estos enfoques en el mejor de los casos pueden contribuir a
estabilizar la pobreza, pero dificilmente a superarla.

La via agricola tiene potencial de reducir pobreza rural s6lo cuando se puede orientar a la produccion
mas o menos intensiva de bienes diferenciados, de mayor valor, que no tienen grandes economias de
escala en su produccion, y que son intensivos en mano de obra (Berdegué y Escobar, 2002). Este tipo
de producciones favorece a productos destinados a mercados de ingresos medio y alto. Requieren
ademas vinculos sustantivos con la industria y los servicios, implicando una mayor intensidad de
vinculos urbano-rurales. La produccion agricola de productos basicos para el mercado local, en parti-
cular en zonas pobres, por lo general no tiene un impacto significativo y sustentable sobre la pobreza
rural.

El empleo rural no agricola es una opcion de creciente importancia en América Latina. Su impacto es
especialmente importante en el caso de las mujeres rurales que se incorporan al mercado de trabajo
extraparcelario. Sin embargo, el empleo no agricola con mayor potencial de generacion de ingresos
se concentra en las zonas rurales de mayor dinamismo, en tanto que en aquellas mas pobres, lo que se
observa son actividades que se han denominado “de refugio” que en todo caso tienen la virtud de
aportar un complemento importante al ingreso de los pobres rurales.

* Huelga decir que la factibilidad de estas estrategias esta fuertemente determinada por la existencia de un conjunto
de condiciones macro: un entorno macroeconomico favorable, grados razonables de gobernabilidad, politicas socia-
les generales activas, etc.
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Si se examinan detalladamente los ejemplos relativamente exitosos de estos tipos de estrategias agri-
colas y no agricolas, lo que se encontrara es que en ellos los micro y pequeiios empresarios locales
lograron crear o transformar positivamente sus actividades antes precarias, gracias a los incentivos
que surgieron de la apertura de una relacion con fuentes dinamicas de demanda. En segundo lugar, en
los casos verdaderamente exitosos, se vera que esta nueva relacion entre la produccion local y los
mercados externos al territorio, requirid el desarrollo de nuevos arreglos institucionales (sistemas de
contratos, normas y estdndares de calidad, codigos de conducta que premian la responsabilidad en el
cumplimiento de los compromisos, organizaciones econdmicas rurales “robustas”, etc.) que, por una
parte, estructuraron y organizaron las nuevas relaciones sociales y econémicas y, por otra, hicieron
factible la participacién de sectores pobres en las nuevas oportunidades econdomicas. Cuando estos
dos elementos no estan presentes, lo que observamos recurrentemente son ciclos de creacion de nu-
merosas micro y pequefias empresas al calor de los recursos canalizados por proyectos o politicas de
desarrollo rural, seguidas por ciclos en que la mayoria de ellas dejan de existir cuando dichos proyec-
tos terminan o las politicas se agotan bajo el peso de su propia inviabilidad (Berdegué, 2001).

Si se trata del nimero de personas involucradas que participan en cada una de las vias de salida, es
posible que la migracion sea la mas importante en términos de sus efectos sobre la pobreza rural. La
condena y el prejuicio respecto del papel de las migraciones en la solucion de la pobreza rural, no
ayudan a las poblaciones que se pretende beneficiar. Mas aun, no se tiene en consideracion que los
propios migrantes se constituyen en dinamizadores de sus tierras de origen, directamente a través de
las remesas, e indirectamente porque su partida mejora la relacion entre la base local de recursos
naturales y el nimero de habitantes que se deben sostener a partir de su uso o explotacion. En el caso
de El Salvador, 2 millones de migrantes en Estados Unidos remesan anualmente $ 2 billones de
dolares a su pais, equivalentes al 14% del PIB (The Economist, vol. 364, nimero 8282, pag. 34, sept
2002). De México emigran a Estados Unidos alrededor de 400 mil personas por afio; los emigrantes
mexicanos remesaron US$ 8,895 millones en 2001.%

Existen espacios para acciones de desarrollo asociadas a la migracion y al uso de las remesas para
financiar procesos de desarrollo territorial rural. Muchas veces estas son de indole institucional. Por
ejemplo, en Cafiar, Ecuador, una Cooperativa de Ahorro y Crédito regional se ha constituido en una
alternativa de intermediacion del ahorro de los migrantes, que hasta entonces desconfiaban profun-
damente del sistema financiero privado ecuatoriano, afectado por los escandalos asociados a sus
quiebras sucesivas. La misma organizacion dispone de lineas de crédito que permite a los “migrantes
exitosos” (es decir, que han llegado al pais de destino y han encontrado trabajo) refinanciar a tasas de
interés mas convenientes, los créditos que ellos han tomado con los prestamistas locales para finan-
ciar el elevado costo de la emigracion. El BID y varios gobiernos, como el de México, han realizado
esfuerzos tendientes a reducir las elevadas tasas que cobran por sus servicios las empresas que domi-
nan ese mercado financiero. El FIDA ha participado en reuniones con asociaciones de migrantes
salvadorefios en el oeste de Estados Unidos, que han resultado en que ellos auspicien y co-financien
iniciativas de desarrollo (por ejemplo, construccion o equipamiento de escuelas rurales) en las zonas
intervenidas por los proyectos de dicho organismo multilateral. El programa mexicano de apoyo a los
denominados productos comercialmente no tradicionales —pero que constituyen la base de sistemas
agricolas antiquisimos— esta orientado a promover las exportaciones de este tipo de alimentos ‘étni-
cos’, ante la enorme demanda de millones de mexicanos que residen en Estados Unidos.

¥ Cifra equivalente, cada afio, a alrededor de unos 300 proyectos de lucha contra la pobreza del FIDA o a unos 90
proyectos del BID.
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En sintesis, lo que queremos afirmar con este criterio, es que los programas de desarrollo territorial
rural y cada uno de sus instrumentos (capacitacion, asistencia técnica, financiamiento, etc.) deben
disefiarse y ejecutarse sin circunscribirse a priori a una sola de las vias descritas.

Criterio 7: Los programas de desarrollo territorial rural requieren una compleja arquitectura ins-
titucional.

Entendemos por arquitectura institucional al conjunto formado por las instituciones y las organiza-
ciones. Para efectos de la implementacion del enfoque de desarrollo territorial rural, nos encontramos
frente a un verdadero vacio en lo que afecta a la arquitectura institucional, pues generalmente no
existen ni organismos ni instituciones que puedan abordar de un modo integral la problematica del
desarrollo rural entendida en los términos enunciados.

Los arreglos administrativos tradicionales aparecen dispersos en una multiplicidad de agencias
publicas: ministerios de agricultura, del medio ambiente, de salud, de educacion, de obras publicas,
de bienestar social, amén de una serie de instancias autonomas como fondos sociales, institutos
agrarios, etc. Las posibilidades de coordinacion raras veces trascienden las reuniones de comités sin
efectos sustantivos en el terreno. El que con frecuencia sea al ministerio de agricultura al que se
adscriba la responsabilidad directiva, revela una incorrecta identificacion del desarrollo rural con el
desarrollo de la agricultura y a veces, de un modo ain mas estrecho, con los aumentos de la
produccion y la productividad agricola. En los ultimos afios, ha habido una tendencia a enfrentar este
problema por la via de transferir las responsabilidades del desarrollo rural a los gobiernos
municipales (Colombia, Brasil) o estatales (México).

