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Resumen

En marzo del afio 2000 se cred el Grupo Interagencial de Desarrollo Rural para América Latina y el
Caribe (GIADR), con el objeto de coordinar las acciones entre diferentes agencias para combatir la
pobreza y promover el desarrollo rural. Al amparo del Grupo se han ejecutado diversas iniciativas
conjuntas entre agencias, actores académicos y algunos gobiernos, configurando un enfoque
conceptual denominado enfoque territorial, que buscé innovar en la forma tradicional de enfrentar el
desarrollo rural. Ademas de multiples politicas publicas, proyectos, estudios y documentos, este
proceso tuvo como uno de sus resultados el surgimiento del Programa Iberoamericano de Gestion de
Territorio, PROTERRITORIOS, en 2008, como espacio de caracter intergubernamental en donde
confluyen actores publicos de diversos paises de la region, interesados en aprender mutuamente de sus
distintas experiencias. El documento presenta una revision de los avances, estrategias, desarrollos
institucionales y normativos de las politicas ptiblicas de desarrollo con enfoque territorial que han sido
preocupacion de los gobiernos de la region y de las agencias que forman parte del GIADR, y que han
manifestado su interés de iniciar procesos de gestion de conocimiento, sistematizacion e intercambio
de experiencias, con el objetivo de identificar los principales elementos comunes y lecciones
aprendidas.
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|. Estrategias de gestion territorial rural en las
politicas publicas en Iberoamérica1

A. Antecedentes

En marzo del afio 2000 se cred el Grupo Interagencial de Desarrollo Rural para América Latina y el
Caribe (GIADR), con el objeto de coordinar las acciones entre diferentes agencias para combatir la
pobreza y promover el desarrollo rural.

Al amparo de esta decision, durante esta década se ejecutaron diversas iniciativas conjuntas
entre agencias, actores académicos y algunos gobiernos, configurando un enfoque conceptual que
buscéd innovar en la forma tradicional de enfrentar el desarrollo rural. Este enfoque, que en este
trabajo denominaremos “enfoque territorial”* es el resultado de una gran variedad de practicas
institucionales y definiciones conceptuales realizadas por agricultores y habitantes rurales, técnicos de
terreno, grupos académicos, agencias de cooperacidon, organismos de gobierno y otros actores
sociales. En la region se ha acumulado una valiosa experiencia, que es tanto mas rica cuanto que varia
de pais en pais y de territorio en territorio.

Uno de los resultados de este proceso es el surgimiento de PROTERRITORIOS, en 2008,
como espacio de caracter gubernamental, en donde confluyen actores publicos de diversos paises de la
region, interesados en aprender mutuamente de sus distintas experiencias.

Este trabajo se realiza habiendo transcurrido mas de una década de aplicacién de este
enfoque, en un momento en que se esta produciendo un cambio en la discusion mundial sobre el
modelo de desarrollo econémico. El Consenso de Washington establecido en afios noventa como

Los autores agradecen los comentarios y los antecedentes aportados por Adrian Rodriguez (CEPAL), Carlos Jara
(IICA), Cesar Falconi (FAO), Fernando Soto Baquero (FAO), Josefina Stubbs y Raal Hopkins (FIDA), Kerry
Byrnes (USAID), Ricardo Vargas (BID), Ethel Sennhauser (Banco Mundial) y Julio Berdegué y Alejandro
Schejtman (RIMISP). También agradecemos el apoyo de Martine Dirven, cuyos aportes y cuya funcién de
coordinacion han sido claves para la realizacion de este estudio. Naturalmente, los errores u omisiones que puedan
encontrarse en este trabajo son de nuestra exclusiva responsabilidad.

Para referirse a esta misma idea, algunos actores (RIMISP, IICA, GTZ, BID) hablan de Desarrollo Territorial Rural
(DTR). Véase mas adelante.
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modelo de politicas publicas ha terminado por esfumarse como referencia. La emergencia de nuevos
equilibrios de poder entre bloques y paises, la rapidez e incertidumbre del proceso de globalizacion,
los avances tecnologicos (Internet, biotecnologia, otros) y los nuevos desafios ambientales marcan el
surgimiento de una nueva discusion. En el mismo sentido, los magros resultados obtenidos en la
reduccion de la pobreza y la exclusion social en buena parte de América Latina y el Caribe —que
contrastan con casos de éxito en algunos paises— sefialan que hay que seguir buscando con urgencia
nuevas opciones. A lo anterior se suma el impacto de la actual crisis economica mundial, que ha
generado un contexto proclive a la emergencia de nuevos paradigmas. Este ambiente es favorable
para acoger muchos aportes obtenidos en estudios y proyectos realizados al amparo del “enfoque
territorial”, que con seguridad daran origen a nuevas orientaciones de politica.

Los avances, estrategias, desarrollos institucionales y normativos de las politicas publicas de
desarrollo con enfoque territorial han sido preocupacion de los gobiernos de la region y de las
agencias de desarrollo, que han manifestado su interés de iniciar procesos de gestion de conocimiento,
sistematizacion e intercambio de experiencias. En esta direccion, el GIADR y PROTERRITORIOS se
han comprometido, mediante el presente analisis, a realizar una revision sobre los fundamentos del
enfoque territorial en las estrategias de desarrollo rural e inventariar las principales herramientas de
politica, buscando los elementos comunes y las principales lecciones aprendidas.

1. Cambios en el mundo rural

El paso desde las sociedades rurales hacia las sociedades industriales y post industriales esta
transformando la geografia economica del mundo, lo que ha impactado también en las estructuras y
dinamicas de los espacios rurales de la region. En todos los paises se observan fendmenos de
integracion rural-urbana que estimulan la movilidad de la poblacién rural y/o su migracion hacia los
centros urbanos. También la globalizaciéon ha provocado un fenémeno de diferenciacion regional que
ha incrementado las brechas regionales y las desigualdades sociales. De alli la importancia de
promover una reparticion mas equitativa de los frutos del crecimiento econdmico. El gran desafio es
lograr una globalizacion que funcione para todos los paises: ;Como detectar y corregir las injusticias
espaciales y sociales? ;Como lograr una reparticion geografica, sociopolitica y cultural, asi como una
organizacion econémica optima en el espacio? ;Coémo dar el tiempo a las poblaciones que partieron
con un déficit (educacional, de informacion, de acceso a activos, servicios e infraestructura) para
acceder a las oportunidades y adaptarse a los actuales procesos de cambio?

Estas preguntas han sido parte esencial de la discusion realizada en torno al concepto de
desarrollo territorial en la region. En la peninsula ibérica (y en los paises de la OCDE) este enfoque ha
estado marcado por las politicas agricolas y de estructuras de la Union Europea, y se desarrolla en el
contexto de sociedades post industriales que estdn a la busqueda de un nuevo rol para sus sectores
agricolas y sus 4reas rurales. En los paises de América Latina y el Caribe las modalidades de
aplicacion del enfoque territorial difieren de pais en pais, dependiendo de la disponibilidad de
recursos fiscales y del tipo de politica y visidn econdmica, incluyendo alli las prioridades sectoriales y
sociales asi como las estrategias de ocupacion del territorio. Sin embargo existen rasgos comunes que
provienen de una misma tradicion agraria: estructura dual (minifundio-medianas y grandes empresas),
modernizaciéon tecnoldgica incompleta, baja densidad de poblacion, gran disponibilidad de recursos
naturales, debilidad institucional. Todo ello revela un gran potencial territorial de produccidn agricola
y no agricola no aprovechado.

? “América Latina tiene un gran potencial para incrementar la produccion agricola y por lo tanto contribuir a la

seguridad alimentaria global, pues es una de las pocas regiones del mundo con suficiente disponibilidad de tierras y
aguas para incrementar la produccion agricola. Se estima que la regién posee un 21% (416 millones de has) de las
tierras con potencial adecuado o muy adecuado para la produccioén agricola, que no estaban siendo cultivadas
alrededor del 2000, y que no formaban parte de ecosistemas forestales (2.541 millones de has), porcentaje sélo
superado por Africa”. (CEPAL-FAO-IICA, 2009).

10
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El escenario rural actual se puede caracterizar por los siguientes rasgos distintivos, sin olvidar
la gran diversidad de situaciones que ha generado el desigual desarrollo econdmico regional:

Los cambios demograficos, particularmente en la distribucion espacial de la poblacion, han
determinado una rapida urbanizacion, producto de migraciones rurales/urbanas, creando
fuertes relaciones de cardcter social y cultural entre los conglomerados urbanos y las
culturas rurales de origen de esta migracion.

Los procesos migratorios, que en las primeras fases estimularon la altisima concentracion
urbana, han cedido en beneficio de movimientos poblacionales que favorecen la creacion de
redes urbanas de menor tamafio y mayor interdependencia funcional con el medio rural
disperso. Las ciudades intermedias y las poblaciones pequefias han sido receptoras netas de
una parte importante de esta migracion. Muchas de esas ciudades dependen de las
dinamicas sociales y econdmicas que ocurren en sus periferias rurales.

La migracion internacional, de origen rural, ha sido muy importante en algunos paises,
especialmente en Centroamérica y México. Ello ha creado vinculos globales de relaciones y
flujos de enorme significado, tal como las remesas, que han tenido significativas
repercusiones en las condiciones de vida rural.

La migracion selectiva ha implicado una recomposicion de la poblacion rural, pues se
observa una mayor preeminencia de mujeres y la propiedad de la tierra ha quedado en
manos de una poblacion envejecida. Es evidente el fendémeno de la feminizacion de la
agricultura campesina.

Los avances en infraestructura, particularmente en comunicaciones y vias, crean espacios
geograficos de integracion que facilitan los intercambios comerciales y conectan mas
claramente los mercados locales, regionales y nacionales.

Las ultimas décadas han significado un avance en los indicadores sociales basicos de las
poblaciones rurales. Cambios positivos en morbilidad, mortalidad infantil, analfabetismo,
universalizacion de la educacion y acceso a servicios publicos. Sin embargo esto no ha
implicado una reduccion de las brechas que separan el mundo rural del urbano,
particularmente en los territorios donde habitan las poblaciones indigenas, donde los
cambios han sido mas débiles.

La base econdmica productiva ha dejado de ser predominantemente agricola o primaria. Asi
lo indica la emergencia del empleo y el ingreso no agricola como soporte de los cambios
positivos que se pueden detectar en el mundo rural. Pero también como expresion del
deterioro de las agriculturas de base familiar en un contexto de apertura y competencia. La
economia rural se ha diversificado y en muchos casos se ha terciarizado.

Esto se ha visto reforzado por el caracter difuso que adquiere la frontera entre lo urbano y lo
rural. Las dindmicas de intercambio entre estos dos espacios abiertos, las funciones rurales
de los centros urbanos, la busqueda de amenidades rurales por parte de poblaciones urbanas,
las economias de escala que requieren los modernos emprendimientos agricolas y
agroindustriales logradas en ciudades intermedias y los nuevos patrones de residencia,
hacen que sea dificil establecer limites tajantes y manifiestos entre uno y otro espacio. En
contraste se impone la identificacion de tipologias territoriales con atributos y sentidos
culturales y rurales, en niveles regionales, antes que locales.

La agricultura, a pesar de que ha visto reducida su participacion en el producto rural, sigue
siendo el factor definitorio de los espacios rurales, gracias a su cardcter de economia
localizada, que depende de la ubicacidon y disponibilidad de recursos naturales para su
existencia. No obstante, otros tipos de economia tienen dinamismos importantes en la
configuracion multifuncional del espacio rural, por su dependencia de la localizacion de
recursos, como son el turismo, la agroindustria y los servicios ambientales.

11
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e Aunque existe una infinidad de situaciones intermedias, la agricultura ain presenta una
cierta estructura dual, compuesta por un lado por empresas formalizadas, con altos
estdndares tecnologicos, modernos modelos gerenciales, orientacion a mercados
competitivos y globales, que son responsables de una alta proporcion del producto sectorial.
Y por otro lado, por una agricultura con precario acceso a activos productivos, baja
productividad, menor integracion a los mercados, pero responsable de una alta proporcion
del mercado laboral del sector y de la produccion de algunos productos agricolas,
esencialmente alimentos basicos.

e En este marco, la agricultura familiar y los pequefios emprendimientos agricolas, que
ocupan a la mayor parte de las empresas rurales agricolas y significan una alta proporcion
del empleo, son bases fundamentales de la vida rural, en términos sociales, poblacionales,
culturales y econdémicos y han sido el eje central de la preocupacion de las politicas y
programas de desarrollo rural.

e La demanda de alimentos en el mundo estd marcada por dos procesos. De un lado, el
aumento de la demanda real por el incremento de los ingresos en los paises emergentes esta
provocando cambios en los mercados y en los habitos alimenticios de la poblacion mundial.
De otro, la existencia de graves deficiencias en la seguridad alimentaria de millones de
personas en condiciones de exclusion y pobreza, ya sea por la falta de disponibilidad de
alimentos o por incapacidad para su acceso.

e [a economia rural enfrenta hoy una fuerte presion nacida de los cambios en la matriz
energética del mundo. La bioenergia emerge como un sector llamado a producir profundos
cambios en las estructuras sociales y econdmicas de los medios rurales,
en procesos que ya se han iniciado, pero que soélo tendran impactos reales en el
mediano plazo.

e [os mercados agricolas cada vez mas integrados en cadenas de valor explicitas, presentan
condiciones de significativa concentracion, tanto en la produccioén de insumos y tecnologia,
como en las estructuras de comercializacion. Las condiciones de produccion y
competitividad de la agricultura, presionan hoy por modelos diferentes de gestion y por
politicas cada vez menos focalizadas en lo primario.

e El cambio climatico es un factor de profundas implicaciones en los espacios rurales, tanto
como generadores de factores de presion, como deforestacion, degradacion o agotamiento
de recursos, como por los efectos que los cambios en las condiciones climatologicas,
puedan derivar en ellos. El cambio climatico significard en el largo plazo una redefinicion
de la fisonomia de los espacios rurales, obligando la adopcion de medidas oportunas de
ajuste, no solo de indole tecnologica, sino principalmente cultural.

12
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RECUADRO 1
OTRA TENDENCIA DE CAMBIO: HACIA UNA RE-DEFINICION ESTADISTICA
DE LA RURALIDAD EN AMERICA LATINA

La redefinicion estadistica de lo rural es otro hecho relevante que ha sido levantado por el GIADR y
otros actores ligados al enfoque territorial. El fenomeno se inicia cuando “Klein (1992) mostrd, sobre la
base de la ronda de censos de poblacion de 1980, que el empleo principal de un 24% de la poblacion
rural de América Latina no era la agricultura y que esta diversificacion de los empleos rurales hacia
actividades no agricolas era un fendmeno creciente. El trabajo de Klein fue paralelo a una serie de
investigaciones que se estaban haciendo en otros continentes y que apuntaban en la misma direccion:
una proporciéon no menor de los habitantes rurales tienen como empleo principal una ocupaciéon no
agricola y una proporcion aun mayor de sus ingresos proviene de fuentes no agricolas. En 1998, el
International Food Policy Institute (IFPRI) organizo un taller internacional con un grupo pequefio de
investigadores sobre el asi llamado RNFE (rural non-farm employment, después también utilizado como
rural non-farm economy) y temas afines (microempresas rurales, agroindustrias, geografia economica).

Lo anterior llevo a una serie de trabajos, talleres y seminarios en América Latina sobre el tema del
ERNA e IRNA Empleo Rural No Agricola e Ingresos Rurales No Agricolas, respectivamente). Varios
de los analisis resultantes fueron publicados en un numero especial del World Development (2001) y
luego traducidos al espafiol en CEPAL/BID/FAO/RIMISP (2004). Esta corriente de investigaciones
hizo derrumbar la percepcion que habia prevalecido hasta entonces que “rural” era igual a “agricola” y
“agricola” era igual a “rural”.

Paralelamente, la OCDE avanz6 en una mayor conceptualizacion de lo que entiende por “rural”
acompafado por una serie de indicadores para medir su desarrollo (OCDE, 1996) y, en América Latina
hubo trabajos que partieron desde la academia para redimensionar lo “rural” sobre la base de
definiciones mas acordes a la realidad o tomando un unico criterio parejo en vez de definiciones
administrativas. Pionero en estos esfuerzos fue José Eli da Veiga quien redibujo el mapa del Brasil
“rural”, aplicando el criterio de 80 habitantes/km? 4 a nivel municipal como punto divisorio entre
“rural” y “urbano”, llegando a una poblacion “rural” bastante mayor que la oficialmente reconocida
como tal basado en la definicion oficial

Posteriormente el Banco Mundial encomendé a Chomitz y otros (2004) un estudio para contabilizar la
poblacion “rural” seglin criterios mas homogéneos y, a la vez, mas utiles para la formulaciéon de
politicas. Ese estudio concluye que al utilizar la definicion de “rural” que utiliza la OCDE, se duplica la
poblacion “rural” segun la sumatoria de las distintas definiciones censales de la region, llegando a la
proporcion, importante, de 42% de la poblacion total de la region. En algunos paises (Uruguay, Chile) la
diferencia entre la poblacion “rural” seglin uno y otro criterio es de tres o mas veces”.

Hasta ahora los estudios estan todavia circunscritos al ambito de los especialistas agrarios y aunque hay
interés, se observa una escasa respuesta de los Institutos Nacionales de Estadisticas y de las autoridades
politicas.

Fuente: Dirven, M. Corta resefia sobre la necesidad de redefinir “rural”. En: Hacia una nueva
definicion de “rural” con fines estadisticos en América Latina (CEPAL, no publicado).

2. Persistencia de pobreza rural

Los estudios convencionales sobre pobreza rural indican que este fendémeno persiste a pesar de todos
los esfuerzos realizados en los ultimos afios por los gobiernos, las empresas privadas, las
organizaciones de la sociedad civil y las agencias de cooperacion. Segiin la CEPAL, entre 1980 y
1990 la indigencia rural habria aumentado de 32,7% a 40,4% y luego bajado a 28,1% en 2007,
mientras que la pobreza rural habria aumentado de 59,9% a 65,4% y luego bajado a 52,1%, para los
mismos afios (CEPAL, 2009). Al analizar la situacidon por paises, se observa que en la mayor parte de

4 La OCDE suele utilizar 150 habitantes/km* como linea divisoria entre “rural” y “urbano”.
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ellos la pobreza rural decae en los ultimos afios, siendo los casos mas claros los de Chile (de 31,1% a
12,3% entre 1994 y 2006), Colombia (de 62,4% a 50,5% entre 1994 y 2005), Costa Rica (de 25% a
19,6% entre 1994 y 2007), Brasil (de 55,6% a 45,7% entre 1996 y 2007) y México (de 56,5% a 40,1%
entre 1994 y 2006). Esta caida es menos marcada en paises como Guatemala (de 69% a 66,5% entre
1998 y 2006), Honduras (de 80,5% a 78,8% entre 1994 y 2007) o Peru (de 72,7% a 69,3% entre 1997
y 2006), (CEPAL, 2008).