Proponemos que una adecuada arquitectura institucional para el desarrollo territorial rural, esta muy
asociada a la presencia y calidad de los siguientes elementos:

e Las atribuciones y capacidades de los gobiernos locales en sus dimensiones técnicas, admi-
nistrativas y politicas.

e La coordinacion, pero también la existencia de controles y equilibrios (checks and balances),
entre los distintos niveles de gobierno (nacional, provincial o estatal, municipal).

e Las redes y otras formas de asociacion entre los gobiernos locales, para generar organizacio-
nes de alcance regional capaces de emprender las tareas de la transformacion productiva que,
por regla general, sobrepasan a las posibilidades de gobiernos municipales aislados, sobre to-
do en los territorios mas pobres.

e Las organizaciones econdmicas y de representacion de la sociedad civil.

e Los espacios y mecanismos para la concertacion publico-privada en las escalas y ambitos que
sean pertinentes para el desarrollo territorial rural.”

%0 Ello incluye los procesos de participacion, de negociacion y de manejo de conflictos, asi como instancias publico-
privadas de direccion y gestion de las iniciativas de desarrollo territorial rural. Rodrik (1999) presenta abundante
evidencia de la importancia de este factor como condicionante del crecimiento y de la capacidad de enfrentar los
shocks externos.
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En relacion al Gltimo elemento, los planes de desarrollo local que bajo distintas formas han prolifera-
do en la region, han tenido la virtud de ir superando la tradicion de concentrar las actividades del
gobierno local en el aseo y ornato de los nticleos urbanos de cantones y municipios, para incorporar
responsabilidades en el ambito de la provision de servicios publicos como la educaciéon y la salud,
con preocupaciones crecientes por el desarrollo de proyectos productivos.

Dichos planes no pueden reducirse, como ocurre con frecuencia, a un mero ejercicio de técnicos o
consultores, para cumplir con las formalidades de la obtencion de recursos del presupuesto nacional,
ni pretender ser verdaderos planes maestros omnicomprensivos, sino que deben surgir de procesos de
consulta y participacion de los diversos sectores de la comunidad local, constituyéndose en instru-
mentos que permitirian tanto la movilizacion de los recursos locales, como la transparencia en el uso
de los fondos y el rendimiento de cuentas sobre bases informadas.

Dichos planes orientados a mejorar las condiciones de vida de la poblacion rural, pueden llegar a
constituir instrumentos para el desarrollo del “aprendizaje adaptativo”, entendiendo por tal la habili-
dad de entender las tendencias prevalecientes, de identificar correctamente las oportunidades y los
riesgos, de adquirir informacién util y oportuna, de implementar soluciones coherentes con las res-
tricciones impuestas por los mercados, por las posibilidades politicas y por las normas civicas, asi
como de moldear las instituciones que afectan el rendimiento econdémico.

En relacion a los propios planes, la creacion de instancias de concertacion constituye un elemento
clave de la nueva institucionalidad y su desarrollo debe verse como un proceso de construccion social
del propio territorio, que parte por la adopcion de consensos en aspectos de baja conflictividad de
intereses, para ir progresivamente conformando redes y alianzas de mayor complejidad que vayan
institucionalizando las practicas contractuales y fortaleciendo la confianza mutua entre los agentes.”’

Estas innovaciones apuntan a la construccion de sinergias entre el estado y la sociedad como factores
cataliticos del desarrollo, basadas en la hipotesis de que los agentes publicos pueden promover “nor-
mas de cooperacion y redes de compromiso civico con ciudadanos comunes con propositos de desa-
rrollo” (Evans, 1996).

En este mismo sentido es que deberia irse reemplazando la practica de la subcontratacion para la
produccion de ciertos bienes publicos, optando en su lugar por lo que Ostrom (1996) llama “acuerdos
de coproduccion” en aquellos casos en que los insumos que aportaria el estado y los ciudadanos, son
complementarios. Su eficacia depende de que los compromisos de las partes sean creibles y que
cuenten con mecanismos que aseguren su cumplimiento.

Mas alla de las virtudes de la concertacion publico-privada a escala local (municipal), es necesario
insistir en que el desarrollo territorial rural tiene exigencias de capacidades e incentivos que no pue-
den resolverse adecuadamente a ese nivel. Las asociaciones y redes municipales y las corporaciones
publico-privadas regionales, son iniciativas surgidas en varios paises para dar respuesta a este pro-
blema, aunque en muchos casos carecen de personeria juridica.

! En esta materia es interesante considerar la experiencia de los Grupos de Accion Local del programa LEADER
que son asociaciones horizontales a nivel local, que incluyen a todos los actores, ptblicos y privados, que tienen
alguna participacion en la economia y la sociedad local. Estos actores forman una asociacion entre ellos que define
los problemas y las estrategias a seguir, establece un programa de accion, sus costos, las formas de financiacion
disponibles y lo realizable en un cierto periodo a través de una subvencion global (Saraceno 2002).
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Parece interesante rescatar al respecto, la idea de impulsar por parte de los gobiernos central y/o pro-
vinciales, los contratos territoriales de desarrollo (CTD) propuesta recientemente por la Comision
Nacional de Desarrollo Rural Sustentable de Brasil (Veiga, da J.E. 2001). Los CTD consisten basi-
camente en mecanismos de transferencia de recursos de contrapartida contra compromisos asumidos
por los entes subnacionales (municipios, asociaciones municipales u otros), con base en las activida-
des contempladas en los planes de desarrollo municipal, generadoras de bienes publicos o de externa-
lidades positivas, seleccionados por instancias competentes. Los contratos territoriales de desarrollo
propuestos incluyen diversos programas para la innovacion rural, incluyendo la valorizacion del sec-
tor primario, el uso sustentable y la conservacion del medio ambiente e iniciativas rurales en los sec-
tores secundario y terciario.

Una arquitectura institucional compleja como la descrita, requiere de sistemas de comunicacion fluidos
entre todos los actores del proceso. Ello significa el establecimiento de redes interactivas de informa-
cién/comunicacion, que vinculen la localidad al municipio, éste a la region y ésta al centro administra-
tivo, a partir de las oportunidades que proporcionan las tecnologias de informacion. Tales redes permi-
tirian: a) elevar significativamente la productividad de los escasos recursos de alta calificacion (“inte-
ligencia distribuida a bajo costo” (Pérez, 1990); b) la coordinaciéon, como un proceso permanente,
entre funciones separadas pero complementarias; ¢) la retroalimentacion en tiempo real, que facilita la
deteccion o alerta temprana de problemas y oportunidades y que requieren de acciones a distinto nivel;
d) aumentar la transparencia de la gestion publica; e) facilitar la concertacion en las relaciones entre los
distintos agentes; f) la vinculacion con sistemas tecnoldgicos y cientificos que no se pueden sostener
localmente; g) acceder a las sefiales de los mercados externos.