(Cual es el rasgo comun de los casos mas exitosos? En todos ellos se trata de economias
dindmicas, que cuentan con un dispositivo macro coherente, articulado a una politica sectorial (y en
algunos casos, multisectorial y territorial) que funciona en forma relativamente ordenada y coherente,
y pasa por un proceso sucesivo de perfeccionamiento. Es el caso de la estrategia de desarrollo agricola
“verde” de Costa Rica, el agribusiness exportador combinado con programas especificos hacia la
agricultura familiar de México o Brasil’, o las estrategias de agriculturas pequefias y orientadas a la
exportacion, con multiples instrumentos publicos de apoyo, como es el caso de Chile, combinados con
importantes programas de transferencias focalizadas®. En todas ellas se combina un mix de factores:
una agricultura que opera como elemento de traccion y que ayuda en forma efectiva a reducir la
pobreza, junto a otras actividades economicas y sociales (salud, educacién) que permiten el
autoempleo (turismo, artesania, servicios, otros), que se suman al efecto que tienen las migraciones,
las remesas, el empleo rural (agricola y no agricola) y las transferencias sociales en la reduccion de la
pobreza rural.

La revision de la experiencia de los ultimos afios en diversos paises ha permitido llegar a ciertos
consensos en torno a las caracteristicas deseables de las estrategias destinadas a combatir la pobreza
rural. Conforme a ello, éstas deben estar determinadas por la demanda, deben ser focalizadas y
descentralizadas, deben combinar en forma equilibrada la provision de infraestructura y servicios
esenciales, deben desarrollar nuevas instituciones flexibles y competentes y deben contar, en su
concepceion y ejecucion, con una participacion activa de los beneficiarios y, al mismo tiempo, con una
mayor participacion privada en la provision de los bienes y servicios implicados en las medidas que se
adopten (Schejtman, A. y Parada, 2003.

Estos buenos indicadores responderian a una conjugacion entre la fuerza de la economia local (con transferencia de
recursos privados y publicos), y el suministro de servicios publicos basicos y politicas que estimulan la insercion
mercantil de actividades economicas a pequefia escala (por ejemplo la actividad pecuaria lechera). (Favareto, A. y
Abramovay, R., 2009).

También son de interés las experiencias analogas de reduccion de la pobreza rural en China, India y Ghana,
explicadas por reformas institucionales que han generado un mejor clima de inversion. (Banco Mundial, 2008).
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Il. Origen y evolucién del enfoque territorial

A. Cambios en las politicas publicas dirigidas a promover
el desarrollo rural

El fenémeno de la globalizacion y democratizacion le imprime nuevos sellos a los mundos rurales y
ello repercute en las caracteristicas de las politicas publicas. Las agencias y los gobiernos buscan
nuevos paradigmas de intervencion, que respondan a estos cambios del mundo rural y de las
sociedades contemporaneas. Se identifican las siguientes tendencias de cambio:

Legitimidad y transparencia: los enfoques convencionales utilizados para la formulacion de
politicas y la toma de decisiones han hecho crisis y se han confrontado con una mayor movilizacién
ciudadana. Este fenomeno es consecuencia de la emergencia de nuevos actores (movimientos
sociales) que intervienen en los temas publicos con nuevas agendas, asi como de la delegacion de
atribuciones y competencias de los estados nacionales, tanto “hacia arriba” (nivel supranacional)
como ‘“hacia abajo” (nivel regional, estatal o municipal, o local y territorial). Esta tendencia se ve
influida por la demanda por nuevas modalidades de legitimacion de la accion publica, en donde ésta
no solo es el resultado de la eficacia, la pertinencia o la aceptacion de las decisiones de la autoridad,
sino que también de la transparencia, de la “manera” de decidir. Las politicas publicas definidas
segun una logica descendente (top down) dejan de ser pertinentes. El modelo lineal de formulacion
de politicas publicas (secuencia “concepcion -> evaluacion -> decision -> implementacion”) deja de
ser valido, para ser reemplazado por un enfoque basado en un proceso de interrelaciones multiples,
realizado a través de una combinaciéon de modalidades de negociacion, cooperacidon y competencia,
por una red de actores organizados, tanto ptblicos como privados.

Agricultura y multisectorialidad: Se busca disefiar politicas ptblicas que den cuenta de las
transformaciones que ha experimentado el mundo rural en los ltimos afios y que han acrecentado su
complejidad. Por un lado, los formuladores de politica planifican sus actividades tratando de potenciar
las multiples actividades que se desarrollan en las areas rurales, mas alld de la agricultura
(manufactura, turismo, servicios variados). Por otro lado, el surgimiento de nuevos problemas que
condicionan el desarrollo agrario (medio ambiente, inocuidad de alimentos, pobreza, equidad
territorial) lleva a una de-sectorizacion progresiva de las politicas agricolas: éstas ya no se hacen
solamente en los Ministerios de Agricultura, sino que deben negociarse con las regiones (o lo
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Estados), los Ministerios de Salud o Medio Ambiente, las organizaciones de consumidores o las ONG
ambientales, entre otros. Por lo que se requiere el disefio de nuevos arreglos institucionales que den
cuenta de lo multisectorial y el logro de objetivos multiples.

Desconcentracion y descentralizacion: En todos los paises se reestructuran los servicios
publicos, aunque se observan tendencias encontradas. En algunos se busca una mayor coordinacion y
racionalidad en el uso de los recursos y se abren espacios de participacion social. En otros paises se ha
producido una suerte de desmantelamiento de los aparatos estatales, a causa de la restriccion de
recursos fiscales, de la inestabilidad institucional y/o de la aplicacion de politicas econdmicas ultra
liberales. Con todo, la tendencia a la descentralizacion es inequivoca. Se reconoce la importancia del
municipio como el érgano mas proximo a la poblacion, adquiere valor el concepto de proximidad, se
busca aproximar a los actores sociales e institucionales en instancias de dialogo y veeduria. Los
niveles meso (el estado, la region) operan a un nivel mds estratégico: en muchos paises se formulan
planes locales y regionales, a través de un proceso de negociacion entre municipios, regiones y
ministerios. Ello cristaliza finalmente en procesos de contractualizacion que adoptan diferentes
formas: contratos entre el nivel central y los estados subnacionales, co-ejecucion de proyectos estado-
region, directivas territoriales, convenios de programacion entre ministerios sectoriales y espacios
territoriales, entre otros.

Alianzas publico/privadas: La competencia internacional ha internalizado en los gobiernos,
empresas privadas y otras instituciones de fomento una vision sistémica, en donde son las cadenas o
las aglomeraciones de empresas, y no exclusivamente las empresas individuales, las que compiten
entre si. Ello ha llevado a revalorizar el impacto de las alianzas entre el Estado y el sector privado
para implementar politicas sectoriales y territoriales: el Estado abre espacios de participacion y al
mismo tiempo, asume como propios los problemas del sector privado, mientras que éstos también
asumen responsabilidades en temas de politica publica, abandonando un rol pasivo que normalmente
solo se limita a comentar y/o a criticar las decisiones de la autoridad. Operacionalmente, estas alianzas
publico privadas se han expresado a través de agendas de trabajo o planes rectores que incluyen una
secuencia de acciones y proyectos dirigidos a incrementar la competitividad sectorial. Estas agendas
pueden ser transversales, sectoriales y/o territoriales. Pero esencialmente deben ser incluyentes.

B. Origen de la discusidn conceptual

Para aplicar muchos de estos nuevos principios y escenarios al mundo de la agricultura y la ruralidad
se acude al territorio como unidad de planificacion y gestion. En la década de 1990, en las agencias
internacionales, en los gobiernos y en los organismos académicos se genera una corriente intelectual
que revaloriza al espacio rural como unidad de analisis e intervencion.

El enfoque territorial es un concepto amplio, que sintetiza los aportes metodologicos
desarrollados por diferentes autores, instituciones y paises, y que puede por tanto ser definido desde
multiples perspectivas. Sin embargo, éste se caracteriza por la busqueda de caminos alternativos a los
enfoques de desarrollo de las economias rurales vigentes hasta la década de 1990; se identifican al
menos tres perspectivas:

Econémica: después de décadas de haberse concentrado tinicamente en la agricultura como
alternativa de desarrollo economico, se pasa a un enfoque del desarrollo rural mas amplio y
diversificado en donde se identifican multiples actividades enddgenas que pueden ser potenciadas en
los territorios rurales. Los programas convencionales de enfrentamiento de la pobreza rural
experimentan un cambio después de las investigaciones realizadas entre 1990 y 2000, en diferentes
paises, que establecen la importancia que tienen los empleos rurales y los ingresos no agricolas entre
los pobres rurales (véase Recuadro 1). Adicionalmente, los programas publicos orientados al
mejoramiento de la productividad valorizan el potencial econdmico de todas las actividades
localizadas en los territorios rurales, asi como las sinergias que pueden lograrse optimizando la
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interaccion entre los diferentes actores involucradas en ellas a través de aglomeraciones de empresas o
clusters (Becattini, G., 1987)7. En otro plano, la reflexion econdmica vinculada al enfoque territorial
también da cuenta de las externalidades ambientales negativas que tienen la agricultura y otras
actividades productivas.

Geografica: estas actividades econdmicas son implementadas en el marco de nueva
ruralidad, esto es, un nuevo contexto social y econdmico que surge de la integracion rural-urbana y de
la metropolizacidon progresiva de los espacios rurales, aunque siguen habiendo extensos espacios que
atn han sido poco impactados por la creciente urbanizacion y globalizacion. Para disefiar estrategias
de desarrollo se utiliza el concepto de espacio o territorio geografico determinados, que permite
visualizar adecuadamente a los multiples actores y a sus vinculos con otros territorios, sean estos
rurales, urbanos o localizados fuera del pais. Se mencionan los estudios sobre nueva ruralidad
realizados por académicos de universidades de la region (Gomez, S., 2002; Pérez, E., 1998; Echeverri,
R. y Ribero M.P., 1998; Da Silva, G. 1999), asi como los trabajos de la CEPAL y del ILPES
realizados en los afios ochenta, por nombrar sélo algunos que se han realizado sobre este tema®.
También es muy relevante el aporte de economistas contemporaneos de prestigio mundial, que hacen
una critica a la ciencia econdémica por haber ignorado la importancia de la localizacion espacial de las
actividades economicas.

Institucional: se coloca un mayor énfasis en la participacion social y en la descentralizacion,
como medio para asegurarse una mayor pertinencia y una mejor implementacion de planes y
proyectos. Este fenomeno coincide con la ola democratizadora que recorre a la mayor parte de los
paises de la region, aunque también responde al caracter menos tecnocratico y mas amplio que
adquieren los proyectos de desarrollo rural. Se busca establecer consensos sobre temas estratégicos
para conseguir la gestion de acciones coherentes, estimulando las relaciones de negociacion e
incrementando la densidad del tejido social. También son relevantes otros trabajos académicos que
ponen de relieve la importancia de los factores culturales y dentro de ellos, en la importancia de la
acumulacion de “capital social” (Putnam, R., 1993; Atria, R., Siles, M. y otros comps. 2003).

Durante este periodo muchos otros autores localizados en las universidades y en las agencias
de cooperacion trabajan estos temas. Todos ellos contribuyen a crear un enfoque conceptual quizas
difuso en sus limites, pero denso en contenidos, originando un ambiente intelectual que influye en las
agendas de los gobiernos y las agencias.

Por ejemplo, la experiencia italiana sobre distritos industriales y modelos de industrializacion difusa en el medio
rural.  Entre otras vias, estas ideas se difunden posteriormente en la region a través de los trabajos de Arnaldo
Bagnasco, Gioacchino Garofoli y Elena Sarraceno, presentados en el Seminario: Interrelacion Rural-Urbana y
Desarrollo Descentralizado, realizado en México en 1997. (REDCAPA, 1998).

Ellos tienen su origen en una tradicion de estudios acerca de los efectos de la localizacion espacial en el desarrollo
econdmico, que se remonta a los trabajos de los gedgrafos alemanes del siglo XIX (Von Thiinen, Christaller y
otros), de A. Marshall en Inglaterra (principios de siglo 20) y a F. Perroux en Francia (mediados del siglo 20).
(Schejtman A. y Berdegué, J., 2007).
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RECUADRO 2
FUENTES CONCEPTUALES PARA EL ANALISIS DE DINAMICAS TERRITORIALES
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Fuente: A. Shejtman (comunicacion personal)

Este esquema ilustra la génesis conceptual del concepto de desarrollo territorial rural, visto
desde el angulo de uno de los actores que ha incidido en el debate. Se aprecia una perspectiva
multidisciplinaria, que integra aportes de la economia, la geografia, la sociologia y otras ciencias
humanas. Como es 16gico, hay instituciones e investigadores que han realizado otra evolucion
conceptual, dando énfasis a otros autores y disciplinas. Por ejemplo, llama la atencion en el enfoque
de Schejtman la ausencia de disciplinas tales como la agronomia, la zootecnia, la microeconomia o la
administracion, o de enfoques conceptuales tales como la nueva economia geografica, que son
centrales en otras perspectivas.
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C. Esferas de las estrategias territoriales

Las politicas de desarrollo con enfoque territorial deben ser analizadas desde tres perspectivas
complementarias. La esfera politica, que determina nuevos escenarios de distribucion de poder de
decision, la esfera administrativa, que implica componentes de caracter institucional operativo de
gestion y ejecucion, y la esfera técnica, referida a las herramientas e instrumentos de aplicacion.

1. Esfera politica

Las reformas institucionales que implican los procesos anteriores tienen, antes que nada, una
naturaleza de caracter politico, como expresion de nuevos mecanismos de organizacidon social para
garantizar la gobernabilidad, en un contexto de redefinicion del poder politico. La descentralizacion y
la participacion son conquistas de la sociedad local y de la sociedad civil por espacios de mayor
protagonismo. Alinear las fuerzas politicas que desata esta biisqueda de ampliacion de la democracia
se convierte en un desafio natural para las estrategias de desarrollo territorial, tanto por el potencial
que implica hacer resonancia con estas fuerzas politicas, como por la condena al fracaso que implica
tratar de contrariar estos macro-procesos con formulas excluyentes o excesivamente centralistas.

Pero este proceso ha de ser considerado en su dimensién de mega tendencia, que sobrepasa el
marco de formulaciéon o gestion de politicas de desarrollo rural. Hay estructuras de gestion politica
que acttian como telon de fondo de las politicas transversales, sectoriales o territoriales. Los estados
tienen un marco de desarrollo politico que determina el escenario y que establece las reglas de juego
para el manejo de las politicas que intervienen en los territorios. Sin duda, la conquista de la
democracia liberal de eleccion popular, después de afios de regimenes dictatoriales, es el mayor
triunfo de Iberoamérica en las Ultimas décadas. Sin embargo, este proceso y sus legislaciones
correspondientes se encuentran en proceso de construccion.

Estos marcos politicos se concretan en cuerpos normativos que dan cuenta de la estructura
juridica, desde la constitucion misma, que regula el estatuto politico de cada nacion. La legislacion es
el resultado de las negociaciones politicas, de la resolucion de conflictos, de los pactos entre actores
sociales, cualquiera que sea el balance de fuerzas que exista en la sociedad.

2. Esfera administrativa

Adicionalmente a la esfera politica, existe una esfera de ejecucion de las politicas, que recae sobre la
estructura ejecutiva del Estado, esto es, sobre los gobiernos nacionales o territoriales. El enfoque
territorial estd determinado por las estructuras institucionales que componen el aparato administrativo
publico, en sus diferentes niveles de gestion.

La descentralizacion ha establecido una estructura de coordinacion y subsidiaridad entre los
diferentes niveles territoriales en forma diferencial para cada una de las politicas publicas que forman
parte de las estrategias sectoriales. Politicas que desde hace algunos afios se ejecutan en forma
descentralizadas, como las de educacién o salud, han establecido estructuras institucionales para la
gestion de los programas, proyectos y acciones propias. De igual forma cada una de las politicas que
forman parte de la intersectorialidad de las politicas de desarrollo, infraestructura fisica, desarrollo
econdémico o sostenibilidad ambiental, tiene su propia estructura organizacional.

La expresion territorial de las politicas publicas se manifiesta en modelos de focalizacion y de
regionalizacion que responden a las condiciones diversas y heterogéneas de los territorios. Uno de los
propositos de las politicas territoriales es encontrar una solucién a los esquemas anarquicos de
regionalizaciones que producen altos costos de gestion, encontrando los puntos de interconexion,
facilitando la intersectorialidad y la articulacion de politicas en los territorios.

Otro de los aspectos que define el enfoque territorial de las politicas publicas es la busqueda
de coherencia de las estrategias de participacion que se aplican en la formulacion, ejecucion o
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seguimiento de programas o proyectos. Existe una proliferacion de modelos de colegiados, que han
conducido a un costo excesivo para la poblacién, ya que son convocados a diversos colegiados en
forma simultanea, redundante y traslapada. Ejemplos de la existencia de consejos de planeacion, de
desarrollo social, de desarrollo sostenible y de desarrollo rural, que conviven en los espacios
municipales y locales, con procesos independientes, pero con los mismos integrantes.

3. Esfera técnica

A la esfera técnica corresponden los componentes instrumentales para la planeacion del desarrollo en
los territorios. Este campo ha avanzado en forma significativa con la introduccioén de herramientas de
diagnostico, disefio de estrategias, prospectiva y evaluacion de gestion, resultados e impactos de las
politicas con enfoque territorial.

La planeacion estratégica territorial se abre paso como una forma de ver la integralidad del
territorio, con expresion espacial, que posibilita la comprension de las complejas relaciones que las
diversas dimensiones del desarrollo tienen en espacios especificos de intervencion publica. Modelos
geograficos de interpretacion de la realidad territorial, la aplicacion de modelos de complejidad, los
enfoques sistémicos, son algunas de las técnicas que se han difundido ampliamente. Los planes
territoriales de largo plazo, en los ambitos locales, rurales, urbanos o regionales, se han ido
convirtiendo en procesos institucionales formales con un amplio reconocimiento por parte de las
autoridades publicas.

Una de las caracteristicas novedosas de los modelos de planeacion territorial, que suman a los
procesos de focalizacion y diferenciacion propios de la planeacion sectorial, radica en su capacidad
para concebir proyectos estratégicos integrales y multisectoriales con cobertura territorial. Este tipo de
proyectos favorece la identificacion y valoracion de las inversiones en bienes publicos de caracter
general, lo cual ha demostrado una mayor capacidad de irrigacion de los beneficios e impactos de las
politicas y la inversion publica.

Sin duda, el mayor desafio que enfrentan estos esquemas modernos de planeacion se centra
en la importancia y en el tratamiento de la informacion. Sin excepcion, se advierten en todos los
paises esfuerzos por avanzar en la produccién, disponibilidad y uso de informacion con niveles
territoriales de desagregacion, que han de permitir la aplicacion de técnicas mas sofisticadas y
adecuadas de analisis de los territorios, de formulacion, gestion y ejecucion de programas y proyectos
y la introduccion de modelos de evaluacion y de control social.

4. Espacio y territorio

Un aspecto conceptual central en la definicion del enfoque territorial radica en la diferencia entre el
significado de espacio y de territorio. La distincion no es apenas semantica, ya que tiene
implicaciones muy importantes en la esencia del enfoque de desarrollo rural con enfoque territorial.

El espacio corresponde al conjunto de sistemas que interactian funcionalmente en cualquier
subdivision o area. Parte de una definicion de caracter fisico, determinada por el paisaje natural o
construido, y puede ser delimitado por diversos criterios. En este paisaje se establecen una
determinada distribucion espacial de la poblacién que lo ocupa. Sobre este paisaje se establecen los
sistemas productivos, redes de organizaciones econdmicas y sus flujos y dindmicas, que son el soporte
de las formas de apropiacion humana del espacio, la cual se ve reflejada igualmente en el paisaje.