Debe reiterarse, sin embargo, que si bien los costos del acceso al equipamiento requerido han dejado de
ser prohibitivos, su efectividad depende de manera decisiva de los avances que se hayan logrado en el
desarrollo organizativo, tanto a nivel del aparato publico como de las comunidades locales.

Sin perjuicio de lo anterior, la viabilidad de la gestion local participativa, dependerd del grado de
concentracion del hébitat; la homogeneidad de los grupos sociales (entendida como grupos que, in-
dependientemente de sus diferencias, coinciden en determinados objetivos); los niveles de organiza-
cion y; la calidad y cobertura de la infraestructura. Las exigencias a las que debe responder la arqui-
tectura institucional seran mas complejas en la medida en que se pase de territorios concentrados con
infraestructura, socialmente homogéneos y con altos niveles de organizacion social, a otros que no
retnan estas condiciones (grafico 2.2).

Grifico 2.2:
Factores que inciden en la complejidad de la arquitectura institucional
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Criterio 8: Los programas de desarrollo territorial rural deben formularse y gestionarse con hori-
zontes de mediano y largo plazo.

La apreciacion de los tiempos utiles por parte de los distintos agentes del desarrollo territorial rural,
es muy variable y contradictoria. Los técnicos y las agencias acostumbran a operar con horizontes de
alrededor de cinco afios, en los que pueden visualizar los procesos que son esenciales en sus discipli-
nas; las acciones relevantes para ellos, son las que pueden llegar a resultados evaluables en ese lapso.

Para los politicos, los tiempos estan regidos por los ciclos electorales, que a nivel local tienden a ser
muy cortos, de entre dos y cuatro afios. En el curso de su mandato esperan poder exhibir logros, in-
fluyendo en la seleccion de las acciones o componentes que ellos privilegian.

Para la poblacion del territorio, sus tiempos son tanto mas breves cuanto mds acuciantes sean sus
carencias.

El desarrollo territorial rural requiere conciliar esta preeminencia del corto plazo, con los tiempos
requeridos para la maduracion de procesos sustantivos de desarrollo, que son significativamente mas
largos, generalmente de mas de una década.

Aqui juega un papel clave la construccion de una vision de transformacion compartida y de los co-
rrespondientes compromisos con ella. Si ello se logra, la comunidad adquiere una capacidad de inter-
locucion que le permite convertir la satisfaccion de las demandas inmediatas, en etapas de procesos
acumulativos de desarrollo.

Experiencias de desarrollo territorial rural
FExperiencias de paises desarrollados

El programa LEADER” de la Comisién Europea. En la Conferencia de Cork (1986) se dejo estable-
cido que “las politicas de desarrollo rural deben conceptualizarse de modo multidiciplinario y apli-
carse multisectorialmente con una clara dimension territorial dada la diversidad de las areas rurales
de la Union Europea, la politica de desarrollo rural debe seguir el principio de la subsidiariedad. De-
be ser tan descentralizada como sea posible y basada en la asociacion y cooperacion entre todos los
niveles involucrados (local, regional, nacional y europeos). El énfasis debe estar en la participacion y
en un enfoque de abajo hacia arriba que aproveche la creatividad y la solidaridad de las comunidades
rurales. El desarrollo rural debe ser local e impulsado por la comunidad dentro de un marco europeo
coherente” (citado por Ray, 2000).

La Comunicacion de la Comision Europea de 1988 sobre “El Futuro del Mundo Rural” recoge los
planteamientos de Cork, y en la segunda fase de programacion de los fondos estructurales para la
politica de cohesion econdmica y social europea®, se adopta la decision de iniciar una “experimenta-
cion a escala real” de iniciativas de desarrollo en el ambito rural. Esta determinacion se concretd en
el lanzamiento del programa LEADER para un periodo de tres afios (1991-1994), destinado a expe-

52 Viene del acrénimo francés Liaison Entre Actions de Developement de I’Europe Rural (Vinculos entre acciones
de desarrollo de la Europa rural).
33 El Fondo Europeo de Desarrollo Rural, el Fondo Social Europeo y una de las secciones del Fondo Europeo de
Orientacion y Garantia Agricola.
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rimentar con un nuevo modelo de desarrollo rural en areas que la propia Comision definiera como
zonas rurales atrasadas y comarcas rurales deprimidas™ en territorios con menos de 100.000 habitan-
tes. Dicho programa fue renovado para un segundo periodo (LEADER II 1994-1999), en el que se
amplia la cobertura y se mejora la integracion de actividades del LEADER 1. En el afio 2000 se inicia
el LEADER+, destinado al enriquecimiento del planteamiento territorial y al refuerzo de la competi-
tividad de los territorios europeos y la integracion del desarrollo rural en la Politica Agricola Comin
(Sumpsi, 2002).

Las principales caracteristicas del programa pueden resumirse en los siguientes términos: a) el
enfoque es territorial en lo referente a su ambito de accion (la region, la comarca); b) las decisiones
parten desde abajo hacia arriba en todas las fases del programa pues la busqueda de soluciones
involucra a los agentes locales y parte de las realidades propias de cada territorio; ¢) los grupos de
accion local (GAL) o grupos de desarrollo rural (GDR) agrupan en calidad de socios a agentes e
instituciones locales y comarcales representativos y juegan un papel clave en la implementacion,
como se destaca mas adelante; d) el enfoque es integral y multisectorial y promotor de
innovaciones™, e incluye acciones en materia de asistencia técnica al desarrollo rural, formacion
profesional, turismo rural, pequefias y medianas empresas de artesania y servicios, valorizacion y
comercializacion de la produccion agraria, conservacion y mejora del medio ambiente, entre otras™;
e) descentralizacion financiera en que las decisiones de destino de los fondos son adoptadas por los
grupos de accion local; f) se enfatiza la organizacion en red de las diversas iniciativas que permiten la
asociacion con grupos de otras regiones o paises.

De particular interés resulta la experiencia de los grupos de accion local pues tienen funciones que
habitualmente asume la administracién publica en los programas de tipo tradicional. Estas abarcan
desde la gestion de los fondos de apoyo y la concesion y pago a los beneficiarios, hasta el control de
la ejecucion de los proyectos. Esta caracteristica evidencia una concepcion nueva del sistema de apo-
yo a la poblacidn, que contrasta con aquellas en que la poblacion actia como mera receptora de me-
didas que la administracion establece y cuya ejecucion ordena, recayendo toda la responsabilidad del
éxito o fracaso en los poderes publicos.”

En efecto, los grupos de accion local son la expresion de un grupo de agentes publicos y privados
constituido de diversas formas, capaces de organizar y asumir un compromiso colectivo que tiene
legitimidad para gestionar fondos publicos. Lo forman personas o asociaciones; instituciones y auto-
ridades publicas; agentes economicos y empresas privadas. Conforman una estructura con estatutos
juridicos variados (ni administracién publica ni sector privado), para representar los intereses de los

** Entendiendo por atrasadas aquellas con un 75% o menos del ingreso medio europeo y las atrasadas o fragiles
como las dominadas por actividades agricolas en decadencia.

> Se busca de modo explicito romper con la inercia de viejas practicas que condujeron al estancamiento y la deca-
dencia, valorizando nuevos recursos y capacidades.

%% El listado de lineas de ayuda contemplado en los fondos incluye: mejora de tierras, concentracion de parcelas,
gestion de las explotaciones, comercializacion de productos de calidad, abastecimientos basicos para la economia y
la poblacion local, renovacién y desarrollo de pueblos, proteccion y conservacion del patrimonio rural, gestion del
riego, infraestructura, fomento al turismo y la artesania, conservacion del medio ambiente y del paisaje, bienestar de
los animales, recuperacion de dafos por desastres, ingenieria financiera. “...1as que pueden tener mayor incidencia
son la diversificacion de actividades y generacion de ingresos complementarios o alternativos y las de proteccion al
medio ambiente y del paisaje rural” (Sumpsi, 2002).

>" El hecho de que los GAL no tengan un mandato surgido de elecciones directas ha llevado a algunas autoridades
locales a tratar con sospecha sus actividades (Ray, 2000).



Desarrollo territorial rural 45

agentes y poblaciones involucradas, establecer una estrategia comin y un programa de desarrollo,
disponiendo de un poder de toma de decision. Son asistidos por un equipo técnico calificado.
Juzgado en términos del monto relativo de recursos, los programas deben considerarse como labora-
torios de desarrollo rural pues, por ejemplo, el LEADER II s6lo comprometio el 1,7% de los Fondos
Estructurales (Ray, 2000).

Asociaciones para Canada rural. Como resultado de un amplio debate nacional bajo el rotulo de
“Think Rural,” el gobierno canadiense impulsé en 1998 el Programa de Asociaciones para el Canada
Rural (Canadian Rural Partnerships CRP) y, como parte de dicho programa, la iniciativa denomina-
da Lente Rural, destinada a asegurar que las comunidades rurales adquieran las capacidades necesa-
rias para enfrentar los desafios locales y a promover el valor del Canad4 Rural como un lugar para
vivir, trabajar y criar una familia.

Fueron varios los aspectos o temas del didlogo nacional considerados por la CRP para la adopcion de
una politica rural amplia que integrara espacialmente las actividades de las diversas agencias guber-
namentales. La consideracion de que el desarrollo rural “empieza y termina con la gente” condujo a
impulsar una consulta permanente (Rural Dialog), cuyas conclusiones establecieron 11 areas priori-
tarias para la implementacion del programa CRP:

e Mejorar el acceso de los habitantes rurales a los servicios gubernamentales integrados.

e Mejorar el acceso a recursos financieros para el desarrollo de la comunidad y de las empresas
rurales, en especial de las pequefias y medianas.

e Proveer oportunidades focalizadas para la juventud rural incluida la indigena.

e Impulsar el fortalecimiento institucional de las comunidades y el desarrollo de liderazgos y
capacidades (skills).

e Asegurar la capacidad de generar y mantener infraestructura para el desarrollo de la comuni-
dad.

e Conectar a la poblacion rural a la economia y a la sociedad basada en el conocimiento, ayu-
dandoles a adquirir las habilidades que permitan el uso de esta tecnologia.™

e Fortalecer la diversificacion econdmica a través de una asistencia mas focalizada en la agre-
gacion de valor.

e Trabajar con los gobiernos provinciales y territoriales para probar nuevas formas de proveer
servicios de salud a costos razonables a la poblacion rural.

e Trabajar con los gobiernos provinciales y territoriales para probar nuevas formas de proveer
educacion a costos razonables a la poblacion rural.

%% El acceso a la autopista de la informacion es una de las areas importantes del programa CRP que parece haber
superado el objetivo de conectar a 5000 comunidades rurales y remotas a Internet.
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e Impulsar alianzas estratégicas dentro de las comunidades y entre comunidades y los gobier-
nos para facilitar el desarrollo local.

e Promover al Canada Rural reconociendo su valor en la identidad y el bienestar de la nacion.

Las caracteristicas de los proyectos exitosos fueron las siguientes: una profunda comprension de las
necesidades de la comunidad; objetivos definidos de manera muy precisa; una fuerte disposicion de
la comunidad a asumir proyectos comunes; una clara vision de a quienes beneficiaban los resultados
o servicios del proyecto; un fuerte liderazgo, en particular de personas con capacidad en el servicio,
producto o tecnologia que hacia de eje del proyecto; una red de comunicaciones que mantuvo a todos
los participantes al tanto de los desarrollos de los proyectos; la disponibilidad de suficiente tiempo
para la fase inicial; una disposicion de los participantes a dedicar tiempo y recursos a componentes
especificos del proyecto, y el acceso a empresas especializadas cuando la situacion lo requeria.

Como actividad derivada de los proyectos piloto, el gobierno ha establecido un nuevo programa de
financiamiento, la “Iniciativa de Desarrollo Rural” (Rural Development Initiative) destinada al forta-
lecimiento institucional de las comunidades y al desarrollo de liderazgos y capacidades, para lo cual
se propone dar asistencia a las comunidades en el aprovechamiento de las oportunidades existentes y
a maximizar su potencial de desarrollo a través de la planificacion comunitaria; promover la partici-
pacion de los ciudadanos en las comunidades rurales; y a promover el desarrollo sustentable que ase-
gure un balance de los aspectos econdmicos, sociales, culturales y medioambientales.

La iniciativa contempla el financiamiento de dos tipos de actividades: desarrollo de la comunidad e
investigacion local, ambos destinados a la elaboracion de un plan de desarrollo de la comunidad y a
la posterior implementacion de los proyectos en €l incluidos. En relacion al primero de los
financiamientos, las areas de actividad corresponden a: desarrollo de los recursos humanos;
construccion de consensos comunitarios; identificacion de activos; planificacion; e implementacion
del plan. El programa contempla la posibilidad de varios tipos de proyectos: de comunidades
individuales, orientados a impulsar el plan de desarrollo correspondiente y a implementar las
actividades que formen parte de dicho plan; de asociaciones de comunidades con intereses comunes
para desarrollar procesos de planificacion e implementacion compartida, y proyectos nacionales
destinados a organizaciones que abordan problemas de desarrollo comunitario que tienen aplicacion
a un amplio conjunto de comunidades.