La categoria de territorio implica un concepto de pertenencia y de gestion, particularmente,
de gestion politica. Un territorio se define como un espacio acotado, delimitado, con fronteras que
pueden estar mas o menos claras, pero que ha adoptado una forma concertada o institucional de
gestion.

Las expresiones de territorios mas claras son las denominadas “entidades territoriales” que
corresponden a la division politico administrativa de un pais, estados, departamentos, provincias o
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municipios. Son territorios en cuanto estan definidos, delimitados, y con una institucionalidad clara
para su gestion. Pero también son territorios las regiones a las cuales se les reconoce una
institucionalidad para la gestion de aspectos especificos de su desarrollo. Por ultimo, cualquier
espacio puede convertirse en territorio la sociedad que alli vive asume una organizacidon que lo
representa y tiene capacidad de tomar decisiones sobre sus propios intereses.

De esta forma, el territorio se entiende principalmente como una categoria de caracter politica
e institucional. Su naturaleza se basa en este aspecto, lo que lo convierte en una via de canalizacion de
la accién colectiva, el interés comun y la participacion organizada. Una cuenca hidrografica puede ser
considerada un territorio concreto que permite entender las dinamicas econdmicas, ecologicas y
sociales, e intervenir en ellas. Pero si esta cuenca no cuenta con una organizacioén institucional que
posibilite su gestion sostenible, no serd considerada un territorio en construccion o desarrollo.

Teniendo esto en consideracion, se puede aclarar que el enfoque territorial o la
territorializacion de las politicas publicas, no es lo mismo que la espacializacion de ellas. El punto
determinante del enfoque territorial, es la definicion de objetos espaciales de politicas, a los cuales se
les asigna una institucionalidad, reconocida por la politica, para la gestion de su desarrollo, sea rural,
si el espacio es rural, o urbano, o regional o ambiental. Asi visto, el desarrollo rural con enfoque
territorial se caracteriza por definir un objeto espacial, el &mbito rural, y crearle una institucionalidad
para su gestion, convirtiéndolo en territorio.

5. Agricultura, ruralidad, territorio

Otro aspecto central del enfoque territorial es la distincion de diferentes niveles de analisis para el
disefio de las intervenciones. Esta separacion esta presente en todos los trabajos conceptuales y
metodologicos que se reconocen en el enfoque territorial, y apunta a relevar las multiples
potencialidades que tienen los espacios territoriales de la region y que deben ser aprovechadas para
promover el desarrollo social y econoémico y el mejoramiento del medio ambiente:

e En primer lugar esta la agricultura y la agroindustria como actividades que juegan un rol
clave y estructurante en la constitucion de los espacios rurales. Esto implica definir acciones
de nivel predial, orientadas a elevar la productividad del trabajo agricola, para lo cual
trabaja a nivel de sistemas de cultivos (o sistemas ganaderos) y sistemas de produccion
(gestion de explotaciones agricolas). En este nivel también se inscriben las intervenciones
extra prediales, por ejemplo, obras de riego colectivas, proyectos de comercializacion,
inversiones agroambientales de amplia escala.

e Luego estan los espacios rurales como tales, con actores diversos que desarrollan multiples
actividades econdémicas no agricolas (turismo, artesania, comercio, pesca, manufactura,
otras), orientadas a proveer de productos y servicios a los habitantes rurales (incluidos las
parcelas y condominios de nivel medio-alto), a los habitantes urbanos y a los consumidores
del mercado mundial. También en este nivel se encuentran los servicios requeridos por los
habitantes rurales (salud, educacion, prestaciones sociales, otros).

e Finalmente estd lo espacial territorial en su sentido mas amplio, que integra lo rural y lo
urbano, y que por lo mismo, genera una vision mas sistémica y comprehensiva del conjunto
de politicas publicas y estrategias publico-privadas que deben ser ejecutadas para promover
el desarrollo. En este nivel se inscriben las inversiones en infraestructura (vial, eléctrica,
agua potable, comunicaciones, entre otras).
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GRAFICO 1
NIVELES DE ANALISIS

Desarrollo Rural

Desarrollo
Agricola

Fuente: Elaboracion propia.

Al adoptar el territorio como objeto de la politica de desarrollo, incorporando la dimension
espacial y geografica, se superan o complementan las estrategias sectoriales focalizadas en actores
sociales o en sectores econdmicos especificos, ya que los instrumentos tradicionales de desarrollo
rural normalmente estdn circunscritos a los Ministerios de Agricultura y son sélo un componente
sectorial de todas las dimensiones que impone la vision espacial territorial.

D.El enfoque territorial y los gobiernos®

Las reformas estructurales de las dos tltimas décadas del siglo pasado dejaron marcas importantes en
las politicas de desarrollo rural. De politicas centralistas, de altisima intervencion publica, de
complejas estructuras institucionales de caricter publico y de una economia agricola altamente
protegida, se paso al desmantelamiento de la institucionalidad publica, a la apertura de los mercados
agricolas, a la desregulacion de areas importantes de la gestion sectorial y al impulso de modelos
institucionales basados en la descentralizacion y la mayor participacion de los actores sociales. Con
diferencias de énfasis o temporalidad, el proceso es muy similar en todos los paises de la region.

Los enfoques de politica precedentes, centrados en la preocupacion por el desarrollo y sus
modelos, dieron paso al énfasis del mercado, a la reduccién y especializaciéon del Estado y al
Consenso de Washington, con sus énfasis en las reformas estructurales, mercado, Estado y
competitividad. Sin embargo, casi dos décadas después de aplicar este modelo, se ha producido un
giro en la orientacion y prioridades politicas e institucionales. La preocupacion por el desarrollo y el
papel del Estado vuelve a ocupar lugar privilegiado en las agendas publicas, con la claridad de la
imposibilidad de regresar a los afiejos modelos de intervencion.

Las politicas orientadas al mundo rural han vivido estos cambios en dos perspectivas: las
politicas agricolas, orientadas a los agronegocios, la reconversion y la eficiencia econdmica, y las
politicas de desarrollo rural orientadas a un abordaje integral, multisectorial y territorial.

Esta seccion fue preparada por R. Echeverri.
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1. Desarrollo rural

Las politicas de desarrollo rural tienen una focalizacion clara de caracter espacial, al referir su objeto
a un espacio especifico definido a partir de su atributo de ruralidad y una condicion particular que es
necesario considerar y precisar, ya que al revisar su esencia, se encuentra que estd compuesta de
componentes sectoriales y componentes transversales territoriales. Si se examinan los temas tipicos de
las politicas de desarrollo rural, se encuentra un alto contenido sectorial orientado a la atencion de los
componentes econdémico productivos de actores especificos tales como los pequeiios productores
agricolas, la agricultura familiar, colonos, campesinos, beneficiarios de procesos de reforma agraria,
trabajadores rurales sin tierra o trabajadores y emprendimientos no agricolas de pobladores de zonas
rurales. En algunos casos, dentro de desarrollo rural se ha incluido objetivos mucho mas amplios que
no se restringen a la economia agricola mas pequefia, sino que incluye estrategias para el agronegocio
y la agricultura comercial y exportadora.

Sin embargo, a este componente econdomico se le agregan objetivos sectoriales sociales, como
atencion a la pobreza, desarrollo humano, cohesion social, inclusiéon o prevencion de la expulsion
poblacional. Igualmente se le asignan responsabilidades en objetivos de caracter ambiental, asociados
al desarrollo sostenible. De esta forma, las politicas de desarrollo rural se pueden considerar como
estrategias que focalizan, ordenan o priorizan las diferentes politicas sectoriales.

El desarrollo rural se ha movido en los ultimos afios hacia una nueva generacion de politicas
que se han definido como de ‘enfoque territorial’. Algunos de los rasgos mas importantes de estas
estrategias se pueden sintetizar en la siguiente tabla que muestra la evolucion de las prioridades
estratégicas de esta nueva generacion de politicas para el desarrollo rural.

CUADRO' 1
CAMBIOS TENDENCIALES EN LAS ESTRATEGIAS DE DESARROLLO RURAL BAJO EL
ENFOQUE TERRITORIAL

Marco de base

Tendencia

Objeto de Politica

Vision

Definicion de ruralidad

Enfasis de Economia

Tipo de politica

Objetivo de desarrollo

Instituciones Publicas

Papel de actores sociales

Agricultura
Grupos focalizados

Productiva

Demografica-productiva
Dicotoémica

Agricola ampliada
Cadenas

Sectorial econdmica
Sectorial social

Mercado
Rentabilidad privada
Redistribucion

Ministerios de Agricultura y
Desarrollo Rural

Participacion pasiva
Representacion/cabildeo

Territorio multinivel

Multidimensional

Tipologias territoriales
Continuo espacial

Multisectorial
Cluster

Ordenamiento territorial
Articulacion y concurrencia

Rentas sociales territoriales

Ministerios de Planificacion o
Desarrollo

Interministerial
Institucionalidad territorial

Negociacion
Consensos
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Cuadro 1 (conclusion)

Proyecto productivo
Transferencias

Enfasis de inversion Bienes privados

Bienes semipublicos
Bienes publicos generales

Proyectos estratégicos territoriales
Bienes publicos territoriales

., . Planeacion participativa
., Planeacion sectorial ., L. .
Modelos de planeacion Planeacion estratégica territorial

Plan — Contrato

Fuente: Echeverri, Rafael, Echeverri, Ana Maria, El enfoque territorial redefine el Desarrollo Rural, 2009

En los componentes sectoriales del desarrollo rural se pueden sefialar como elementos
comunes a la mayor parte de los paises los siguientes:

e Generacion de empleo rural, agricola y no agricola
e Desarrollo de capacidades empresariales en pequefios productores rurales

o Estrategias de acceso a activos productivos, en especial tierra (reforma agraria o mercados
de tierras), microcrédito, fondos concursables, y otros servicios financieros para pequefios
emprendimientos y agua

e Transferencia de tecnologia y asistencia técnica agricola para pequefios productores rurales
e Reconversion productiva, cadenas de valor o diversificacion de la economia rural

e En algunos paises el desarrollo rural incluye las politicas de desarrollo social,
particularmente las destinadas al alivio de la pobreza, para la poblacion residente en las
areas rurales

En los componentes transversales del desarrollo rural se pueden sefialar como elementos
comunes a la mayor parte de los paises los siguientes:

e Desarrollo de infraestructura productiva para la creacion de condiciones apropiadas para el
desarrollo del potencial endogeno del espacio rural

e Desarrollo de institucionalidad territorial especifica que va desde el fortalecimiento de
procesos de desconcentracion y descentralizacion de la politica y las inversiones, hasta la
creacion de estructuras colegiadas de participacion

e QGestion de proyectos estratégicos territoriales

e Mecanismos de articulacion de politicas plblicas intersectoriales a través de mecanismos de
gestion interministerial

e (Capacitacion, fortalecimiento organizacional, desarrollo de “capital social”
e Uso sustentable de los recursos naturales.
o Crecientemente, la inclusion social de las mujeres (perspectiva de género)

Las instituciones responsables por el desarrollo rural, estan vinculadas en la gran mayoria de
paises a los Ministerios de Agricultura, ain cuando en las ultimas décadas ha aparecido dentro de los
aparatos ministeriales unidades especializadas para el desarrollo rural. Asi, se fracciona la agricultura
en empresarial, de gran tamafio, que se queda en los Ministerios de Agricultura, y la de pequefios
productores y de agricultura familiar, que es asumida por las estrategias de desarrollo rural.
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RECUADRO 3
MEXICO: UNA EXPERIENCIA INSTITUCIONAL A PARTIR DE UNA LEY

En 2001, México promulgé la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, estableciendo en ella el enfoque
territorial como marco conceptual y programatico con el que se orienta la estrategia de desarrollo de los
municipios en el pais. La ley se sustenta en un amplio marco de procesos de descentralizacion,
municipalizacion y federalizacion producto de la modernizacion estatal y ha generado importantes
avances institucionales como el Programa Especial Concurrente, los sistemas y servicios para areas
prioritarias de politica, los colegiados territoriales, la planeacion territorial participativa y la
municipalizacion de la gestion territorial. La experiencia territorial mexicana apunta a generar
estrategias comunes de programacion, planeacion y gestion de la inversion publica bajo criterios de
coordinacion, articulacion y concurrencia, favoreciendo una relacion funcional y sinérgica entre los
diferentes tipos de intervencion publica en los territorios. Un claro ejemplo de esto es la aplicacion del
Programa Especial Concurrente como estrategia de ejecucion de politicas sectoriales federales en los
niveles municipales, en especial, rurales, con un presupuesto concurrente y una estructura
interinstitucional conformada por la Comision Intersecretarial, en la cual participan 13 secretarias de
Estado, coordinadas por la Subsecretaria de Desarrollo Rural, y por estructuras para la coordinacion en
el nivel de los estados.

Los colegiados territoriales propuestos en la ley se constituyen en una estructura institucional de
gestion, participacion, negociacion y planificacion en todos los niveles territoriales. Estos colegiados
tienen como unidad basica a los Consejos Municipales de Desarrollo Rural Sustentable y a los Comités
Sistema Producto como apoyo a la politica productiva. De la mano de los colegiados surge un fuerte
proceso de planeacion territorial participativa que busca orientar las demandas de productores,
organizaciones y comunidades a través de Planes de Desarrollo Rural, que determinan visiones
prospectivas, ejes estratégicos y proyectos territoriales de desarrollo soportados en las capacidades
locales.

Finalmente, la experiencia mexicana da una gran importancia al proceso de municipalizacion de la
gestion territorial, al favorecer procesos de acuerdos del gobierno federal con los gobiernos locales y la
coordinacion con los gobiernos estatales. Estos mecanismos han conducido a la simplificacion de la
oferta de programas y a la descentralizacion en las reglas de operacion.

Fuente: Echeverri, Rafael y Echeverri, Ana Maria. El Enfoque Territorial Redefine el Desarrollo Rural,
2009.

RECUADRO 4
IDENTIDAD Y CIUDADANIA EN EL CENTRO DE LA EXPERIENCIA
TERRITORIAL BRASILERA

Brasil cuenta con una importante estructura institucional y un marco politico y legislativo que han
favorecido la gestion territorial en el pais. La institucionalidad es rica en el nivel federal y muy fuerte
en los niveles regionales, estatales y municipales: El marco legislativo ha tendido hacia la reduccion de
brechas regionales, la integracion territorial y una ocupaciéon mas equilibrada y sustentable del territorio.
Los Ministerios de Planeacion, Integracion, de Ciudades, de Medio Ambiente y de Desarrollo Agrario,
tienen responsabilidades diferenciadas dentro de un marco de coordinacion, subsidiaridad y
complementariedad, en el cual le corresponde al Ministerio de Desarrollo Agrario la responsabilidad del
desarrollo local, particularmente en los territorios de mas alta ruralidad, gestion realizada por la
Secretaria de Desarrollo Territorial.

En este marco se ha dado una estrategia de desarrollo local rural centrada en la conformacion y gestion
de Territorios de Identidad y estructurada en la denominada Politica de Desarrollo de los Territorios
Rurales.

Los territorios de identidad se constituyen en unidad espacial supranacional con una delimitacion basada
en rasgos de identidad de agrupaciones de municipios cohesionados que comparten caracteristicas

(continua)
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Recuadro 4 (conclusion)

culturales, politicas, economicas, sociales y/o ambientales y que expresan capacidad de movilizacion,
organizacion y participacion.

Se ha favorecido en el pais un ciclo de gestion territorial que permite ordenar las acciones de planeacion
y ejecucion de los proyectos y lineas de inversion y que proporciona una estructura de trabajo y
operacion orientada a la participacion, la planeacion intermunicipal y la cooperacion local en el
desarrollo de programas de desarrollo territorial. Estos procesos participativos encuentran su expresion
en los Consejos de Desarrollo Territorial —CODETER— como espacios descentralizados de
negociacion y consenso para la planeacion, gestion y orientacion de la demanda territorial.

Esta estrategia cuenta, ademas con un marco amplio de articulacion y participacion social, en un nuevo
modelo de gestion publica que busca orientar la inversion en procesos de ordenamiento de acciones y
programas sectoriales establecidos a través de pactos entre los niveles nacional, federal y territorial.

Fuente: Echeverri, Rafael y Echeverri, Ana Maria. El Enfoque Territorial Redefine el Desarrollo Rural,
20009.

RECUADRO 5
EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN GUATEMALA, INTEGRACION URBANO-RURAL

Guatemala ha orientado su estrategia de gestion hacia fuertes procesos de ordenamiento territorial,
producto de una normatividad que consagra la descentralizacion como el principio estructurante de una
politica que busca la cesiéon de competencias del Estado central a favor de los municipios y las
instancias territoriales intermedias. Esta institucionalidad tiene sus bases en la aplicacion de un principio
de autonomia, el desarrollo de un sistema de consejos de desarrollo, un Gabinete de Desarrollo Rural y
el Sistema Nacional de Planeacion Estratégica.

Se maneja en consecuencia un esquema que se ajusta a las condiciones particulares de los territorios y
sus capacidades, a través del reconocimiento del principio de autonomia soportado en procesos de
descentralizacion y definicion de prioridades, procesos y compromisos de autoridades locales y
regionales. Esta autonomia otorgada a las entidades territoriales favorece el desarrollo del sistema de
consejos de desarrollo con enfoque territorial, que aborda tanto el desarrollo rural como el urbano,
determinando cinco niveles de planeamiento y gestion: nacional, regional, departamental, municipal y
comunitario. La estructura de Consejos esta orientada a la gestion integral, multisectorial y territorial del
desarrollo, definiendo procesos con altos grados de participacion de las comunidades, de la sociedad
civil y de los grupos gremiales y empresariales.

También se instituy6 el Gabinete de Desarrollo Rural, bajo la coordinacion de SEGEPLAN, con el
liderazgo directo de la Vicepresidencia de la Republica y la participacion de las instancias nacionales
responsables de la politica sectorial. La responsabilidad del desarrollo rural es puesta en una instancia
nacional y no sectorial con la existencia de este Gabinete, siendo ejemplo de la redefinicion de los
esquemas de poder, ya que es el responsable del Plan de Desarrollo Rural del pais. El Sistema Nacional
de Planeacion Estratégica Territorial engloba la planeacion regional y territorial como marco de los
Planes Estratégicos Territoriales, formulados, concertados y gestionados con una alta participacion del
modelo de consejos territoriales. Estos planes tienen un carécter integral, multisectorial y de largo plazo.

Fuente: Echeverri, Rafael y Echeverri, Ana Maria, El Enfoque Territorial Redefine el Desarrollo Rural, 2009.
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RECUADRO 6
ESPANA: LA GESTION DEL MEDIO RURAL ALREDEDOR DEL TERRITORIO

Europa cuenta con amplios marcos de referencia para el desarrollo de estrategias con enfoques mas
orientados al territorio, como lo son la Politica Agraria Europea y la Declaracion de Cork en la que se
reconoce el valor del territorio como estructurante de una sociedad europea en el largo plazo, y plantea un
enfoque integral que refleja el sentido multisectorial y multidisciplinar del mismo, promoviendo la
diversificacion en un marco de sostenibilidad. Es a partir de este marco y de la importante historia de
descentralizacion, configuracion de espacios autonomicos y ordenamiento territorial del pais, que Espafia
plantea su estrategia de gestion centrada en el potencial del territorio rural, con el objetivo estratégico de
la cohesion territorial y basada en la subsidiaridad. La politica espafiola pone especial énfasis en lo local y
el desarrollo enddgeno, la simplificacion de las politicas y la incorporacion de principios de planeacion y
financiamiento articulado en los diferentes niveles territoriales. La promulgacion de la Ley de Desarrollo
Sostenible del Medio Rural, a fines de 2007, recoge este espiritu y enfoca las estrategias publicas,
complementandolas con un Plan Nacional de Desarrollo Rural 2007-2013.