Experiencias latinoamericanas
Brasil: El Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar

En 1996 el gobierno de Brasil da inicio al Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura
Familiar (PRONAF) como una propuesta para impulsar el desarrollo rural. El PRONAF esté4 destina-
do a dar apoyo financiero a actividades agropecuarias y no agropecuarias desarrolladas mediante el
empleo directo del productor y su familia. Se estructura de tal forma de incorporar el alto grado de
heterogeneidad caracteristico de la agricultura en general y del sector de pequefios productores rura-
les en particular. Su objetivo es el de “propiciar condiciones para el aumento de la capacidad produc-
tiva, de la generacion de empleos y de mejores ingresos” de la agricultura familiar. Bajo esta pers-
pectiva, el PRONAF establecio tres lineas de financiamiento: PRONAF Crédito, Infraestructura y
Capacitacion.
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PRONAF Crédito corresponde a una de las experiencias latinoamericanas mas desarrolladas en la
aplicacion diferenciada de créditos por tipo de unidad, pues establece cuatro categorias de beneficia-
rios en funcion de su potencial productivo medido por su nivel de renta bruta. Las unidades elegibles
corresponden a unidades con potencialidades de insercion en mercados de cierto dinamismo, opera-
das por familias que retinan determinadas caracteristicas.”® Un aspecto interesante es que se incluye
una linea de Agregacion de Renta a la Actividad Rural (AGREGAR), destinada a financiar proyectos
de procesamiento o comercializacion de la produccion, turismo rural, pequefia y mediana agroindus-
tria, instalacion de centrales de apoyo gerencial, etc.

PRONAF Infraestructura corresponde a una linea de crédito destinada a financiar la mejoria o am-
pliacion de la infraestructura de pequefios municipios con poblacion no superior a los 25.000 habitan-
tes que tengan caracter rural o “rurbano”.”” Acceder a dicho financiamiento supone que se hayan
constituido los Consejos Municipales de Desarrollo Rural, con una participaciéon minima del 50% de
agricultores familiares, y que hayan elaborado los Planes Municipales de Desarrollo Rural, como
marco de los proyectos susceptibles de financiamiento con cargo a la linea indicada.

En términos ideales, los consejos corresponderian a foros de discusion y decision sobre el rumbo a
seguir para mejorar las condiciones de la poblacion, ofreciendo un espacio de participacion de los
ciudadanos en defensa de sus intereses y compartiendo el poder de decision. Se espera que los conse-
jos aumenten la transparencia y el control social en la utilizacion de los recursos publicos, y constitu-
yan espacios privilegiados para la construccion de ciudadania. Los consejos son creados en la mayo-
ria de los casos por ley municipal, y en otros por simple decreto de los prefectos (alcaldes). Los crea-
dos por ley tienen una mayor legitimidad, por el hecho de que su constitucion requiere el acuerdo del
Concejo Municipal, y no solo la voluntad del prefecto. En la mayoria de los casos, la conduccion de
los consejos la asumen funcionarios municipales, y la regla de que el 50% esté constituido por agri-
cultores familiares, ha sido generalmente entendida como un limite y no como un minimo.

PRONAF Capacitacion busca proporcionar a los agricultores familiares y a sus organizaciones cono-
cimientos para la elaboracion de los planes municipales de desarrollo rural, conocimientos y habili-
dades tecnologicas e intercambio y difusion de experiencias innovadoras.

Segun la segunda version del Plan Nacional de Desarrollo Rural Sustentable (PNDRS) del 2002,
“PRONAF Infraestructura introdujo algunas diferencias con relacion a otras acciones: fomento la
discusion entre los agricultores y otros agentes locales sobre las perspectivas para el desarrollo; inno-
v6 por su grado de descentralizacion y por la articulacion de asociaciones que involucraron a los
niveles central y municipal y avanzé en la definicion de los municipios que serian apoyados por me-
dio de criterios claros y objetivos. Sin perjuicio de lo anterior, es necesario superar las dificultades
relacionadas con factores como: formas de seleccion y apoyo a los municipios, participacion y con-
trol social, calidad de los planes municipales y aspectos administrativos y operacionales”.

%% Que exploten una parcela de tierra bajo cualquier régimen de tenencia; que estén basadas en la utilizacion de ma-
no de obra familiar; que al menos 80% del ingreso provenga de la explotacion agropecuaria, pesquera o extractiva;
que residan en el propio predio o en un pueblo cercano; que dispongan de superficies que no sobrepasen ciertos
limites preestablecidos. Este es un buen ejemplo de como criterios puramente operativos, restringen la capacidad de
PRONAF de convertirse en un programa de desarrollo territorial.

% Eli da Veiga (2001) tomando el neologismo de Gilberto Freire, se refiere como rurbanos a municipios con menos
de 50 mil habitantes pero con densidades de més de 80 hab/km®.
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Con base en la experiencia del PRONAF, el PNDRS incorpora nuevas orientaciones que van explici-
tamente en el sentido de un enfoque territorial de desarrollo rural. Por ejemplo, la implementacion de
contratos territoriales de desarrollo a partir de la premisa de que “lo rural es necesariamente territorial
y no sectorial. El gran desafio esta, por lo tanto, en adoptar una orientacion realista que pueda viabi-
lizar una transicion factible desde las acciones sectoriales a una articulacion horizontal de las inter-
venciones.” Ademas, se abre PRONAF Crédito a actividades extraparcelarias y al empleo no agrico-
la. PRONAF Infraestructura se orienta a romper los obstaculos de integracion al mercado de los pe-
quefios productores. En su Programa 4 “Diversificacion de las Economias Rurales,” el PNDRS se
compromete con el desarrollo local entendido como “el proceso de cambiar las dindmicas y las ven-
tajas comparativas y competitivas de una determinada localidad, de modo de favorecer el crecimiento
econdémico y simultdineamente elevar el capital humano, el capital social y la mejoria de las condi-
ciones de gobierno y uso sustentable del capital natural”.

Bolivia: Ley de Participacion Popular

Durante el primer gobierno del presidente Gonzalo Sanchez de Losada en Bolivia (1993-1997), se
pusieron en marcha un conjunto de reformas politico-institucionales que han tenido un fuerte impacto
en los procesos de desarrollo rural. Las leyes de Participacion Popular, de Descentralizacion y del
Servicio Nacional de Reforma Agraria, cumplieron un papel preponderante en estas transformacio-
nes.

La Ley de Participacion Popular de 1994, fue la mas exitosa de las politicas gubernamentales dife-
renciadas, y se basé en la concepcion del gobierno municipal como “la célula estatal por excelencia
de Bolivia”. A ello contribuia el “estar mas cerca de la gente, gozar de autonomia, ser objeto de elec-
cion popular mediante el voto y porque no se queria descentralizar para favorecer solo a las nueve
capitales de departamento, sino también a ese 42% de poblacion rural castigada en la marginalidad”
(Gonzalo Sanchez de Lozada, citado por Urioste y Baldomar, 1999).

La Ley de Participacion Popular duplicéd los recursos del presupuesto nacional que quedaban bajo
administracion directa de los municipios, los que llegaron a tener una participacion del 20% del gasto
publico. Estos recursos se distribuian entre los distintos municipios en funcion del nimero de habi-
tantes, lo que signific6 —en un pais eminentemente rural como Bolivia— un enorme aumento de las
capacidades de gasto e inversion de los municipios rurales. Para poder hacer valer el peso de su po-
blacion, los municipios rurales se vieron estimulados a acelerar el reconocimiento legal de las comu-
nidades campesinas, pueblos indigenas, juntas vecinales y organizaciones territoriales de base,
14.000 de las cuales obtuvieron sus registros de personalidad juridica en poco mas de tres afios.