Uno de los aspectos mds importantes de la estrategia espafiola de gestion del medio rural apunta a la
integracion de los objetivos y enfoques del desarrollo sostenible al entorno del desarrollo rural con énfasis
en la preservacion y valoracion del patrimonio natural de los territorios, estableciendo una integralidad de
los objetivos de las politicas sectoriales agricolas con las del medio ambiente. Se destaca entonces un
sentido concurrente de las politicas sectoriales que llegan al territorio, buscando fomentar la articulacion
de éstas con los planes rurales locales y regionales y reconociendo la importancia del impulso a
economias localizadas, clusters de servicios y otras formas de desarrollo econdomico basado en la
localizacion y aprovechamiento de los patrimonios territoriales.

Otro aspecto central en la politica rural parte de la estrategia LEADER, a través de la cual se han creado
redes de grupos de accion local basados en la participacion directa de los actores territoriales en la
conformacion de iniciativas de desarrollo propios. Se ha logrado con estas redes, su participacion en la
planeacion y la gestion de proyectos, una articulacion importante de la inversion publica comunitaria,
nacional, autonémica y local, y una concurrencia de la inversion privada. El fortalecimiento de estos
modelos de gestion local esta soportado en una estructura institucional que surge del desarrollo normativo
de la Ley de Desarrollo Sostenible del Medio Rural y el Programa Nacional de Desarrollo Rural
Sostenible, que establece la responsabilidad de las Autonomias en la gestion, la creacion de instancias de
coordinacion nacional, el desarrollo de la Comision Interministerial y el Consejo para el Medio Rural, y la
constitucion de la Mesa de Asociaciones para el Desarrollo Rural con participacion de las organizaciones
sociales.

Igualmente, Espafia ha incorporado el desarrollo de mecanismos de compromiso entre la administracion
publica y el territorio, al establecer Contratos Territoriales de Zona Rural y el apoyo a los Grupos de
Accion Local. El objetivo de los contratos es establecer esquemas obligantes a las administraciones
territoriales y a los receptores de la politica para la gestion sostenible del medio rural y la funcion de los
grupos locales es servir de interlocutores entre las administraciones y las comunidades rurales, todo
sustentado en las estructuras autondmicas propias del modelo espafiol.

Fuente: Echeverri, Rafael y Echeverri, Ana Maria. El Enfoque Territorial Redefine el Desarrollo Rural,
2009.

2. Politicas concurrentes al desarrollo de los territorios rurales

Por politicas publicas de desarrollo territorial se entienden aquellos cursos prioritarios de acciéon o
decisiones de largo plazo definidas por los gobiernos que estan especificamente orientadas a resolver
o prevenir problemas y satisfacer necesidades que afectan al conjunto de comunidades y pobladores
del territorio. Las politicas publicas de desarrollo territorial canalizan la demanda social en beneficio
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de los pobladores, del conjunto de comunidades y organizaciones involucradas, y que sefialan y
delimitan las estrategias a seguir por las instituciones y actores.

La gestion del desarrollo de los territorios esta determinada por un conjunto de politicas
publicas que convergen, condicionan e instrumentan institucionalmente la intervencion, sujetas a sus
limites legales, reglas del juego y enfoques. Cuando se enfrenta el objetivo de desarrollo integral de
un territorio particular, sea un municipio, una micro-region, una cuenca, un estado o una region, se
cuenta con un contexto de politicas, programas, proyectos, inversiones, regulaciones y arreglos
institucionales complementarios, algunas veces redundantes, pero siempre posibles de generar
sinergias.

Las politicas ptiblicas que intervienen en los territorios se pueden considerar en cuatro esferas
diferentes, en consideracion a la materia, el objeto, la adscripcion institucional y los mecanismos de
gestion. Si bien cada una de ellas tiene sus propios espacios de formulacion, ejecucion y aplicacion,
todas ellas pueden jugar papeles complementarios en el libreto de la gestion territorial, desde que
existan los correspondientes recursos fiscales. Pueden aportar desde su propio instrumental elementos
que condicionan las posibilidades que tienen las instituciones publicas y los actores sociales para
modificar el estado del territorio, conducirlo hacia condiciones de desarrollo, crear espacios de
concertacion y negociacion de conflictos e influir en el futuro territorial.

Estrategias de desarrollo integral, cuyo foco es el espacio, sea lo local, rural, urbano o
regional, se encontraran con este marco de politicas y se veran obligadas a considerarlas y tomar
decisiones sobre la forma como se incorporan a los diferentes procesos sobre los cuales se soportan
sus acciones. En la tabla siguiente se describe esta estructura:

CUADRO 2
POLITICAS CON INTERVENCION Y ALCANCE TERRITORIAL

Esfera de politica

Ejemplos de politicas

Nivel de politica

Adscripcion institucional

Politicas territoriales
de caracter integral

Politicas
sectoriales con gestion

(enfoque) territorial

Desarrollo econémico
regional

Ordenamiento fisico —
espacial

Ordenamiento
territorial
institucional

Desarrollo rural
Desarrollo local
Desarrollo regional

Desarrollo social
Desarrollo econémico
Desarrollo sostenible

Polos de desarrollo
Zonas francas
Distritos industriales
Ciudades intermedias
Localizacion
industrial

Areas de proteccion
Usos del suelo
Gestion de riesgos

Descentralizacion
Federalizacion
Regionalizacion
Regimenes fiscales
territoriales

Politicas
intersectoriales,
transversales

Politicas sectoriales

Politicas econdmicas
Politica
macroeconémica

Politica ambiental
Ordenamiento local
y regional
Constitucional
Legislacion organica
Politicas de Estado

Gobiernos territoriales
Ministerios de desarrollo rural
Ministerios de integracion o
planificacion

Gobiernos territoriales
Ministerios sociales (salud,
educacion, proteccion social,
vivienda)

Ministerios produccion
(agricultura, industria, turismo)

Gobiernos territoriales
Ministerios de economia
Ministerios de Planificacion

Gobiernos territoriales
Ministerios medio ambiente

Congresos

Gobiernos territoriales
Ministerios gobernacion/ interior
Ministerios de hacienda

Fuente: Echeverri Rafael, Echeverri Ana Maria, El Enfoque Territorial Redefine el Desarrollo Rural, 2009.
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Esta complejidad del desarrollo territorial implica la necesidad de establecer mecanismos de
coordinacién y articulacion de politicas que no pertenecen al fuero tradicional de los Ministerios de
Agricultura, donde ha residido tradicionalmente la politica de desarrollo rural. El enfoque territorial
hace énfasis en la necesidad de procesos de articulacion, coordinacion y concurrencia de politicas de
diferente objeto y responsabilidad institucional y ha establecido diferentes mecanismos institucionales
para el logro de sinergias entre estas dimensiones de politica publica. Esa articulacion identifica a los
diversos actores politicos, que promueven la emergencia de nuevos arreglos institucionales, como los
consejos y las juntas, que constituyen sistemas de legitimacion, de veeduria social, posibilitando el
desarrollo de la cohesion social.

3. Desarrollo regional y urbano

Las politicas mas caracterizadas de enfoque territorial son las que corresponden al desarrollo regional
y al desarrollo urbano, dado que estas se establecen con un objeto definido especificamente en el
espacio y se establecen como estrategias de integracion de politicas sectoriales, pero siempre
alrededor de una vision de conjunto, que conduce a un proyecto territorial.

El desarrollo urbano es una politica integral que tiene un foco de aplicacion espacialmente
definido, a partir de un objeto centrado en conglomerados. Sus componentes son sectoriales y
territoriales, como una politica marco de desarrollo que determina los lineamientos y ajusta los
alcances y objetivos de las acciones especificas de tipo sectorial.

CUADRO 3
CENTROS POBLADOS Y CIUDADES EN AMERICA LATINA. PAISES CON INFORMACION
PARA EL ANO 2000
Paises Numero de Centros Poblados (a) Estimaciones de poblacion, aiio 2000
De 20 mil
De 20 mil  Mas de aun
Total Menos de aun un Total (bc) Menos de millon Mas de un
20 mil millon millon 20 mil (c) (c) millon (c)
Argentina 2223 2 068 152 3 36 784 9037 13172 14 575
Bolivia (Estado
Plurinacional
de) 327 302 23 2 8428 3948 1 946 2534
Brasil 5562 4817 729 16 17 4719 39 787 73 821 61111
Chile 345 287 57 1 15 398 4001 6 005 5392
Colombia 1099 974 118 7 41 661
Ecuador 219 176 41 2 12 297 5692 3046 3559
Paraguay 231 219 11 1 5346 3033 700 1613
Pert 2,07 1995 74 1 25 650
Uruguay 19 - 18 1 3314
Venezuela
(Reptblica
Bolivariana de) 335 225 106 4 24 396 9 891 6543 7 962
Costa Rica 81 66 15 - 3925
Cuba 169 127 41 1 11129 2187
El Salvador 6276 1959
Guatemala 1 11225 7 569 1507 2 149
Haiti 1 8576 1767
Honduras 298 279 19 - 6231
(continuacion)
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Cuadro 3 (conclusion)

México 2.439 2.116 316 7 99 684 39082 31237 29 365
Nicaragua 1 5098 1 009
Panama 75 67 7 1 2948 1532 347 1069
Republica

Dominicana 152 122 29 1 8 740 4259 2333 2148

Fuentes: (a) CEPAL/CELADE. América Latina: Urbanizacion y Evolucion de la Poblacion Urbana, 1950-2000.
Boletin Demografico N° 75, Santiago, mayo de 2001; (b) CEPAL/CELADE. Proyeccion de poblacion. Observatorio
Demografico N° 3, Santiago, abril 2007; (c) Calculo propio en base a (a) y (b).

Las estrategias de desarrollo urbano estan determinadas por las caracteristicas propias de los
espacios urbanos de acuerdo a su tamafio. Van desde politicas de caracter metropolitano referidas a
las grandes urbes, hasta estrategias para el desarrollo de pequefios centros urbanos, que
frecuentemente se referencian como desarrollo local.

Si bien el foco de estas politicas son las zonas urbanas, la influencia de sus estrategias rebasa
los limites de continuidad urbana y se convierten en factores de enorme influencia en el entorno rural,
convirtiéndose en polos de desarrollo y definiendo sistemas de relacionamiento y dindmicas que son
determinantes en los procesos de desarrollo rural, con el cual tienen una relacién funcional y
complementaria que establece puentes de mutua influencia. La continuidad espacial y las relaciones
funcionales urbano — rurales son uno de los aspectos que algunas de las politicas de desarrollo
territorial estan incorporando en forma integral, a pesar de mantener sus especificidades.

En el caso del desarrollo regional, las politicas estan mas vinculadas a politicas de caracter
econdmico y su foco se define principalmente sobre la idea de la integracion nacional del territorio, la
cohesion territorial y la superacion de las brechas o desequilibrios en las economias regionales.

Son multiples el tipo de estrategias que componen el desarrollo regional, entre ecllas se
encuentran procesos de estimulo a la inversion en proyectos de dinamizacién econdmica como zonas
francas, estimulo a cluster productivos, desarrollo de distritos industriales, concepcion de
megaproyectos de infraestructura o de localizacion industrial.

Las implicaciones de estas estrategias regionales sobre el desarrollo rural y el desarrollo
urbano o local, son de enorme significado, ya que actian como factores exdgenos que condicionan las
potencialidades de las economias rurales y locales, definiendo oportunidades o amenazas, frente a las
cuales es preciso reaccionar y ajustar las estrategias especificas de este tipo de desarrollo.

La importancia de las estrategias de desarrollo urbano sobre el desarrollo rural se hace
evidente al considerar las cifras del cuadro 3. El nimero de localidades ‘urbanas’ en los paises de la
region indica que la enorme mayoria de municipios son de caracteristicas rurales, con centros menores
de 20 mil habitantes y que, por ende, las politicas de desarrollo urbano estan determinadas en forma
significativa por el proyecto rural del municipio.

El desarrollo regional y las politicas que lo soportan establecen una institucionalidad del
nivel nacional o regional, que tiene diferentes expresiones. Las entidades territoriales, estados o
departamentos o provincias o gobiernos autondmicos, tienen planes integrales de desarrollo que
proporcionan el marco regional para las metas de las estrategias rurales y locales. Pero a nivel
nacional, estas politicas corresponden a ministerios de planificacion, de integracion o de desarrollo
regional, quienes tienen la responsabilidad de articular los planes regionales, con el proposito de
garantizar una légica de desarrollo econdmico, social y ambiental del conjunto nacional.

Existe una interesante evolucion de los modelos de politicas publicas relacionadas con el
espacio y el territorio, como bien lo sintetiza Massiris (ver Figura 2). Un elemento importante a
destacar es el sentido acumulativo de estas politicas que no se sustituyen, sino que permanecen,
estableciendo desafios claros de coordinacion y articulacion.
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GRAFICO 2
EVOLUCION DE LA PLANIFICACION SECTORIAL, PLURISECTORIAL Y
TERRITORIAL EN AMERICA LATINA

Planificacion Regiona
Planificacion Urbana
Planificacidon econdémica
Planificacion ambiental
Ordenamiento territorial
Desarrollo con enfoque territorial

1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

Fuente: Massiris, A. Ordenacién del Territorio en América Latina. Scripta Nova, Revista Electronica de
Geografia y Ciencias Sociales, U. de Barcelona, 2002. (modificado por los autores)

4. Aspectos territoriales de politicas sectoriales

Una de las caracteristicas de las politicas publicas sectoriales es, justamente, su especificidad y
focalizacion. En general es dificil encontrar estrategias explicitas que impongan la necesidad de
interaccion con otras politicas. Esto se ha venido enfrentando con mecanismos que procuran la
intersectorialidad como un propoésito de las politicas de desarrollo rural, social, sostenible o
urbano, es decir de las politicas de caracter transversal. Esta estrategia es muy explicita en
algunos paises, con mecanismos institucionales concretos, pero es mas una declaraciéon de
voluntad en la mayoria.

a) Politica social

Las politicas sociales sobre las cuales se busca generar articulacion estan relacionadas con la
provision de servicios y garantia de los derechos fundamentales de la poblacion. Existen diferentes
enfoques de abordaje de los objetivos, sin embargo predominan en la region las estrategias de
atencion a la pobreza y busqueda de mayor equidad en la distribucion de las oportunidades y logros
del desarrollo.

El concepto de cohesion social se ha abierto espacio como una estrategia general para lograr la
convergencia de los resultados de la politica social en la disminucién de las brechas que aquejan a
grupos poblacionales. En particular se orienta a politicas que buscan aumentar las capacidades de la
poblacién en estado de marginalidad o exclusion y el incremento de las oportunidades, en modelos de
inclusion.

La inversion social corresponde a un componente significativo de la inversion publica total,
especialmente en sectores de salud, educacion y seguridad social, complementado con otras politicas
como vivienda y provision de servicios. Estas politicas tienen un sentido general, es decir no
responden a condiciones territoriales particulares, sino que se definen en funcion de objetivos de
cobertura y alcance segun grupos poblacionales, definidos de acuerdo a diversos criterios de
focalizacion.

Sin embargo, cada vez son mas las estrategias de gestion territorial de estas politicas que
reconocen que no basta con la provision de servicios sociales o transferencias para lograr los objetivos
de cohesion social. La territorializacion de las politicas sociales se expresa en la introduccion de
procesos de planeacion y ejecucion de las politicas que se basan en una vision integradora del
desarrollo territorial, en entidades territoriales o en microrregiones.

31



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Estrategias de gestion territorial rural en las politicas ptblicas en Iberoamérica

La importancia de las visiones de conjunto de la institucionalidad local y regional es cada vez
mas evidente. No es casualidad que estas politicas, si bien su formulacion es altamente centralizada,
muestran una ejecucion bastante descentralizada en la mayoria de paises, al tiempo que se expresa un
mandato explicito de articulacion con otras politicas publicas. Lo cual significa que las politicas
sociales, claves del desarrollo territorial, local o rural, tienen su propio enfoque complementario y
convergente con el expresado por estas estrategias transversales.

El mapa institucional de la politica social, incluye un conjunto de ministerios con los cuales
las estrategias de enfoque territorial deben buscar la coordinacioén y concurrencia. Se destacan por su
importancia, tanto en objetivos, como en inversion, los ministerios de educacion, salud, prevision
social y vivienda. Pero estos ministerios tienen avanzados esquemas de ejecucion y territorializacion
muy fuertes, con la participacion y corresponsabilidad de las entidades territoriales regionales
(estados, departamentos o provincias) y con las municipalidades.

b) Politicas de desarrollo econémico

Los objetivos de desarrollo econdmico se centran en el logro de metas de generacion de
riqueza, con niveles altos de productividad y competitividad de la economia, para garantizar
inclusion, equidad y empleo. Sin duda, los componentes mas importantes de estas estrategias se
aglutinan alrededor de la politica macroecondmica, donde son evidentes los logros de la region en las
ultimas décadas, que permitieron superar crisis macroeconomicas de hondas implicaciones sobre el
crecimiento, la equidad y la pobreza.

Las estrategias para mejorar las condiciones de productividad, rentabilidad y competitividad,
se orientan a mejorar las condiciones de entorno para el desarrollo empresarial, desde las grandes
corporaciones, con incentivos a la inversion, particularmente internacional, hasta el desarrollo de la
microempresa y los pequefios emprendimientos asociativos. Estas politicas tienen un componente
general, sectorial, al igual que las politicas sociales, y otro componente que reconoce y hace énfasis
en aspectos de localizacion y gestion territorializada.

El primer componente esta ligado a estrategias de politica macro, de un lado, y a politicas
generales de competitividad o eficiencia productiva, con intervenciones publicas en cuanto a
regulacion, inversion o direccion de la economia, permitiendo la existencia de bienes publicos que
provean entornos favorables a la inversion privada, adecuadas condiciones de libre competencia y
acceso a los mercados. Los ministerios de industria, desarrollo econémico, turismo, produccion o
agricultura, son algunos de los responsables de este tipo de estrategias, con una especializacion
sectorial muy marcada.

La dimension espacial o territorial de estas politicas se ha venido reforzando a través de
diversas estrategias que reconocen la diversidad de las estructuras productivas, las ventajas
competitivas, el potencial endoégeno de territorios y las dindmicas espaciales de especializacion
regional. Las estrategias de economias de aglomeracion, encadenamientos intersectoriales y cadenas
de valor local o regional, son elementos constitutivos de éstas.

Estas politicas econdmicas sectoriales, por ejemplo las agricolas, han incorporado a sus
mecanismos de intervencion las visiones del espacio a través de clusters y cadenas productivas
que integran la produccién primaria y la agroindustria y los servicios, dandole un gran peso a las
especificidades territoriales que tienen estos clusters y cadenas. Esto se traduce en la existencia de
un enfoque territorial en su aplicacion.
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c) Otras politicas

Otros conjuntos de politicas sectoriales tienen una especial influencia en el desarrollo de los
territorios, en virtud no solo de sus intervenciones sobre los miembros residentes en ellos, cosa que
finalmente ocurre con cualquiera de las politicas publicas, sino por las significativas consideraciones
de caracter territorial que tienen esas estrategias. Son visiones que han privilegiado los aspectos
espaciales en la conformacion de instrumentos o estrategias de intervencion.

Buen ejemplo de ello son las relacionadas con la investigacion y el desarrollo que engloban
los aspectos de ciencia y tecnologia, en las cuales se hace especial énfasis a los sistemas territoriales
de innovacion, que tienen en consideracion las especificidades diferenciales y las cualidades de los
procesos de diseminacion de conocimientos en ambitos regionales o locales. Los procesos de gestion
de conocimiento tienen un componente significativo ligado a la localizacion, densidad de agentes,
velocidad de diseminacion de la innovacion y de especializacion regional. La institucionalidad de
conocimiento e innovacion, desde las universidades, hasta las entidades publicas responsables de las
politicas de innovacion, se estin empezando a preocupar cada vez mas por el papel de actor territorial
que cumplen en sus areas espaciales de influencia.

Las politicas de cultura también estan intimamente ligadas con la naturaleza historica y de
construccion social de los territorios. Si bien existe una politica nacional de cultura, sus componentes
tienen una clara expresion espacial, con procesos de descentralizacion y de gestion territorializada.
Similar condicidén presentan las politicas de seguridad publica, que tienen esquemas de gestion de
profundo sentido territorial.

5. Politicas de ordenamiento fisico espacial

Existe un conjunto de politicas que se basan en la clasificacion y diferenciacion del espacio de
acuerdo con sus caracteristicas fisicas, determinando areas que requieren tratamientos particulares, los
cuales son gestionados por la via de la regulacion, predominante en este tipo de intervenciones, o de
modelos particulares de gestion.

a) Ordenamiento ambiental

La zonificacion del suelo es una estrategia acogida por las politicas ambientales de todos los
paises de la region, de las cuales la més significativa es la definicion de areas de proteccion natural. El
ordenamiento ambiental establece areas de tratamiento especial que determina una clasificacion a la
cual le es asignada, por la via regulatoria, condiciones especiales para su intervencion. Son tipicas de
ellas la declaratoria de parques naturales, santuarios de flora y fauna, zonas de proteccion y
preservacion forestal, zonas de amortiguamiento, zonas de manejo restringido o especial. Los mapas
de areas de proteccion definen las posibilidades de desarrollo de actividades econémicas, de
ocupacion o de intervencion de cualquier tipo.

Pero las zonas de proteccidon no solo cuentan con normas de tratamiento sino que son objeto de
diversas estrategias de desarrollo sostenible, que establecen modelos de gestion territorial que buscan
la compatibilidad del desarrollo econdémico y social con los objetivos de preservacion y uso sostenible
de los recursos naturales en ambientes fragiles o de alta vulnerabilidad. Estos modelos se acercan
mucho a estrategias de desarrollo territorial y rural en aquellas areas en las cuales predominan este
tipo de areas de proteccion.

Existen politicas especificas para el manejo de ecosistemas estratégicos, politicas de
preservacion de las fuentes hidricas, estrategias de conservacion de la biodiversidad o para prevenir la
degradacion de los recursos naturales.

La institucionalidad responsable de estos componentes estd proéxima a los ministerios del
medio ambiente, los cuales, en general, se han desprendido de los ministerios de agricultura. Pero
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adicionalmente cuentan con estructuras de tipo regional y territorial para la ejecucion de sus politicas.
Igualmente manejan recursos de inversion publica muy relevantes, como parte de la inversion total
que llega a los territorios.

El siguiente cuadro muestra la importancia que han adquirido las estrategias de definicion y
regulacion de las Areas Naturales Protegidas, ANP, que significan porciones del suelo nacional que
estd sometido a un régimen especial de intervencion, en el cual quedan limitados determinados tipos
de explotacion, uso de tecnologias, desarrollos de infraestructura, localizacion de emprendimientos
econdmicos o aplicacion de ciertos tipos de sistemas productivos.

Las ANP cuentan con programas y acciones de proteccion, investigacion, conservacion y
desarrollo de modelos sostenibles de uso de los recursos naturales, incluyendo modelos de desarrollo
sostenible, como los que se indican adelante.

) CUADRO 4 )
AREAS NATURALES PROTEGIDAS (ANP) EN AMERICA LATINA
o Porcion
Pai Area pais Numero de Suxzrgme Tamafio del
ais promedio de territorio
(km2) ANP (km2) ANP (km2)  protegido
(%)

Belice 22 965 67 10 209 15 237 44
Costa Rica 51100 150 13165 8776 26
El Salvador 20 749 9 86 959 0
Guatemala 108 889 108 31936 2 957 29
Honduras 112 492 72 21339 29638 19
México 1958 201 150 178 562 119 041 9
Nicaragua 131812 76 29 214 29 502 18
Panama 78 200 54 25283 46 819 32
Bahamas 13 939 12 1295 10 791 9
Cuba 110 922 236 19 957 11334 18
Republica Dominicana 48 730 70 12 000 17 142 25
Jamaica 10 991 133 ND ND ND
Argentina 2381741 33 35451 107 428 1
Bolivia (Estado

Plurinacional de) 1098 581 20 164 953 824 762 15
Brasil 8511 996 582 526 717 90 501 6
Colombia 1141748 46 90 657 19708 8
Chile 736 902 94 141 236 15 025 19
Ecuador 27 583 24 46 699 194 578 17
Paraguay 406 752 29 25374 87 497 6
Peru 1285 156 53 172 960 32634 13

(continua)
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Cuadro 4 (conclusion)

Suriname 16 382 19 804 42298

Uruguay 176 215 24 300 12 500

Venezuela (Republica

Bolivariana de) 912 050 229 563 439 246 043 61
Totales 19 759 781 2 267 2113574 93 232 11

Fuente: PNUMA, Oficina para América Latina y el Caribe. Estado Actual de las Areas Naturales Protegidas, 2003.
Como se puede apreciar en el cuadro 4, el sector que mayor presencia tiene en los organismos de coordinacion
interinstitucional para el manejo de las Areas Naturales Protegidas es el de agricultura, que a su vez es el responsable
del desarrollo rural en la casi totalidad de los paises de la region.

b) Politica de desarrollo sostenible

El desarrollo sostenible ha adquirido un sentido integral, sustituyendo desde hace poco menos
de dos décadas las estrategias conservacionistas en relacion con el medio ambiente. El desarrollo
sostenible se define a partir de un modelo sistémico que incorpora un abanico de objetivos y acciones
sectoriales, convirtiéndose en muchos paises en un concepto envolvente que articula las politicas de
desarrollo y activa la emergencia de nuevas institucionalidades.

Algunos abogan que la sostenibilidad es un atributo de todas las politicas, por lo cual todas las
estrategias debieran incorporarla como una consideracion transversal. También existen estrategias
explicitas de desarrollo sostenible que traducen los objetivos de preservacion de equidad en las
oportunidades inter generacionales en modelos de gestion de los territorios, complementando a las
politicas de caracter territorial. La modernidad emplea tecnologias que desencadena riesgosos
procesos de cambio climatico. Hoy més que nunca se requieren estrategias de desarrollo social y
econdmico que sean incluyentes y ambientalmente sustentables.

Los ministerios de desarrollo sostenible y de medio ambiente han adquirido una creciente
importancia en el desarrollo territorial. Su responsabilidad relativa a las metas de conservacion y
preservacion del patrimonio ambiental, de atencion a temas cruciales como el cambio climatico, o la
prevencion de desastres, han ayudado a la introduccion de estrategias territorializadas de desarrollo
integral, convocando a diversos mecanismos y objetivos de articulacion de politicas sectoriales, de
modelos de gestion descentralizada y de participacion social, que se acercan enormemente a las
estrategias transversales promulgadas por los responsables del desarrollo social o del desarrollo rural.
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GRAFICO 3 )
SECTORES PARTICIPANTES EN ORGANISMOS FORMALES DE COORDINACION
INTERSECTORIAL PARA EL. MANEJO DE AREAS NATURALES PROTEGIDAS
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Fuente: PNUMA, Oficina para América Latina y el Caribe, Estado Actual de las Areas Naturales,
Resultado de Encuesta a Paises de la Region, 2003

c) Usos del suelo

Las estructuras de planeacién y ordenamiento del suelo es una de las politicas que mayores
impactos tienen en la gestién del desarrollo de los territorios, dado que establecen sistemas de
intervencion en las decisiones de los actores econémicos y sociales sobre las actividades que pueden
ser realizadas en el espacio. Son variadas las modalidades de regulacion del suelo, asociadas a las
vocaciones y potencial del suelo, a los requerimientos y presion de la demanda por el uso,
particularmente en el caso del crecimiento urbano y la competencia de entre diferentes tipos de
actividades econdmicas.

Las reglas de uso del suelo estdn asociadas con visiones prospectivas de desarrollo territorial
que determinan el modelo de ocupacion y de especializacion de los territorios, definiendo
zonificaciones de usos, perimetros legales a la expansion urbana, tipos de actividades productivas en
espacios determinados y areas especiales al interior de las entidades territoriales. Son particularmente
importantes las definiciones de usos del suelo que realizan los municipios, reglamentando las
condiciones en las cuales es posible desarrollar ciertas actividades, las restricciones que aplican a los
proyectos de infraestructura, las orientaciones para la instalacion de servicios o la definicion de zonas
de desarrollo, inversion y crecimiento municipal.

La planeacion territorial que conduce a las definiciones de prioridad en la definicion del uso
del suelo forma parte o es resultado de planes de ordenamiento del suelo. Su caracteristica esencial es
la prospeccion, es decir, la vision de largo plazo o imagen de futuro que incluye los elementos
fundamentales que un territorio define como metas y direcciones de las rutas del desarrollo. Esta
planeacion significa un marco de enorme importancia para otras planeaciones localizadas o
sectoriales. En muchos de los paises de la region, estas definiciones se realizan con el concurso y
participacion de los actores sociales, tendiendo, o al menos pretendiendo, constituirse en pactos o
acuerdos negociados y consensuados.
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Los actores institucionales claves de estas politicas son las municipalidades, adquiriendo un
sentido orientador clave para el desarrollo local, urbano y rural. Una muestra clara de la importancia
de los modelos de ordenacion del suelo se puede apreciar en el siguiente mapa, en el cual queda
evidente la enorme diversidad ecosistémica de la region, lo cual determina la variabilidad de suelos,
de condiciones y de estrategias de intervencion que son contempladas en los planes de ordenamiento
del suelo.

Los cambios observados en el uso del suelo en América Latina alertan sobre una tendencia a la
pérdida de bosques, lo cual muestra la relevancia de las estrategias de ordenamiento del suelo, como
eje de articulacion de estrategias de desarrollo rural.

d) Riesgos

Otro tipo de politicas publicas que viene ganando enorme importancia es el correspondiente al
manejo del riesgo producto de procesos naturales o de vulnerabilidad ecosistémica. Tradicionalmente
han formado parte natural de las estrategias de ordenamiento del uso del suelo, pero ahora han
adquirido enorme importancia en si mismas, influidas en forma significativa por la preocupacion por
los efectos del cambio climatico.

Los denominados mapas de riesgo, son expresiones de la identificacion de las condiciones de
vulnerabilidad y generan requerimientos de manejo que alteran decisivamente las posibilidades y las
modalidades de desarrollo de un determinado territorio.

Como se aprecia en la siguiente tabla, las previsiones de cambio climdtico hacen que se
puedan establecer la magnitud de los desafios que enfrenta el sector rural y particularmente la
agricultura, con lo cual las politicas referidas a enfrentar y a prevenir los efectos del cambio climatico,
estaran sobre determinando las condiciones del desarrollo de los territorios rurales.

GRAFICO 4
CAMBIO DE USOS DEL SUELO
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CAMBIOS EN EL USO DEL SUELO
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Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO). Situacion de los
bosques del mundo, Roma 2007.
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Estos efectos esperados del cambio climatico también impactaran sobre los rendimientos
agricolas, tanto de modo negativo como positivo, entre otros por mayor presencia de CO2. Es claro
que las politicas orientadas al cambio climdtico, que ya tienen responsables institucionales en los
niveles nacionales de todos los paises, estaran cada vez mas estrechamente relacionadas y
obligadamente coordinadas con las sectoriales agricolas y con las territoriales de desarrollo rural.

MAPA 1
DIVERSIDAD ECOSISTEMICA DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE
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CUADRO 5
EFECTOS CAMBIO CLIMATICO
ALGUNOS EFECTOS IMPORTANTES DEL CAMBIO CLIMATICO EN LA AGRICULTURA,
LA SILVICULTURA Y LOS ECOSISTEMAS, SEGUN ORIGEN Y PROBABILIDAD DE

OCURRENCIA
COMO RESULTADO DE LAS PODRIA AFIRMARSE QUE QUE SE PRODUZCAN LOS SIGUIENTES
SIGUIENTES ALTERACIONES ES... EFECTOS
CLIMATICAS
Dias y noches mas calidas y menos Practicamente cierto Aumento del rendimiento en ambientes
frias y mayor frecuencia de dias y mas frios, disminucion en los medios mas
noches calurosas en la mayoria de las calidos y aumento de las plagas de
regiones terrestres. insectos.
Mayor frecuencia de periodos/oleadas = Muy probable Reduccion del rendimiento en las
de calor en la mayoria de las regiones regiones mas calidas debido al estrés
terrestres térmico y aumento de los incendios
incontrolados
Mayor frecuencia de precipitaciones Muy probable Dafios a los cultivos, erosion del suelo,
intensas en la mayoria de las regiones imposibilidad de cultivar tierras por
terrestres saturacion hidrica de los suelos
Aumento de las zonas afectadas por la  Probable Degradacion de la tierra, menor
sequia rendimiento, dafios e inhabilitacién de los
cultivos, aumento de la muerte del ganado
y mayor riesgo de  incendios
incontrolados
Aumento de la actividad ciclonica Probable Dailos a los cultivos, arboles descuajados
tropical intensa por el viento y daflos a los arrecifes de
coral.
Aumento de la incidencia de niveles del ~ Probable Salinizacion del agua de riego, estuarios y
mar extremadamente altos (excluidos sistemas de agua dulce

los tsunamis)

Fuente: Grupo Intergubernamental de expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC), Cambio climatico 2007: impactos y vulnerabilidad.
Contribucion del Grupo de Trabajo II al cuarto informe de evaluacion del IPCC. Resumen para responsables de politicas, M.L. Parry
y otros (eds.), Cambridge University Press, 2007.

6. Politica de ordenamiento territorial

El ordenamiento territorial ha sido el soporte politico e institucional de la gobernanza en paises como
Espaiia, Brasil o Chile, donde se cuenta con estatutos territoriales de largo alcance.

a) Descentralizacion y municipalizaciéon

Las tendencias al fortalecimiento de la capacidad de los municipios son evidentes, en particular
para el ejercicio de responsabilidades en temas como servicios publicos, saneamiento ambiental,
educacion o salud. Estas tendencias descentralizadoras se encuentran inmersas en las respectivas
politicas sectoriales, como ha sido mencionado, pero también corresponden con estrategias y acciones
que cuentan con marcos legislativos e instituciones a cargo, que promueven el fortalecimiento de la
democracia y de la administracion local, bajo principios de subsidiaridad que determinan un transito
desde la preeminencia de las responsabilidades nacionales, hacia modelos autondémicos locales.

El régimen municipal define la naturaleza politica de esta unidad territorial basica. Define los
mecanismos politicos de conformacion de su estructura institucional, representacion, competencias
publicas, responsabilidades y funciones, asi como los sistemas tributarios, de transferencias de
recursos publicos y atribuciones generales. Los sistemas de transferencias fiscales indican una
evolucion extraordinaria, como el caso de Argentina que ha multiplicado por 37 veces la transferencia
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de recursos desde la nacion a los municipios, particularmente en sectores como vivienda e
infraestructura social'’.

En términos de las responsabilidades especificas asociadas a objetivos de desarrollo territorial
y rural, el papel del municipio es crucial, para entender los diversos modelos de gestion de politicas
orientadas a estos objetivos. Los planes de desarrollo municipal coinciden y se confunden, con los
planes de desarrollo rural, en aquellos municipios donde prima este caracter, es decir, en la inmensa
mayoria de los municipios de la region.

El papel de las autoridades locales y de los concejos o cabildos es definitivo en el
establecimiento de una politica de desarrollo territorial. Sin embargo, no todas las experiencias de
politicas publicas nacionales de desarrollo rural tienen un didlogo claro y una definicion de
competencias explicita, con la instancia municipal, que supere la vision del municipio como un
‘cliente’ de la politica de desarrollo rural.

Como se puede apreciar en la grafica siguiente, la importancia de las entidades territoriales es
cada vez mayor, en términos de su participacion en la ejecucion de la inversion publica total. Paises
como Brasil y Argentina tienen en las regiones y municipios mas del 40% del gasto publico total, en
tanto que en México, Colombia y el Estado Plurinacional de Bolivia esta cifra ronda el 30%. Con este
nivel de gasto territorializado, se hace evidente la necesidad de coordinacion y consideracion de las
politicas y estrategias de desarrollo rural, de las estrategias asumidas por estas entidades territoriales.

GRAFICO 5
PROPORCION DEL GASTO PUBLICO TOTAL, REALIZADO POR LAS ENTIDADES
TERRITORIALES REGIONALES Y MUNICIPALES EN AMERICA LATINA, 1980 - 2006
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Fuente: FLACMA, Observatorio de la Descentralizacion (hup./www.flacma.org/Observatorio)

Lo anterior se confirma al apreciar el tipo de responsabilidades y funciones que los
municipios han venido asumiendo en los paises de la region. En la tabla de la siguiente pagina, se
evidencia que las responsabilidades de las autoridades municipales cubren muchos de los aspectos
relevantes para el desarrollo rural. Esto hace pensar en la revision de la 16gica central y nacional de

10 Observatorio de Politicas Publicas, Federalismo fiscal, Transferencias a municipios, Su evolucion desde 1995 y

Comportamiento durante el afio 2006, CAT. OPP/CAG/2007-20, 2007
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muchas de las politicas de desarrollo rural y la necesidad de establecer mecanismos de
municipalizacién de estas estrategias, tal como se ha venido implementando en México con algunos
de los programas de desarrollo rural.

b) Federalizacion y regionalizaciéon

Niveles intermedios entre la unidad municipal y la nacional, conforman estructuras diversas de
regiones. Unas tienen status de entidades territoriales de caracter politico definido como base del
ordenamiento territorial de cada pais, otras tienen un caracter de gestion orientado por metas
especificas, como areas de planificacion y gestion.

El significado de estas unidades varia de acuerdo con el régimen del estado de cada pais. En
los estados federales, la nacion se entiende como un conjunto de estados unidos, pero son unidades
territoriales con capacidades para establecer constituciones propias, legislacion y autonomia en
muchos campos. Algo similar ocurre en el caso de las autonomias propias del régimen espafiol. El
sentido politico es de representacion hacia arriba, donde la federacion es una representacion de los
estados unidos.