La Ley de Participacion Popular iba un paso mas alla, puesto que exigia ademds, como condicion
para que los municipios recibieran los recursos de coparticipacion proveniente del presupuesto na-
cional, que anualmente organizaran un proceso de planificacion participativa que concluyera con la
formulacion de un Plan Anual Operativo.

En este proceso de planificacion participativa participaron directamente 60.000 dirigentes y delega-
dos de base, a través de centenares de procesos locales y municipales de planificacion. Este proceso
constituyd sin duda uno de los mas profundos y extendidos esfuerzos realizados en los tltimos 30
afios en América Latina por promover y sistematizar la demanda desde las comunidades rurales; solo
en su primer afio, se involucré directamente al 37% de la poblacion rural del pais y a casi dos tercios
de los bolivianos pobres.
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Un analisis de la experiencia boliviana entre 1993 y 1997, nos permite extraer las restricciones y
dificultades a que se enfrentan este tipo de procesos (Urioste y Baldomar, 1999).

En primer lugar, los procesos participativos de planificacion se mostraron eficientes en los munici-
pios, pero encontraron dificultades para trascender este ambito territorial debido a los continuos
cambios en la administracion del Poder Ejecutivo, la confusion de roles normativos y ejecutivos, la
sobreposicion y disputa de funciones entre instancias publicas, la politizacion partidaria de los car-
gos, la existencia de una burocracia estatal que se justifica a si misma sustituyendo a la participacion
social, la contradiccion entre una estrategia de privilegiar al mercado como asignador exclusivo de
los recursos y las necesidades de reproduccion del poder a través del Estado.

Los municipios mantuvieron a lo largo del proceso un sesgo hacia los servicios sociales y no se cons-
tituyeron en facilitadores de la produccion, hecho que puso en cuestion su misma sostenibilidad fi-
nanciera por la incapacidad de elevar los ingresos propios y mantenerse casi exclusivamente con los
recursos de coparticipacion, provenientes del gobierno central.

La gran cantidad de niveles de planificacion, programas, proyectos, estrategias y normas hizo muy
complicado lograr una vision global, mas atin desde los pequefios municipios rurales con demasiados
problemas en la gestion administrativa cotidiana. Unicamente algunas alcaldias rurales bien asesora-
das por ONG consiguen movilizar fondos adicionales y transformar la informacioén recogida en la
planificacion participativa en estrategias territoriales de desarrollo.

Otra dificultad encontrada durante el proceso fue el desencuentro entre la oferta estatal central y la
demanda social manifiesta en la descentralizacion hacia los municipios. Se constatd que el enfoque
de organizacion de la oferta central a través de programas estructurados en forma de menu de acceso
optativo, tendi6 a excluir a los més pequefios y con menor capacidad de comprar ideas.

Finalmente, los analistas del proceso boliviano destacan que el peso de los organismos de coopera-
cion internacional continuo6 siendo decisivo en la planificacion del desarrollo rural, tanto en la con-
ceptualizacion como en el financiamiento. Las modas internacionales se reflejaron de inmediato en
los hacedores de politicas publicas bolivianos y hubo poca capacidad de interlocucion para fijar posi-
ciones estratégicas propias.

Colombia: El Programa de Desarrollo Integral Campesino®

En 1976, Colombia asumi6 el enfoque de desarrollo rural integrado (DRI) como base de su politica
hacia el sector rural. La estrategia se aplico a través de varios programas consecutivos. A partir de
1988, los esfuerzos de apoyo al sector campesino en el marco del desarrollo rural integrado, se orga-
nizan bajo el Programa de Desarrollo Integral Campesino (PDIC). El PDIC fue impulsado por la
irrupcion de los gobiernos municipales como nuevos actores institucionales, a partir de la promulga-
cion en 1986 de una ley que aprob¢ la eleccion de los alcaldes municipales por voto popular y que
ademas transfirié a dichas entidades un conjunto de recursos y responsabilidades hasta entonces de-
tentados por el poder central. Una de las responsabilidades transferidas a los municipios fue la de la
promocion y direccion del desarrollo rural.

%1 Basado en Vargas del Valle (1999).
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El PDIC fue concebido como una estrategia de largo plazo (no menor a 20 afios), orientada a fortale-
cer las capacidades de los gobiernos municipales en su nuevo rol de gestores y responsables directos
del desarrollo rural. El principal mecanismo para ello fue la cofinanciacion de proyectos a través del
denominado Fondo DRI. El PDIC adopt6 ademas los principios de la gradualidad decreciente de la
cofinanciacidn, y de la subsidiaridad publica®, para estimular a los gobiernos locales a buscar estra-
tegias que fueran crecientemente autosostenibles y que evitaran la dependencia permanente de los
presupuestos centrales.

Recogiendo la experiencia previa de los programas de desarrollo rural integrado en sus fases [ y II, el
PDIC focalizé su oferta en una gama mas restringida de opciones, relacionadas esencialmente con el
fomento productivo y eliminandose los componentes de crédito agropecuario, salud, educacion y
electrificacion rural.

Los proyectos que los municipios presentaban para su cofinanciamiento, debian haber sido generados
a través de procesos participativos a nivel de las propias comunidades beneficiarias. Los proyectos
asi generados se analizaban y priorizaban primero a nivel de veredas, luego de municipios y final-
mente de departamentos, antes de su presentacion a la direccion nacional del Fondo DRI en Bogota.
En cada uno de estos niveles, las instancias de analisis y decision eran los denominados Comités
DRI, en que también habia participacion social.

Esta estrategia suponia la existencia de un banco de proyectos asi como una adecuada y eficiente
gestion del gobierno municipal, responsable de apoyar el proceso participativo de planificacion.

Los tres componentes principales de inversion eran caminos (35%), acueductos y saneamiento (21%)
y desarrollo tecnolégico (18%), aunque la participacion de organizacion y capacitacion, comerciali-
zacion y fortalecimiento institucional también era importante. El aporte esperado de los gobiernos
municipales a la cofinanciacion de estos proyectos se estimaba en un 25% del costo total.

Se plante6 que esta estrategia de abajo hacia arriba, debia permitir multiplicar por diez el nimero de
proyectos sometidos a la consideracion del Fondo DRI cada afio. La ejecucion financiera real del
Programa mas que duplico incluso esas proyecciones, con una expansion notable del aporte de los
gobiernos locales, que alcanz6 un 46% de la inversion total.

Sin embargo, esta expansion de la inversion se alcanzoé a costa de reducir los niveles de participacion
social en el proceso de planificacion y de generacion de proyectos, al punto de que los Comités DRI
Veredales y Municipales eventualmente desaparecieron del esquema. A pesar de lo anterior, el Pro-
grama si logré una adecuada focalizacion de los recursos en favor de los municipios mas pobres y
menos desarrollados, los que recibieron dos tercios de los desembolsos totales, a pesar de representar
solo la mitad de los municipios del pais.