En los paises de régimen unitario, los departamentos realmente son delegaciones del estado
nacional, con una funciéon mas administrativa que politica, sin capacidad legislativa y, hasta hace unas
décadas, sus gobiernos eran nombrados como simples representaciones del nivel nacional, situacion
que atn prevalece en algunos paises.
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CUADRO 6
COMPETENCIAS MUNICIPALES EN AMERICA LATINA
Servicios de base Distrib. Planificacion urbana Servicios sociales Desarrollo Seguridad ciudadana
Alimen econdmico
t.
A R AP AL A Ce M R P VI TRN T| E AP VI S C D/ P Pe Tur S B| P A
S S C P m A S B S \% S R E m ism C R M
p o
Argentina X X C C X X X X| X X C X C C X X X C C X
Bolivia (Estado X X X X X X X X X C X| C C C X X C X X| X X
Plurinacional de)
Brasil X X X X X X X X| X cC X C| X X X X X X C C C C C C
Chile X X X X X X| X cC X X| C C C C c X C C C C c| X C
Colombia X X X X X X X X X X X Cc| C C C C X X C X C C X
Costa Rica X X X X X X X C X c| C X
Ecuador X X X X X X X X X| Con. Conv X C
El Salvador X X Exp. X X X X| X X C X
Pl

Guatemala X X X X X X X X X X X C X
Honduras X X X X X X X X| X X X X X X X X
México X X X X X X X X X X X X X X
Nicaragua X X C C X X X X| X X X C X X X X X| C X
Panama X X X X X X
Paraguay X X C C X X X X| X cC C X X
Pert X X X X X X X X X X C C X C X C C C
Rep. Dominicana X X X X X X X X | F X X F F
Uruguay X X X X X X X X X X X C X X X X X X
Venezuela X X X X X X X X X X| C X X X X X X X X
(Republica
Bolivariana de)

$0309401d 9p SOJUSWINIO(] UQIDI[0)) - TVIHD

Fuente: Ciudades y Gobiernos Locales Unidos, Primer Informe Mundial sobre la Descentralizacion, 2008.
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Las competencias, funciones y responsabilidades de este nivel regional, varia de uno a otro
pais y determina condiciones especificas para la gestion de politicas de desarrollo territorial. Sin
embargo, es necesario considerar que en algunos paises federalistas se mantienen altos niveles de
centralismo, con restricciones importantes al ejercicio autondémico de los estados, principalmente
explicados por la realidad de las estructuras fiscales que concentran los tributos en el nivel federal.

Pero existen otros niveles, no necesariamente definidos como entidades territoriales, que han
ido adquiriendo una enorme importancia en la gestion de politicas publicas especificas. Este esquema
se basa en la creacion de conjuntos de unidades territoriales basicas, es decir, uniones de municipios o
estados o departamentos, que se organizan con propositos definidos explicitamente. Ejemplos de ello
son las cuencas como unidades de gestion del desarrollo sostenible, las regiones para proyectos
estratégicos, las asociaciones municipales, mancomunidades o la intermunicipalidad. Estas estructuras
son comunes para politicas especificas y son flexibles de acuerdo a los propdsitos buscados.

Politicas territoriales, como el caso de politicas de desarrollo rural, vienen aplicando este tipo
de organizaciones para la gestion de procesos de planeacion y formulacion de proyectos territoriales
en varios paises de la region.

En la tabla siguiente, se hace evidente la importancia de los gobiernos regionales. Se aprecia
la existencia de dos modelos, altamente correlacionados con la extension del territorio nacional.
Paises grandes, como Brasil, Argentina, México o Colombia, donde los gobiernos regionales tienen
una alta participacion en el gasto total y paises pequefios o medios, en los cuales la participacion mas
alta es nacional o municipal.

CUADRO 7
GASTO POR NIVELES TERRITORIALES
EVOLUCION Y DISTRIBUCION DEL GASTO DE LOS GOBIERNOS NACIONAL,
INTERMEDIOS Y LOCALES EN AMERICA LATINA

Gasto del sector  Gasto de los Distribucion del gasto gubernamental total: gobierno
gﬁiﬁz?;: fzsri;rcrzglsl s nacional, gobiernos intermedios y gobiernos locales
Paises (porcentaje del (porcentaje A A 2002-2005 A A
PIB) gasto gobierno Gobierno Qoblemq Goblemo Gobierno
general) local intermedio nacional general

Argentina 25,2 41,6 7,8 33,0 59,1 100,0
Bolivia (Estado Plurinacional 30,0 29,5 8,5 21,0 70,5 100,0
de)
Brasil 24,6(GG) 42,1 16,6 25,5 57,8 100,0
Chile 34,2 15,0 13,2 1,8 85,0 100,0
Colombia 352 29.8 17,0 12,8 70,2 100,0
Costa Rica 25,5 6,0 6,0 “ 94,0 100,0
Rep. Dominicana 19,3 (GG) 7,0 7,0 “ 93,0 100,0
Ecuador 24,5 22,1 17,2 49 77,8 100,0
El Salvador 17,5 8,7 8,7 « 91,3 100,0
Guatemala 11,7 13,0 13,0 “ 87,0 100,0
Honduras 34,1 5,6 5,6 « 94,4 100,0
Meéxico 233 31,9 43 27,5 68,1 100,0
Nicaragua 30,3 38 38 “ 96,2 100,0
Panamé 24,8 38 38 “ 96,2 100,0
Paraguay 333 7,0 52 1,8 93,0 100,0
Pert 19,2 (GG) 26,8 8,5 18,3 73,2 100,0
Uruguay 29,6 132 132 « 86,8 100,0
Venezuela (Rep. Bolivariana 32,2 “ “ “ “ 100,0
de)

Fuente: Ciudades y Gobiernos Locales Unidos, Primer Informe Mundial sobre la Descentralizacion, 2008
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E. El enfoque territorial y las agencias "

1. El Grupo Interagencial de Desarrollo Rural

En marzo de 2000 se realiza la Asamblea de Gobernadores del Banco Interamericano de Desarrollo de
Nueva Orleans, en donde se crea el Grupo Interagencial de Desarrollo Rural en América Latina y el
Caribe'>. Al principio el GIADR es formado por seis agencias: el Instituto Interamericano de
Cooperacion para la Agricultura (IICA), la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y
la Alimentacion (FAO), la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), el Fondo
Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), la Agencia Alemana de Cooperacion Técnica (GTZ) y
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Posteriormente se incorporan el Banco Mundial

(Santiago de Compostela, 2001), la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(Fortaleza, 2002) y la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (Lima 2004).

En su acuerdo de constitucion el Grupo Interagencial resaltd la decision de coordinar las
acciones entre las agencias internacionales de cooperacion y de financiamiento, en el marco de una
agenda regional de desarrollo de la economia rural para responder de forma mas efectiva y eficaz a las
demandas de los paises, incluidos el sector publico, el sector privado y la sociedad civil. Esta
colaboracion incluy6 todas las materias (incluido lo financiero). Como se definié desde el inicio que
el GIADR seria un grupo de trabajo con una estructura ligera, se puso especial énfasis en lo
conceptual para lograr mejores resultados en la ejecucion de estudios, programas y proyectos. Otro

aspecto destacable de esta iniciativa es su voluntad de ayudar al desarrollo de estrategias nacionales
de desarrollo rural®,

] GRAFICO 6
OBJETIVOS ESTRATEGICOS DEL GRUPO INTERAGENCIAL

‘ Mejorar la coordinacion ~ ~

‘imeragencial a nivel nacional
Promover una agenda de y regional
desarrollo rural a nivel ‘
nacional y regional
/J"'~ — " s
/ — Vincular la cooperacion
—_
\ —
\ _
\

técnica

\ y financiera

Yy
/

\ Impulsar estrategias y
\
\

BID- FIDA-Banco
programas de capacitacion, \\ Mundial-FAO-IICA- / o //
\ asistencia técnica, inversion \CEPAL' USAID- GTZ / Ider:‘tleflmrelrr:;:u;: : tos /

\ financiera, seguimiento y \ AECI / /
evaluacion de impactos

mejoren el impacto de /
los programas /
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| B e
‘J Mejorar la gestion de
Difundir experiencias | conocimiento y el
exitosas sobre nuevos | trabajo en red
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Fuente: GIADR, sin fecha.

Esta seccion fue preparada por O. Sotomayor.

En estricto rigor el proceso se inicia en mayo de 1998, con una reunién organizada entre CEPAL, BID, FIDA e
IICA en Washington, con participacion del IFPRI, GTZ y consultores como A. de Janvry y J. Berdegue.
Grupo Interagencial de Desarrollo Rural. Objetivos y actividades. s.f.
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RECUADRO 7
TEMAS DE ESPECIAL INTERES DEL GIADR

o La consolidacion de las reformas de politicas publicas

e La modernizacion del sector publico agropecuario, el desarrollo de servicios basicos y de
una nueva institucionalidad rural

o El desarrollo de una politica de tierras (enfoque de mercado)
e FEl desarrollo de mercados financieros rurales

e El manejo sostenible de los recursos naturales, la gestion de riesgos y la conservacion del
medio ambiente

e Las actividades econdmicas rurales no-agricolas
e La infraestructura rural para la produccion y el mejoramiento de la calidad de vida
e El desarrollo del capital humano y social

Fuente: GIADR, Acuerdo de Constitucion, marzo 2000

2. La vision de los actores

Las agencias, los académicos y los actores que han participado en este debate comparten una vision
general sobre el enfoque territorial, aunque cada uno de ellos tiene logicas propias de operacion, asi
como prioridades de trabajo, énfasis conceptuales y orientaciones especificas.

En América Latina el enfoque territorial “se hace” en el marco de proyectos territoriales
apoyados por FIDA, BID, BM, GTZ, AECID, USAID y otros organismos de cooperacion, que apoyan
las acciones de los gobiernos de la region. Estos son los grandes actores del desarrollo rural. En el
caso de las agencias multilaterales, se trata de proyectos de tamafio medio, normalmente entre 10 y
100 millones, de dolares que promueven mejoramientos productivos y de infraestructura en las zonas
rurales a través de micro-crédito, asistencia técnica, comercializacion y otros subsidios a la inversion.
Estas intervenciones estan acotadas social y geograficamente'* y algunos de ellas se remontan a los
antiguos proyectos DRI y a los programas de “alivio a la pobreza rural”, ejecutados en diversos paises
de la region. Junto a estos proyectos trabajan académicos y organismos de investigacion que proponen
revalorizar lo rural, realizan investigaciones especificas de las dindmicas micro-regionales, producen
nuevos conceptos y reflexionan sobre las ventajas del enfoque territorial, alimentando asi a las
agencias y a sus proyectos de inversion

Mas alla de sus perspectivas particulares de analisis, todos estos autores se plantean las mismas
preguntas. ;jPorque se produce una discontinuidad espacial en los procesos de crecimiento
econdémico? ;Cuales son los factores que explican esta discontinuidad? ;Qué se puede hacer para
incentivar un proceso de desarrollo econdmico que reduzca la pobreza y las desigualdades
territoriales?

a) La vision del lICA

Un actor importante en la configuracion del enfoque territorial y del instrumental basico
indispensable para concretarlo es el IICA. Desde principios de los 90, un equipo profesional
especializado en desarrollo rural ha trabajado en el disefio de estrategias integradoras de sectores y
dimensiones para enfrentar el heterogéneo espectro social del desarrollo del medio rural. Sintetizando

4" Hay que sefialar que algunos programas de desarrollo rural tienen un caracter nacional, vale decir, se aplican en

todo el pais: es el caso chileno [INDAP], peruano [PRONAMACHS] y mexicano (Alianza para el Campo), entre
otros.
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sus avances en una propuesta coherente de desarrollo de los territorios cuyo objetivo es mejorar
significativamente las condiciones de vida y produccién del mundo rural, incorporando con fuerza la
dimension cultural, ademas de las dimension ambiental, social, politico institucional y economica.
(Chavarria, H., Sepulveda, S y Rojas, P., 2002; Sepulveda, S., Rodriguez, A., Echeverri, R. y Portilla,
M., 2003). En congruencia con esos postulados el IICA presentd a la Junta Interamericana de
Agricultura en Guayaquil Ecuador, que acogi6é con beneplacito, un documento seminal en el que se
sintetiza una propuesta de politicas y una nueva institucionalidad para el desarrollo de los territorios
rurales vinculando, en su justa medida, el desarrollo rural a la agricultura y enfatizando el papel
fundamental que cabe a las actividades no agricolas, asi como a los vinculos urbano rurales como
dinamizadores del desarrollo.

Cabe destacar que la estabilidad y presencia del Instituto en todos los paises del hemisferio le
han permitido difundir y aplicar los principios de ese nuevo paradigma en procesos de cooperacion
técnica, por largos periodos de tiempo, en diversas naciones. Algunos de los casos paradigmaticos de
transformacion, apoyados por el IICA, son Ecuador, Colombia, Brasil, México, Centroamérica y
Uruguay. En efecto, en la tltima década los paises han logrado avances sustantivos, con el apoyo del
IICA, en materia de formulacion de estrategias nacionales, politicas de desarrollo rural territorial,
orientacion de inversiones y formacion de capacidades tanto de las instituciones publicas como de las
organizaciones de la sociedad civil en los territorios.

En el ultimo afio 2009, el Instituto ha centrado sus esfuerzos de cooperacion apoyando el
proceso de formulacion participativa de la Estrategia Centroamericana de Desarrollo Rural Territorial
(ECADERT), en respuesta a la solicitud de los Presidentes de los paises y sus respectivos de
Ministros de Agricultura.

Para tal fin, ademas de profesionales idoneos en los paises, IICA ha generado una serie de
documentos de orientaciéon conceptual, (IICA, 2005) a la par de documentos metodoldgicos e
instrumentos de trabajo como base para formar y orientar cuadros de instancias publicas y de
organizaciones de la sociedad civil en los territorios. De hecho, quizas el mayor arsenal de métodos e
instrumentos de formacion de capacidades para la planificacion territorial se han generado en apoyo a
los procesos de desarrollo rural territorial en Brasil (Bacelar, T., 2007) y Ecuador, (MAGAP, 2009)
entre los que destacan el analisis de Tania Bacelar sobre territorios y descentralizacion, el cual marcéd
una pauta definitoria para el trabajo en desarrollo rural en Brasil.

Otros textos metodologicos (Septlveda, S., 2008), se centran en la presentacion de
instrumentos para la gestion social del desarrollo sostenible en territorios rurales, abarcando areas
como el diagnéstico, disefio de estrategias territoriales e evaluacion de impacto. Congruente con los
postulados del enfoque territorial, la gestion social y planificacion territorial se fundamenta en
procesos participativos de planificacion ascendente-descendente.

Durante los ultimos cuatro afios, el IICA difundié este enfoque a través de los llamados
“Territorios de Referencia” establecidos en varios paises, concepto que expresa su voluntad por
brindar la cooperacién técnica de forma inter-tematica e intersectorial en el medio rural, para
demostrar la viabilidad del enfoque territorial en la practica (Bran, S y Escoto, S., 2007). Los
“Territorios de Referencia” son espacios geograficos en los cuales se concentran proyectos en los que
el IICA coopera, en areas tales como desarrollo institucional, programas sanitarios, cadenas
productivas o asistencia técnica, en donde se busca articularlos entre si, coordinandolos al mismo
tiempo con otros programas de desarrollo rural ejecutados por ONG u organismos de gobierno (véase
Recuadro 9).

Todas estas iniciativas desembocan en una propuesta de caracter mas global para la
implementacion del enfoque territorial del desarrollo rural, formulada por IICA en 2003. En ella se
elabora una vision comprehensiva de la problematica de la pobreza y la inclusion social, y el
desarrollo rural sostenible en América Latina, plantedndose temas de orden conceptual y operacional
acerca de los procesos de desarrollo rural, la caracterizacion de territorios, tipologias territoriales,
formacion de agentes de desarrollo territorial, maestrias en desarrollo rural sustentable, planificacion

46



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Estrategias de gestion territorial rural en las politicas ptblicas en Iberoamérica

participativa territorial, gestion conjunta de programas con actores sociales, gestion de recursos
naturales, mecanismos de articulacion de politicas publicas, sistemas de seguimiento y evaluacion de
procesos de desarrollo sustentable en territorios, fundraising y territorios, universidades y territorios,
y las nuevas instituciones que emergen de la aplicacion del enfoque territorial.

RECUADRO 8
ENFOQUE TERRITORIAL: EXPERIENCIAS DEL IICA

El trabajo del IICA en Territorios Centroamericanos

Los antecedentes inmediatos del trabajo con vision territorial del IICA en Centroamérica se remontan a
la implementacion del Proyecto “Desarrollo Institucional para la Produccion Agricola Sostenible en las
Laderas de América Central IICA-Holanda”, conocido como el Proyecto Laderas, en 1995. Este operd
en cuatro cuencas de Honduras y El Salvador, donde se realizo una planificacion territorial. Durante el
desarrollo del proyecto se facilitaron y acompafiaron procesos de mejoramiento de la capacidad
propositiva y de negociacion tanto a nivel local, como nacional y regional. Se trabajé con mas de 10 mil
personas procedentes de mas de mil instituciones publicas. A través de seminarios, talleres y giras de
campo se analizaron las causas de la erosion, la deforestacion y la baja productividad agricola en las
laderas, y se emprendieron acciones de colaboracion para superar los problemas identificados.

En la actualidad el IICA, en colaboracion con otros socios de los territorios y la institucionalidad
publica y privada, fortalece procesos de desarrollo territorial en distintos territorios y subregiones de
América Central, los cuales se encuentran en distintos niveles de avance. Mientras que en Panama y
Belice se seleccionaron territorios en el 2008, en Costa Rica el IICA junto con el programa nacional de
desarrollo rural establecieron territorios de referencia en el 2006. En el Salvador y Honduras ya hay
procesos de trabajo acumulado que se remontan al 2004. Tal es el caso del Territorio de la Zona Alta de
Chalatenango en el Salvador y del territorio del Municipio de Belén Gualcho en Honduras. Estos
territorios se ubican en la zona del Trifinio (por lo que han tenido cobertura del programa PRODERT),
son fronterizos y sostienen una relacion activa entre ambos. Estos territorios se convierten en referentes
para la gestion del conocimiento y la generacion de instrumentos de planificacion y gestion del
desarrollo rural sostenible, que podran contribuir a la formulacion y mejoramiento de la politica publica
y la institucionalidad para el desarrollo territorial. De hecho estas experiencias han arrojado luz para la
formulacion de la Estrategia Centroamericana de Desarrollo Rural Territorial (ECADERT) que se
encuentra en proceso de consulta actualmente, y que estd siendo creada por mandato del Consejo
Agropecuario Centroamericano y del Sistema de Integracion Centroamericana. Para facilitar la gestion
de conocimiento de todos estos procesos de manera articulada, el IICA lanz6 en el 2009 el portal de
territorios Centroamericanos con la colaboracion de todos sus socios
(www.territorioscentroamericanos.com). Al momento IICA apoya la formulacion de la Estrategia de
Desarrollo Rural en Belize.

La vision y la contribucién del IICA al caso brasilefio

El Gobierno Brasilefio viene ejecutando desde el 2003 una politica innovadora de desarrollo rural
sustentada en el enfoque territorial y sus métodos e instrumentos de gestion. El primer momento de

desarrollo institucional fue la creacion, en el Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA), de la Secretaria
de Desarrollo Territorial (SDT), un conjunto de politicas articuladas y la formulacion del Programa de
Desarrollo Sostenible de los Territorios Rurales (PDSTR).