En 1992 se aprobo una nueva ley que profundizo el proceso de descentralizacion en el pais. El papel
de los gobiernos departamentales en la administracion del Fondo DRI resulto fortalecido, a expensas
de las atribuciones del gobierno central. En contra de lo esperado, la desaparicion de las unidades de
gestion mas proximas al gobierno nacional, debilitd sustantivamente el proceso desde la identifica-
cion hasta la aprobacion, desembolso y seguimiento de los proyectos municipales de desarrollo rural.

62 Segun el cual el apoyo del gobierno central a través del PDIC debia brindarse solo cuando el municipio hubiera
agotado todas las otras posibles instancias de financiacion, incluyendo el uso de recursos propios del municipio y el
endeudamiento.
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La reestructuracion del Fondo DRI agudiz6 las tensiones entre los procesos técnicos (calidad de los
proyectos y sujecion a los criterios de elegibilidad y de mérito) y las prioridades politicas (acelerar la
aprobacion de los proyectos). A pesar de diversos ajustes posteriores, estas dificultades nunca pudie-
ron resolverse adecuadamente. En definitiva, la estrategia de transferir mas poder a lo local, se quedo
a medio camino, siendo éste capturado esencialmente por los gobiernos departamentales, lo que
ademas provoco una creciente marginacion de las comunidades rurales del proceso de planificacion y
decision.

Meéxico: La Ley de Desarrollo Rural Sustentable®

En el 2002 se aprobo en México la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, la que adopta numerosos
elementos de enfoque territorial. En la ley, el territorio rural se conceptualiza como el ambito cons-
truido a partir del uso y apropiacion de recursos naturales, donde se generan procesos productivos,
culturales, sociales y politicos, nacidos del efecto de localizacion y apropiacion territorial que se des-
prende de que los recursos naturales sean factores de produccion localizados. El enfoque territorial se
adopta asi como una condicion para la integralidad de las politicas de desarrollo rural.

Este enfoque territorial se operacionaliza propiciando la programacion del desarrollo rural sustenta-
ble de cada entidad federativa y de los municipios; promoviendo la formulacién de programas a nivel
municipal y regional o de cuenca, a través de los Distritos de Desarrollo Rural (DDR), e; impulsando
la federalizacion y la descentralizacion y permitiendo que a través de los Consejos Estatales, Regio-
nales, Distritales y Municipales se definan las prioridades regionales.

Particular atencién merecen los Distritos de Desarrollo Rural (DDR), los que de acuerdo con la ley
deben ser la base de la organizacion territorial y administrativa de las dependencias de la Administra-
cion Publica Federal y Descentralizada, para la realizacion de los programas operativos de la Admi-
nistracion Publica Federal, y para la concertacion con las organizaciones de productores y los secto-
res social y privado. Los DDR son unidades de planificacion y operacion definidas a nivel central por
la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA), en
consulta con los Consejos Estatales (provinciales) de Desarrollo Rural. En las regiones rurales con
presencia significativa de poblacion indigena, los DDR se delimitan considerando esta composicion,
con la finalidad de proteger y respetar los usos, costumbres y formas especificas de organizacion
social indigena.

Como estas definiciones se implementaran en la practica es algo que esta por verse, pero este caso,
como el de Brasil, demuestra la tendencia a la adopcion de un enfoque territorial en las estrategias
oficiales de los paises de la region de mayor tradicion agraria y rural.

Meéxico. Estrategia Nacional de Atencion a 250 Microrregiones

El gobierno de México a través de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) esta impulsando un
programa destinado a promover el desarrollo integral y sustentable de las microrregiones que regis-
tran los indices mas altos de marginacion del pais, a través de un proceso de planeacion participativa
para la ejecucion de proyectos que promuevan de manera corresponsable el desarrollo econémico,

% Con base en Ruiz 2002.
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social y humano de su poblacion. Para ello han quedado establecidas 250 microrregiones, que inclu-
yen a 470 municipios ubicados en 17 estados de la Reptblica.*

De acuerdo a SEDESOL, el desarrollo microrregional promueve una mejor asignacion de los recur-
sos orientados al desarrollo social, contribuye a una mejor calidad de vida de las familias, crea vincu-
los entre areas rurales y urbanas permitiendo una mayor capacidad econdmica e intensifica la partici-
pacion de la comunidad en los programas sociales. Para ello, el Programa Nacional de Desarrollo
Social 2001-2006 se propuso reforzar la dotacion de servicios y apoyos institucionales a las localida-
des de las microrregiones de mayor marginacion; articular fisicamente el territorio microrregional y
frenar la dispersion poblacional; mejorar las fuentes de ingreso de las familias de las microrregiones;
impulsar un desarrollo sustentable y asegurar la coordinacion entre los tres 6érdenes de gobierno (fe-
deral, estatal y municipal) para articular acciones a favor del desarrollo de estas zonas.

Para efectos de la implementacion de las acciones se identificaran, impulsaran y consolidaran Cen-
tros Estratégicos Comunitarios (CEC), en puntos que por su localizacion, facilidades de acceso, fun-
cionalidad social y econémica, serviran de detonadores de desarrollo de espacios predeterminados.
En su consolidacion concurriran acciones y recursos de otras dependencias federales y de los otros
ordenes de gobierno, sector social, privado e instituciones académicas, que permitan potenciar los
resultados y garantizar la no duplicidad de las intervenciones.

Entre las actividades a impulsar desde los CEC se han considerado: la construccion y mejoramiento
de las vias de comunicacion; la construccion de redes de energia eléctrica; impulsar una red rural de
comunicaciones, mediante la construccion de redes telefonicas via satelital y/o de microondas; agua
potable y alcantarillado; el empedrado de calles; construccion de letrinas y fosas sépticas; ampliar la
cobertura de los servicios educativos y de salud, incluyendo la construccion, rehabilitacion y equi-
pamiento de escuelas, clinicas y centros de salud; estancias o albergues para prestadores de servicio
social comunitario que apoye la operacion de este programa; establecimiento o mejoria de los merca-
dos de abasto y acopio; establecimiento de Centros Comunitarios de Aprendizaje; apoyo al cultivo de
productos basicos; construccion y rehabilitacion de la infraestructura agricola, forestal y pecuaria; y
establecimiento de talleres artesanales.” Para efectos de definicion de prioridades se tiene contem-
plado la formacion de Comités Comunitarios que ademas se encargaran del seguimiento y manteni-
miento de las obras y acciones, y que realizaran labores de contraloria social.

Conclusiones

De Ia literatura y de las experiencias resefiadas, se extraen los siguientes elementos clave para el en-
foque de desarrollo territorial rural:

e la competitividad determinada por la amplia difusion del progreso técnico y del conoci-
miento, es una condicién necesaria de sobrevivencia de las unidades productivas;

% Aunque se trata de un programa que esta en una fase inicial de implementacién, se incluye en este documento por
el hecho de que en su disefio se advierten elementos de un enfoque territorial y de fortalecimiento de los vinculos
urbano-rurales, para el enfrentamiento de la pobreza rural.

% La lectura de estos ambitos de accion trae a la memoria las dificultades de coordinacion y focalizacion que afecta-
ron a los proyectos de desarrollo rural integral, incluyendo experiencias mexicanas como el Plan Puebla o el Plan
Chontalpa.
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e la innovacion tecnologica que eleva la productividad del trabajo es una determinante cri-
tica del mejoramiento de los ingresos de la poblacion pobre rural;

e la competitividad es un fenomeno sistémico, es decir no es un atributo de empresas o
unidades de produccion individuales o aisladas, sino que se funda y depende de las carac-
teristicas de los entornos en que estan insertas;

e la demanda externa al territorio es el motor de las transformaciones productivas y, por lo
tanto, es esencial para los incrementos de la productividad y del ingreso;

e los vinculos urbano-rurales son esenciales para el desarrollo de las actividades agricolas y
no agricolas al interior del territorio;

e ¢l desarrollo institucional tiene una importancia decisiva para el desarrollo territorial;

e ¢l territorio no es un espacio fisico “objetivamente existente”, sino una construccion so-
cial, es decir, como un conjunto de relaciones sociales que dan origen y a la vez expresan
una identidad y un sentido de proposito compartidos por multiples agentes publicos y pri-
vados.

Ademas, se han propuesto ocho criterios operacionales del desarrollo territorial rural, que constituyen
de hecho el corolario del conjunto de reflexiones contenidas en este documento:

Criterio 1: La transformacion productiva y el desarrollo institucional se deben abordar de forma si-
multanea en los programas de desarrollo territorial rural. Se condicionan mutuamente y ambas son
necesarias para que se logren reducciones significativas y sustentables de la pobreza rural.

Criterio 2: Los programas de desarrollo territorial rural deben operar con un concepto ampliado de lo
rural, que debe necesariamente incluir los nucleos urbanos con los que las areas pobres tienen o po-
drian tener vinculos funcionales en aspectos tanto productivos como sociales.

Criterio 3: Para los programas de desarrollo territorial rural, el territorio es un espacio con identidad
y con un proyecto de desarrollo concertado socialmente. El territorio en cada proceso de desarrollo
rural es una construccion social, y no un espacio “objetivamente existente” en virtud de variables
fisicas o econdémicas.

Criterio 4: Los programas de desarrollo territorial rural deben considerar explicitamente la heteroge-
neidad entre territorios, para lo cual se plantea una tipologia con base en los dos elementos del desa-
rrollo territorial rural: transformacidn productiva y desarrollo institucional.

Criterio 5: Los programas de desarrollo territorial rural deben convocar a la diversidad de agentes del
territorio. Los sectores rurales pobres pueden por si mismos desarrollar ciertos tipos de capacidades y
competencias, a partir de su propia organizacion. Sin embargo, habra otros determinantes del desa-
rrollo a la que los pobres s6lo accederan a través de puentes que los vinculen con otros agentes eco-
ndémicos y sociales. Por ende, la construccion de estos puentes y el relacionamiento con estos otros
actores, es decir, la promocion de la concertacion social, son tareas ineludibles del desarrollo territo-
rial rural.
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Criterio 6: Los programas de desarrollo territorial rural deben considerar las combinaciones de tres
posibles rutas de salida de la pobreza: agricultura, empleo rural no agricola y migracion.

Criterio 7: Los programas de desarrollo territorial rural requieren una compleja arquitectura institu-
cional, que contenga cinco elementos: las atribuciones y capacidades de los gobiernos locales en sus
dimensiones técnicas, administrativas y politicas; la coordinacion y la existencia de controles y equi-
librios entre los niveles nacional, provincial y local de gobierno; las redes y otras formas de asocia-
cion entre los gobiernos locales, para generar organizaciones de alcance regional capaces de empren-
der las tareas de la transformacion productiva; las organizaciones econdomicas y de representacion de
la sociedad civil; los espacios y mecanismos para la concertacion publico-privada en las escalas y
ambitos que sean pertinentes para el desarrollo territorial rural.

Criterio 8: Los programas de desarrollo territorial rural deben formularse y gestionarse con horizon-
tes de mediano y largo plazo.

Sin embargo, queda una pregunta por responder. Vistos el consenso sobre la necesidad de innovar
profundamente en los enfoques de desarrollo rural para poder incidir en la pobreza rural y la conver-
gencia de opiniones en torno a las ventajas de un enfoque de caracter territorial, jcudles son algunos
pasos inmediatos que nos llevarian de la conceptualizacion del enfoque a la implementacion de pro-
gramas de desarrollo territorial rural?

e A partir de las definiciones que ya han adoptado los organismos internacionales que finan-
cian buena parte de los esfuerzos regionales en materia de desarrollo rural, se esperaria ver en
terreno, en los proximos dos o tres afios, un numero importante de proyectos disefiados con
este enfoque. Esta es la via principal para poner a prueba las nuevas conceptualizaciones vy,
de esa forma, perfeccionarlas. De lo contrario, se corre el peligro cierto de que el nuevo en-
foque se analice, como de hecho ya comienza a ocurrir por la multiplicacion de iniciativas
denominadas “territoriales” que en los hechos son mas de lo mismo.

e Los gobiernos y las ONG tienen ya en marcha una gama variada de proyectos dispersos, que
con algun grado de esfuerzo, podrian ajustarse para que se aproximen, aunque sea parcial-
mente, a algunas de las condiciones del desarrollo territorial rural.

e (Como debe de haber resultado evidente de la lectura del documento, existen una serie de to-
picos que requieren de una mayor investigacion para establecer sus verdaderos alcances en lo
que respecta a su rol en el disefio e implementacion de programas de desarrollo territorial ru-
ral. Entre otros, podemos sefialar los siguientes:

- La naturaleza, ventajas y desventajas de distintos tipos de instituciones que facilitan la
construccion social de identidades y proyectos concertados al interior de los territorios ru-
rales.

- El papel que pueden jugar las asociaciones o redes intermunicipales, o organismos publi-
co-privados de alcance supramunicipal, en el desarrollo territorial rural, y las condiciones
para ello.

- Como compatibilizar las divisiones politico-administrativas (estados o provincias y mu-
nicipios), con las identidades de los territorios “reales”.

- El papel de los vinculos urbano-rurales como dinamizadores del territorio rural y los ins-
trumentos de politica publica que son eficaces para materializar sus potencialidades.
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e Existen en la regién una enorme cantidad de experiencias parciales susceptibles de arrojar
“buenas practicas” y lecciones que podrian ser incorporadas en el disefio y en la implementa-
cion de programas de desarrollo territorial rural de mayor envergadura, tanto por el lado de la
transformacion productiva, como del desarrollo institucional, como de la relacion entre am-
bos. Es necesario hacer un mayor esfuerzo para documentarlas, sistematizarlas y analizarlas
comparativamente.
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