La ejecucion de PDSTR exigio esfuerzos especiales. En su primera etapa la SDT focaliz6 su agenda de
trabajo en el establecimiento de nuevos instrumentos, asi como en la ejecucion de acciones que sirviesen
de referentes practicos. Adicionalmente, la SDT centrd sus esfuerzos en un programa de formacion de
capacidades técnicas de equipos profesionales responsables de la ejecucion del Programa. En una
segunda etapa se inicio el proceso de ejecucion de actividades en territorios seleccionados.

(contintia)
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Recuadro 8 (conclusion)

Durante todo este periodo, la SDT cont6 con la colaboracion del IICA en la formulacion de
instrumentos que sirvieron para estructurar el PDSTR y las subsecuentes politicas de DRT.

Actualmente encontramos en Brasil, bajo la coordinacion de la Casa Civil de la Presidencia de la
Republica y del MDA, dos grandes programas de apoyo al desarrollo territorial. E1 Programa Territorios
de Identidad que es producto de un proceso politico de reivindicacion del mundo rural brasilefio,
particularmente de la agricultura familiar, que se plasma en el Consejo Nacional de Desarrollo Rural
(CONDRAF). Los Territorios de Identidad, apoyados por la SDT se fundamentan en tres pilares: la
articulacion de politicas publicas, el perfeccionamiento de la gestion social de los territorios y el
fortalecimiento de las nuevas institucionalidades manifestadas en los colegiados que surgen de los
procesos participativos territoriales. Actualmente existen 164 territorios rurales asistidos por la SDT,
seleccionados con base en criterios de concentracion de pobreza, agricultura familiar y asentamientos de
reforma agraria. Para consolidar esta estrategia el gobierno federal creo, a inicios del 2008, el Programa
Territorios de la Ciudadania. Se trata de una iniciativa que coordina las acciones de 19 ministerios en
torno a cerca de dos mil municipios en los que vive un poblacion de alrededor de 50 millones de
personas. Su ejecucion se realiza por medio de la implantacion de 130 diferentes acciones publicas
federales, en alianza con los gobiernos estaduales, municipales y organizaciones de la sociedad civil. La
referencia institucional para articular politicas y acciones fueron los territorios de ciudadania
constituidos por la SDT. Las dimensiones de estas iniciativas en Brasil estimularon al IICA y al
CONDRAF a ejecutar un programa, para el periodo 2008 y 2010, de estudios propositivos para dar
respuestas a los desafios que se presentan ante las politicas publicas tradicionales aspectos tales como: la
incorporacion del concepto de territorio de identidad; la articulacion de politicas sectoriales con
participacion social en territorios; el fortalecimiento de las capacidades de gestion territorial; la
construccion de un marco juridico apropiado a la territorializacion del desarrollo sustentable; y sistemas
de financiamiento apropiados a las demandas territoriales. Se apoya técnicamente al proceso de
construccion de una nueva generacion de politicas que aseguren la sostenibilidad de la estrategia de
territorializacion. Actualmente un nimero creciente de entidades brasilefias incorporan las concepciones
de territorialidad y de sustentabilidad en sus acciones de desarrollo rural.

Fuente: IICA.

RECUADRO 9
BID: LECCIONES APRENDIDAS EN LA IMPLEMENTACION DE ESTRATEGIAS DE
DESARROLLO RURAL

La magnitud, complejidad y persistencia de la pobreza rural en la region no ha sido enfrentada a través
de estrategias de amplia base, y no han sido implementadas con una suficiente y contintia asignacion de
recursos.

- El crecimiento econdmico es necesario pero no suficiente para reducir la pobreza

- El desarrollo del sector agricola y alimentario es necesario para el crecimiento econémico y para la
reduccion de la pobreza rural y urbana

- Los paises que han implementado politicas con un fuerte sesgo anti rural no han tenido éxito en
modernizar sus economias, incluso cuando subsidios parciales fueron utilizados para corregir los
introducidos a través de los precios relativos.

- Junto a la liberalizaciéon comercial, se debe ejecutar un activo proceso de inversion productiva,
desarrollo de la infraestructura y adopcion de tecnologia, de modo de asegurar una mayor eficiencia
econdémica y un mejoramiento de la calidad de la vida rural.

(continta)
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Recuadro 9 (conclusion)

- Los programas de desarrollo rural han sido relativamente ineficientes dado que ellos estan insertos en
politicas economicas que no ayudan a los agricultores a ser rentables, a facilitar el acceso a los recursos

productivos a los pequeiios agricultores con potencial agricola, o a promover actividades rurales no
agricolas.

- La falta de participacion que en general se observa en los proyectos de desarrollo rural ha llevado a
componentes que no responden a la demanda, a intervenciones inapropiadas en términos de fases de
absorcion en las comunidades, a iniciativas no sustentables.

Fuente: Echeverria, R., 2001

b) La visién del BID

Con una aproximacion mas macroeconomica, el BID desarrolla un enfoque basado en el
aprovechamiento de las potencialidades del sector agricola y alimentario para combatir la pobreza. A
principios de la década, el BID sefiala que el desarrollo exportador ha generado un gran dinamismo
del sector, que se expresa en multiples indicadores (articulacion a la politica macrosectorial,
focalizacion en ventajas competitivas, escalas, agribusiness, entre otros). Bajo este marco se busca
generar mejores condiciones de equidad y sustentabilidad (Echeverria, R., 2001).

Constatando los magros resultados obtenidos en los afios 80, el BID formula la necesidad de adoptar
un nuevo paradigma sobre politicas de desarrollo rural, para lo cual formula diferentes ejes de trabajo
que deben ser implementadas caso a caso. En este sentido, surgen algunas areas prioritarias de
inversion de especial interés para el Banco: (BID, 2000)

e La consolidacion de las reformas de politicas publicas asegurando la disminucion (o
eliminacién) de distorsiones de mercados y de sefiales de precios internacionales, el retiro de
la intervencion publica en actividades productivas y comerciales (empresas paraestatales) y el
apoyo temporal a programas de transicion, con medidas compensatorias para productores y
consumidores de bajos ingresos afectados negativamente por las reformas de politicas, apoyo
productivo a pequefios agricultores, desarrollo de nuevos instrumentos de mercado y apoyo al
sector privado (especialmente el fortalecimiento de la capacidad del sector empresarial
pequefio y mediano y de grupos de productores) con el fin de canalizar inversion que articule
y fortalezca las cadenas agroalimentarias.

e La modernizacién y reforma del Estado, incluyendo la revision de las funciones de los
ministerios de agricultura y desarrollo rural y el fortalecimiento de los servicios basicos para
el sector (desarrollo tecnoldgico, sanidad agropecuaria, e inocuidad de los alimentos,
estadisticas sectoriales e informacion de mercados y apoyo a las negociaciones de comercio).

e FEl desarrollo de los mercados de tierras mediante el fortalecimiento del marco legal y la
organizacion de catastros que promuevan mercados de tierras mas transparentes, la titulacion
y la promocion del arrendamiento de tierras rurales a corto, mediano y largo plazo, y
ampliando el acceso a tierras.

e El desarrollo de mercados financieros que faciliten las inversiones de largo plazo,
imprescindibles para la diversificacion y modernizacion de la produccion.

e El aprovechamiento sostenible de los recursos naturales, incluyendo el manejo de suelo, agua
y del bosque natural y el manejo descentralizado de cuencas.
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e FEl fortalecimiento de los recursos humanos y el desarrollo de la infraestructura para la
produccién y el mejoramiento de la calidad de vida rural.

El BID plantea que, dada la naturaleza transversal del desarrollo rural, cualquier accion del
sector publico en este ambito debe ejecutarse de manera consistente con las politicas sectoriales de los
organos de linea pertinentes dentro de la estructura institucional existente en el Gobierno Central,
permitiendo al mismo tiempo una participacién directa de los gobiernos sub-nacionales en dicha
ejecucion. Las funciones de entidades ad-hoc creadas en el Estado para atender los temas de
desarrollo rural o afines deben quedar restringidas inicamente a la coordinacion de dichas acciones.

Estos conceptos son analizados posteriormente por el Banco y otros actores
consultados, en un proceso participativo realizado entre 2003 y 2004 para precisar su
estrategia de intervencion en el sector rural. La relativa incapacidad de las anteriores
politicas, programas y proyectos de desarrollo rural para lograr impactos significativos sobre
la renta y empleo de la poblacion rural y reducir la pobreza rural, junto a las nuevas
tendencias y condicionantes de la economia y sociedad rurales y las lecciones aprendidas,
llevan al BID a concluir la necesidad de disefiar y llevar a la practica una nueva estrategia de
desarrollo rural, basada en enfoque territorial, multisectorial y participativo (BID, 2005).

c) La vision de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y
la Alimentaciéon (FAO)

El enfoque territorial es adoptado en forma explicita por la oficina regional de FAO desde principios
de la década, lo cual se refleja en diversas conferencias y foros, tal como la Conferencia Internacional
sobre Reforma Agraria y Desarrollo Rural (CIRADR) organizada por la FAO y el Gobierno de Brasil
en marzo de 2006. Luego de la una consulta de expertos realizada en Santiago en 2007, con la
participacion de lideres y representantes de gobierno, FAO, con el apoyo del FIDA, promueve el
fortalecimiento de la Red de Instituciones Responsables de Politicas Territoriales, Reforma Agraria y
Acceso a Tierra, que es parte de la Reunion Especializada en Agricultura Familiar (REAF) del
MERCOSUR.

Este interés también se materializa en proyectos de orden mas conceptual. A través de un
proyecto conjunto, la FAO y el BID inician en 2006 un proyecto que se pregunta por los criterios que
estan siendo utilizados para delimitar territorios rurales en los cuales tengan lugar procesos de
desarrollo rural con ciertas garantias de éxito, para a partir de alli encontrar formatos institucionales,
instrumentos, mecanismos e incentivos para garantizar la coordinacion horizontal y vertical entre
actores. Para este efecto se analizan cinco experiencias de desarrollo rural en donde se ha aplicado el
enfoque territorial, en Brasil, Chile, México. De muchas conclusiones y recomendaciones sugeridas
por este estudio destacamos: (i) para la delimitacion de los territorios se deben combinar criterios
objetivos, (por ejemplo, la organizacion politico administrativa) con criterios “subjetivos”, que
capturen la percepcion y sensibilidad de los habitantes rurales; (ii) es importante que estos territorios
tengan al menos un nucleo urbano que actie como “polo de irradiacion”; (iii) hay que invertir tiempo
para configurar espacios colegiados formales, de caracter deliberativo y ejecutivo, que hagan posibles
la participacion activa de todos los actores; (iv) es necesario contar con Fondos Competitivos de
Desarrollo Regional que financien proyectos que operacionalicen las definiciones tomadas por estos
actores; (v) estos proyectos son claves para facilitar los procesos de coordinacién interinstitucional,
pues estructuran y alinean los incentivos que favorecen la complementacion de acciones; (vi) las
Estrategias de Desarrollo Regional Territorial pactadas entre los actores son esenciales para lograr una
coordinacién vertical entre diferentes niveles gubernamentales, lo cual exige de un reconocimiento
formal de los territorios por parte de los gobiernos subnacionales (Soto, F., Beduschi, L.C., y
Falconi, C., 2007).
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Otras lineas relevantes de accion de la FAO se refieren a la implementacion en terreno de los
proyectos PESA (Recuadro 11), asi como a un proyecto de caracter regional sobre medio ambiente.
Este proyecto ha sido apoyado por JICA y ha pasado por diversas etapas, que en cierta manera
reflejan la evolucion conceptual de FAO. Mientras que la primera etapa (1988-1991) se centra en la
difusion de técnicas de control de la degradacion de suelos por salinizacion y saturacion hidrica, la
cuarta y ultima fase (2002-2006) es mas integral y comprehensiva, pues estd dirigida a promover
esquemas de ordenamiento territorial sostenibles y participativos (FAO, 1989).

RECUADRO 10
LOS PROGRAMAS DE SEGURIDAD ALIMENTARIA DE FAO

La FAO puso en marcha el Programa Especial para la Seguridad Alimentaria (PESA) en 1994, como
principal programa de apoyo a los Estados Miembros para reducir la incidencia del hambre y la
malnutriciéon. Sus principios fundamentales fueron: la participacion activa de las comunidades en las
decisiones y acciones relacionadas con su desarrollo, la equidad de género, el respeto al medio ambiente y
la necesidad de una apropiacion nacional del programa para su sustentabilidad, mediante politicas e
inversiones en favor de las poblaciones mas desfavorecidas.

Desde 1996, el PESA ha desarrollado en América Latina y el Caribe numerosas y variadas experiencias, a
partir de las cuales se identifican varias etapas (o variantes):

= Los Proyectos PESA se realizan inicialmente en Haiti y Bolivia (1997); Ecuador (1998);
Nicaragua, Honduras y Guatemala (1999); Venezuela (2000); México (2002);
CARICOM/CARIFORUM (2003); Republica Dominicana y Colombia (2004); El Salvador
(20006).

= El Programa tiene en cada pais particularidades propias, derivadas de los temas y realidades que
aborda, ademas de variantes en la ejecucion de campo.

= Algunos PESA (Bolivia y Haiti, 1997) se han basado en un proceso de transferencia de variedades
hibridas de alto potencial de rendimiento y en el incremento en la aplicacion de fertilizantes. Para
ello concentraron sus actividades en comunidades, grupos familiares y jovenes rurales y en
espacios agroecoldgicos favorecidos por la naturaleza. En estos ambitos se caracterizaron
dominios tecnoldgicos, para luego llevar a cabo la “replicabilidad y difusion de las experiencias o
de buenas practicas”. De esta manera se configurd un enfoque técnico-productivo del PESA.

= En 1999 se comienzan a incorporar criterios de organizacion y gestion rural, actividades no
agricolas, comercializacion y mayor coordinacion interinstitucional. [lustran esta evolucion los
programas de Ecuador (1998), Guatemala (1999), Honduras (1999) y Nicaragua (1999).

= En Guatemala se logra capitalizar la fortaleza institucional de los servicios de extension agricola.
A las intervenciones de campo se incorporan un componente de planeacion participativa y algunos
elementos de analisis de restricciones y se maneja una accion de convergencia con las
instituciones publicas y locales. De esta manera, el PESA contribuye a reactivar (aunque en
pequeiia escala) los servicios de extension que Guatemala tuvo entre los afios 60 y 80. En 2002
se abre el espacio de intervencion hacia la produccion familiar y escolar. Se introdujo el concepto

de organizacion para

= ]a gestion de microempresas rurales de mujeres, asi como la articulacion con otros centros de
produccion de alimentos y mercadeo de productos.

(contintia)
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Recuadro 10 (conclusion)

= Los programas en Nicaragua y Honduras, por su parte, apuntan a la movilizacién comunitaria, la
capacitacion y la gestion colectiva hacia el logro del autoabastecimiento alimentario familiar.

= Promueven el riego artesanal, la produccion de traspatio y realizan demostraciones agricolas a
nivel de unidades de produccion familiar.

=  En Venezuela (2000), se incorporan acciones de agricultura urbana y peri-urbana y se plantea la
gestion colectiva de los beneficiarios agricolas rurales, como ejes centrales para acelerar el
aumento de la produccion y lograr la mejora del bienestar de las familias pobres.

=  En México (2002) se ejecutan a través de municipios ubicados en zonas pobres, a través de ONG
y empresas consultoras. Se formulan proyectos integrados de produccion, los cuales son
reorientados en 2005 hacia un enfoque de desarrollo rural, similar al caso de Venezuela, pero con
mayor ordenamiento teorico-conceptual y con la incorporacion de metodologias y herramientas de
analisis. Estos cambios incluyen temas relacionados con la organizacion y gestion empresarial,
gestion de servicios de apoyo a la produccion agricola y vinculacion al mercado.

El modelo inicial del PESA, de enfoque mas bien productivo, sin una disciplina de planificacion
participativa, no consider6 suficientemente en su disefio e implementacion la complejidad y diversidad del
problema abordado. Sin embargo, como resultado del mismo aprendizaje derivado de la experiencia, ha
evolucionado gradualmente hacia un modelo que ve la necesidad de una intervencion multisectorial y una
asistencia técnica multidisciplinaria para lograr resultados mas consistentes.

El PESA podria ser un instrumento articulador del programa de campo en los paises. Esta proyeccion se
fundamenta en la propuesta de reorientacion del modelo inicial del PESA (FAO, 2003) de amplia sintonia
con los ODM vy las actividades del Programa de Lucha contra el Hambre; asi como en el marco de la
Iniciativa ALCSH 2025 y las recomendaciones de la Conferencia Regional de FAO (Caracas, 2006), entre
las cuales estan la “ampliacion de la escala en los Programas Especiales de Seguridad Alimentaria (PESA)
en los paises de la Region” y el “apoyo a politicas de desarrollo rural con enfoque territorial que consideren
el conjunto de potencialidades, recursos y actividades, mas alla del enfoque sectorial tradicional”

Existen proyectos que estan recién comenzando en Peru, Ecuador y Paraguay, con el apoyo de la
cooperacion espafiola. Son de tltima generacion y a la luz de las orientaciones ya citadas, intentan abordar
lo territorial y se vinculan por tanto a organismos de gobierno multisectoriales.

Fuente: Treminio, R. y Wambeke, J.V. Programa Especial para la Seguridad Alimentaria (PESA).
Dinamica Institucional y Desafios. FAO, Documento de Trabajo, Santiago de Chile, 2006.

d) La vision del Banco Mundial

En el afio 2002 el Banco Mundial define una nueva estrategia para enfrentar la pobreza rural
y para promover un crecimiento de amplio alcance en la region, en el contexto del manejo sostenible
de los recursos naturales (Banco Mundial, 2002). Esta estrategia parte por sefialar que las reformas
macroeconomicas fueron necesarias pero no suficientes para eliminar los obstaculos estructurales que
limitan a los pobres en zonas rurales. Se requiere de reformas de “segunda generacidon”, que mejoren
el funcionamiento competitivo de los mercados de factores y de bienes, y que reduzcan las
desigualdades y los problemas estructurales que limitan el acceso de lo pobres del campo a los bienes
econdémicos, los mercados, los servicios, la tecnologia y la infraestructura. Otro aspecto relevante es
que el Banco adopta un enfoque territorial descentralizado, que promueve la participacion social y
que reconoce todas las complejidades y potencialidades del espacio rural: la agricultura, las
actividades no agricolas, las oportunidades laborales, la cohesion social, el desarrollo municipal y el
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acceso a los mercados y servicios son parte esencial de una estrategia de desarrollo rural de tipo
integral.

La estrategia sefiala que si bien la migracion rural-urbana debe mantenerse en niveles
controlables, esta emigracion continuard. “Por ello, es importante brindar mas oportunidades de
capacitacion y educacion a los pobres de las zonas rurales, a fin de facilitar su absorcion por otros
sectores de la economia. Sin embargo, promover directamente la emigracion como una estrategia de
reduccion de la pobreza no es viable porque se estaria excluyendo del proceso de modernizacion rural
a un gran sector de pequefios agricultores con potencial de crecimiento y generacion de empleo.
Asimismo, en muchos casos, la agudizacion de la pobreza urbana muestra que la urbanizacion puede
ser vista como una solucioén para la pobreza unicamente si es el resultado de un acceso real a mejores
oportunidades. Para los millones de personas que permanezcan en las zonas rurales, el mejoramiento
de sus condiciones de vida dependera de las mejoras que se realicen en varios campos. Entre éstas
podemos incluir intensificar las actividades de los pequefios agricultores y aumentar su productividad,;
proporcionar infraestructura y servicios; mejorar el acceso a bienes como la tierra, la educacion, los
servicios financieros y los mercados; garantizar un manejo sostenible de la base de recursos naturales
en la cual se sustentan sus medios de vida, y proporcionar mejores herramientas para la gestion de
riesgos” (Banco Mundial, 2002).

Otros elementos claves de la estrategia son promover el desarrollo regional y una nueva
“institucionalidad”. Es necesario mejorar la capacidad de absorcion de las ciudades secundarias en el
contexto de una creciente integracion e interaccion urbana-rural. También se requieren inversiones en
infraestructura bdsica, promocién de nuevas oportunidades en actividades no agricolas, mayor
integracion con los mercados de trabajo, énfasis permanente en el desarrollo dirigido por la
comunidad, fortalecimiento municipal y generacion de capital social y humano. Del mismo modo,
debe de desarrollarse una nueva “institucionalidad” en torno al concepto de mayor participacion de
los actores locales, organizaciones de agricultores, sociedad civil, gobiernos locales y sector privado.
Lo anterior implica una revision de los papeles mediante los cuales los beneficiarios de los programas
gubernamentales se conviertan en clientes y asuman el liderazgo en la planificacién regional, el
establecimiento de prioridades, la orientacion y la negociacion de los procesos de desarrollo local, asi
como la creacion de condiciones que faciliten una mejor rendicion de cuentas y una gobernabilidad
mas adecuada. Finalmente, la estrategia sefiala que la productividad, la competitividad y una mayor
participacion del sector privado son motores clave del crecimiento, y que es necesario contar con
redes de proteccion social para los mas seriamente marginados.

En consonancia con estos criterios, durante la década, el Banco ejecuta diversos proyectos de
inversion en desarrollo rural, que tienen una perspectiva mas amplia. Adicionalmente, a través de su
estudio “Beyond de City: The Rural Contribution to Development” (Ferranti, D., Perry, G.E. et al.,
2005), el Banco busca generar evidencias empiricas para el disefio de una nueva métrica sobre lo que
se considera rural y urbano en las paises de la region, de modo de favorecer una vision mas amplia del
espacio rural por parte de los gobiernos y sociedades.

Estos conceptos son retomados por el Banco en su Informe Anual 2008 dedicado a la
agricultura, en donde se habla en forma explicita del enfoque territorial (Banco Mundial, 2009) y se
plantea la necesidad de poner énfasis en la agricultura y el empleo agricola y no agricola como
alternativas de salida a la pobreza. El Informe valida la ejecucion de reformas agrarias que estén
integradas dentro de una estrategia mas amplia de desarrollo rural, utilizando reglas transparentes,
ofreciendo derechos de propiedad claros e incondicionales y mejorando los incentivos para maximizar
las ganancias de productividad. El impacto de la movilidad laboral y de la migracién campo-ciudad
sobre la reduccion de la pobreza son otros aspectos analizados, en donde se identifican efectos
positivos (remesas) y negativos (disminucion de la empresarialidad y nivel de educacion de los que
permanecen el campo). Finalmente, el Informe releva la importancia de la educacion y de la
transferencia de nuevos conocimientos para mejorar la calidad de vida de los habitantes rurales.
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En 2009 el Banco Mundial dedica su Informe Anual a reflexionar sobre el desarrollo
econdmico y el territorio (véase Recuadro 12). Tal como en la Estrategia de Desarrollo Rural
elaborada en 2002 y en el Informe Anual 2008, el Banco mantiene su linea de argumentacion
tradicional, en orden a entender que existe un proceso estructural de migracion campo ciudad en todas
partes del mundo. Sin embargo, esta vez se busca “replantear” el debate, asumiendo en forma
explicita que el crecimiento econdmico es un fendmeno discontinuo, desequilibrado, que tiende a
concentrarse en ciertos puntos geograficos. En tal perspectiva, dispersar la actividad economica a
través de politicas publicas mal disefiadas implica “desalentarla”.

Considerando estos antecedentes, la estrategia planteada en 2009 por el Banco Mundial
puede ser analizada desde diferentes puntos de vista. Algunos pueden considerar que estos
planteamientos expresan una estrategia de tipo “trickle down”, geografico esta vez, que en cierta
forma contradice las estrategias definidas anteriormente. Otros pueden sefialar que es un asunto de
énfasis, por cuanto la aceptacion de estas disparidades regionales no excluye una intervencion
voluntarista para enfrentar la pobreza y promover el desarrollo econémico, por parte de los gobiernos
y las agencias multilaterales.

e) La vision de CEPAL

La CEPAL tiene diferentes tipos de nexos con el enfoque territorial, en donde ha realizado
diferentes aportes. Por una parte estan las tradicionales mediciones sobre pobreza rural, a las que se
agregan diversos estudios y eventos académicos que relevan la importancia del empleo rural no
agricola (ERNA), realizados desde fines de la década de 1990 (CEPAL, 1999).

Por otra parte la CEPAL trabaja en la bisqueda de mecanismos para inducir un mayor
desarrollo economico, incentivando la competitividad empresarial a través de la generacion de
externalidades positivas y de la mitigacion de aquellas de cardcter negativo, y articulando
institucionalmente a los diferentes actores para desarrollar proyectos comunes. Tal como otros
autores, la CEPAL utiliza el concepto de aglomeraciones productivas (clusters) para identificar
aquellas concentraciones geograficas de empresas interconectadas, proveedoras de insumos y
servicios especializados, junto a sus instituciones asociadas, en un area particular de actividad
econdémica (CEPAL, 2005). Este concepto parte de la base de que la ubicacion geografica es una
fuente importante de ventajas competitivas para las empresas asociadas, pues cuando é€stas alcanzan
un cierto nivel de masa critica, se generan sinergias y externalidades positivas (Porter, M., 1990)'.

'3 Existen otros conceptos analogos a la idea de cluster, que con mayores o menores variaciones, buscan identificar

modelos o féormulas de asociacion territorial entre empresas: distritos industriales, redes, alianzas productivas,
sistemas de innovacion, cadenas, filiéres, polos de desarrollo, sistemas productivos locales, entre otros.
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RECUADRO 11
JUN NUEVO ENFOQUE PARA PENSAR EL DESARROLLO TERRITORIAL?

* “Hay un elemento comun en los debates normativos sobre la urbanizacion, el desarrollo regional y
la globalizacion. En su forma actual, estos debates insisten demasiado en la focalizacion geografica:
qué hacer en las zonas rurales o en los barrios pobres, qué hacer en los estados rezagados o en las
zonas remotas, y qué hacer en los paises mas pobres o sin acceso al mar. El Informe replantea estos
debates para sintonizarlos mejor con la realidad del crecimiento y el desarrollo. La realidad es que la
interaccion entre los lugares avanzados y atrasados es la clave para el desarrollo economico. La
realidad es que las intervenciones espacialmente focalizadas son solo una pequeiia parte de lo que
los gobiernos pueden hacer para ayudar a los lugares que no funcionan satisfactoriamente. La
realidad es que, ademdas de incentivos orientados a lugares especificos, los gobiernos tienen
instrumentos de integracion mucho mas poderosos. Pueden crear instituciones que unifiquen todos
los lugares y pueden poner en marcha una infraestructura que conecte unos lugares con otros. En el
Informe se propone un nuevo equilibrio en estos debates normativos a fin de incluir todos los
instrumentos de integracion: instituciones que unifiquen, infraestructura que integre e
intervenciones que focalicen”.

* “El crecimiento econdémico tiende a ser desequilibrado geograficamente. Los esfuerzos por
difundirlo prematuramente pondran en peligro el progreso. Dos siglos de desarrollo econémico
revelan que las disparidades espaciales de ingreso y produccion son inevitables. Una generacion de
investigacion economica revela que no hay ninguna razon valida para esperar que el crecimiento
economico se extienda uniformemente en el espacio. Lo ocurrido en los paises con una experiencia
positiva de desarrollo revela que la produccion se concentra cada vez mas espacialmente”.

* “El desafio que se presenta a los gobiernos es permitir -¢ incluso alentar- un crecimiento
economico “desequilibrado” y, al mismo tiempo, garantizar un desarrollo incluyente. Pueden
hacerlo gracias a la integracion econdmica, promoviendo una mayor aproximacion, en términos
economicos, entre los lugares avanzados y rezagados. La mejor manera de conseguir esta
integracion es abrir las puertas a las fuerzas de mercado de la aglomeracion, la migracion y la
especializacion, en vez de combatirlas y oponerse a ellas. El acierto con que los mercados y los
gobiernos colaboran mutuamente determina la velocidad y sostenibilidad de las transformaciones
geograficas”.

Fuente: Banco Mundial, Una Nueva Geografia Economica. Informe Sobre el Desarrollo Mundial
20009.

La CEPAL parti6 considerando la experiencia de paises exitosos en alcanzar el desarrollo a
partir de su base de recursos naturales, tal como los Estados Unidos, Canadd, Alemania, los paises
escandinavos, Australia y Nueva Zelanda, entre otros. La pregunta que orientd estos trabajos fue en
qué medida grupos de empresas reunidas en una localidad geografica dada, promovieron y se
beneficiaron de economias de aglomeracion, del intercambio de conocimientos y de la colaboracion
en aspectos estratégicos, con caracteristicas de bienes publicos, con los restantes actores de la
aglomeracion. Estas ideas marcan un quiebre respecto de la linea tradicional de la CEPAL en materia
de desarrollo econdmico (industrializacion sustitutiva) y son desarrolladas a través de un programa de
trabajo ejecutado durante 10 afios (Ramos, J., 1998)16.

En este enfoque uno de los factores centrales es la gravitacion del costo de transporte en el
costo total. Ciertas actividades productivas se ubican, de preferencia, cerca de los recursos naturales;
otras, cerca de los mercados que se va a abastecer, mientras que algunas pueden establecerse en
cualquier lugar. Dado que existe, en general, una relacion de dependencia reciproca entre materia
prima, producto principal y subproductos, la posibilidad de que los agentes correspondientes se

' La idea de que en la region debia apostarse por esta senda fue lanzada en la segunda mitad de los noventa por

Joseph Ramos, entonces Director de la Division de Desarrollo Productivo y Empresarial de la CEPAL.
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coordinen entre si aumenta cuando se llevan a cabo en un solo sitio (Dirven, M., 2001 y 2004)17.
También es importante que esta aglomeracion de empresas alcance una masa critica para
desencadenar sinergias y procesos de aprendizaje e innovacion. Asi, los clusters inciden sobre la
competitividad porque pueden generar aumentos importantes de productividad, determinan Ia
direccion y los ritmos de los procesos de innovacion y/o estimulan el desarrollo de nuevos negocios
que se “desprenden” (spin off) de las actividades del cluster.

Las conclusiones de este trabajo validaron la tesis de que los paises de la region deben
apostar por una estrategia de desarrollo basado en sus recursos naturales, para lo cual se requiere de
politicas publicas activas en el plano meso y microeconéomico (CEPAL, 2005).

Otra linea de conexion de la CEPAL con el enfoque territorial proviene de la aplicacion de
politicas de planificacion regional realizadas en América Latina a partir de la década del 60, cuando
surgen los esquemas nacionales de regionalizacion (Boisier, S., 1992). Entendiendo que detras del
concepto de politica regional (o territorial) existen cuatro ejes tematicos o mega politicas
(ordenamiento territorial, descentralizaciéon, fomento al crecimiento economico y fomento al
desarrollo social), CEPAL-ILPES se interesan por este tema considerando tres hechos centrales. Por
una parte, el objetivo de incrementar la produccion de bienes y servicios que es esencial en toda
politica de desarrollo se ve limitado con la excesiva concentracion territorial del aparato productivo,
en virtud del surgimiento de fenomenos de deseconomias externas y de aglomeracion, que sobrepasan
a los rendimientos crecientes virtuosos de la concentracion. Por otra, este proceso de crecimiento
origina desigualdades en la distribucién de la renta, del bienestar y de las oportunidades, lo cual
origina tensiones sociales y politicas, asi como disparidades territoriales y fenémenos migratorios
(Boisier, S., 2007). Finalmente, CEPAL considera que la descentralizacion es un elemento
fundamental del proceso de adecuacion de la gestion publica tanto a los nuevos enfoques del
desarrollo economico y social como a los procesos de democratizacion que caracterizan a la region a
partir de los afios 80. De ella se espera que contribuya de una manera decisiva tanto a la eficiencia
global como a la democratizacion, expresada en una creciente participacion ciudadana para encarar
soluciones cooperativas.

Gracias a sus constituciones federales (los casos de Argentina, Brasil, México y la Republica
Bolivariana de Venezuela); a que se contaba con procesos previos de descentralizacién administrativa
(los casos de Chile y Colombia); a que existia un valioso patrimonio cultural de autogobierno fuera
del Estado (el caso del Estado Plurinacional de Bolivia), o, finalmente, a que la descentralizacién ha
hecho parte de procesos de pacificacion (el caso de varios paises de Centroamérica), los paises de la
regiéon, en su mayoria, han podido avanzar en forma relativamente rdpida en materia de
descentralizacion politica. Sin embargo, una somera revision de estos procesos permite apreciar que la
contribucion de la descentralizacion tanto a la eficiencia como a la participacion es ain escasa. Por
una parte, la autonomia de los municipios y/o regiones en la mayor parte de los paises es aun muy
limitada, dado la fuerza que todavia tienen las tendencias centralistas; por otra, la descentralizacion se
ha acotado a la prestacion de servicios de salud y educacion, observandose pocos avances en los
servicios orientados a promover el desarrollo local (Finot, 1., 1997 y 2002).

f) La vision del FIDA

El FIDA ha estado ejecutando proyectos que promueven el desarrollo rural y la reduccion de
la pobreza durante todo el periodo. Aunque no siempre se menciona en forma explicita el enfoque
territorial, las conclusiones que este organismo saca luego de 20 afios de trabajo en la regién son
coincidentes con los postulados bésicos de este enfoque (FIDA, 2002).

7" La importancia de la distancias y de los costos de transporte como elementos que determinan la localizacion

espacial de las empresas fue planteada por Von Thiinen en el siglo XIX, y es refrendada en un estudio sobre el
sector lacteo de América Latina realizado por CEPAL, que demuestra que las granjas lecheras intensivas se ubican
cerca de las grandes ciudades, lo mismo que las producciones industriales de alto valor (yogurt, queso fresco, leche
fluida), mientras.
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Por una parte, el FIDA sefala que en la elaboracion de politicas y programas dirigidos a
combatir la pobreza rural los beneficiarios y el area geografica deben estar claramente establecidos.
También se indica que estos programas deben centrarse tanto en el aumento de la produccion y la
productividad agropecuarias como en el desarrollo de pequefias industrias agropecuarias y de otro
tipo. Los servicios proporcionados por medio de proyectos y programas de desarrollo rural han de
disefiarse y prestarse de forma que respondan efectivamente a las necesidades de la poblacion
objetivo, ofreciendo servicios orientados a la demanda y adoptando practicas participativas de
seguimiento y evaluacion.

Un rasgo interesante de esta estrategia es la valoracion de las pequefias poblaciones, de las
ciudades de tamafio medio y de los corredores econdmicos, como entorno propicio para la reduccion
de la pobreza, al estimular la demanda de productos y servicios en los mercados locales y crear
oportunidades de trabajo. Finalmente, el FIDA busca el fortalecimiento de las instituciones locales,
tanto privadas como publicas, con objeto de que la opinién de los campesinos pobres tenga mayor
influencia en las decisiones que les afectan. Aunque en muchas zonas rurales existe capacidad
institucional, es necesario prestar mas atencion y ayuda a ese respecto (FIDA, 2002 y 2003).

En afios recientes el FIDA ha continuado expandiendo su programa de trabajo a favor de la
agricultura familiar y de pequeia escala, ejecutando programas con una perspectiva de desarrollo
territorial. En un anélisis preliminar llevado a cabo a fines del afio 2006, veinte de los proyectos del
FIDA en América Latina y el Caribe tenian este enfoque, representando una inversion total de 578
millones de ddlares. Como ilustracion de uno de estos proyectos el Recuadro 13 presenta el caso del
PRODAP II

RECUADRO 12
EL DESARROLLO TERRITORIAL EN LOS PROYECTOS FINANCIADOS POR EL FIDA:
EL PRODAP II EN EL SALVADOR

El objetivo del proyecto es incrementar los ingresos y mejorar las condiciones de vida de la poblacion
rural pobre, reforzando sus organizaciones de base, incrementando la participacion de los beneficiarios
y transfiriendo gradualmente la responsabilidad de implementacion. El proyecto se orienta a desarrollar
las capacidades locales a fin de asegurar la sostenibilidad futura de los servicios. Los componentes del
proyecto son los siguientes:

Desarrollo de las capacidades locales. Su objetivo es promover y fortalecer las organizaciones de base
para que puedan formular y negociar sus demandas, realizar actividades de inversion social y
economica, y administrar los servicios de extension. Se consideran dos rubros principales: 1.
Fortalecimiento de las organizaciones de base; y 2. Fondo de Inversiones Socio-Productivas (FISP).

Servicios de apoyo a la produccion. Se proporciona a las organizaciones de base recursos financieros
para garantizar la asistencia técnica para actividades agricolas, comerciales y de desarrollo micro
empresarial. Los aportes del proyecto disminuyen gradualmente a medida que los beneficiarios
incrementan su contribucioén financiera y asumen la responsabilidad de los servicios de extension.

El1 PRODAP Il y el enfoque de Desarrollo Territorial Rural (DTR)
Al comparar las acciones del PRODAP II con el enfoque del DTR surgen algunas constataciones:

(1) el proyecto otorga especial atencion a los aspectos sectoriales, lo cual se evidencia en los esfuerzos
dedicados a la transformacion productiva. Sin embargo, va mas alla de lo sectorial, tomando en cuenta
su estrategia integral de vinculacion con las diversas instituciones que operan en el territorio;

(i1) varios aspectos de su estrategia tienen rasgos del enfoque del DTR: creacion de oportunidades y
fortalecimiento de capacidades locales; fortalecimiento del capital social como son las redes y
alianzas

(continta)
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Recuadro 12 (conclusion)

entre instituciones; empoderamiento individual y organizacional con énfasis en los aspectos de género;
fuerte énfasis en la elevacion de la autoestima y el incremento de los activos familiares y
organizacionales, y; la Unidad de Coordinacion del Proyecto (UCP) tiene un rol importante en la toma
de decisiones del proyecto a partir de las demandas de las familias beneficiarias.

Varias de estas caracteristicas responden al hecho de que los proyectos operan en un marco politico
administrativo que no otorga suficiente importancia a los “territorios” como ejes del desarrollo
economico y social. También es importante indicar que PRODAP II delega la administracion y
ejecucion de proyectos y de fondos directamente a las organizaciones. Se promueve, asimismo, el
intercambio de experiencias campesino-campesino entre las organizaciones; la formacion de nuevos
lideres y liderezas articulados a la gestion de servicios técnicos, mediante los enlaces gerenciales; el
fortalecimiento de organizaciones economico productivas; y el establecimiento de vinculos con
mercados dindmicos externos al territorio. La propuesta de intervencion se traduce en un modelo de
organizacion territorial que se sustenta en una zonificacion inicial del area de impacto del proyecto,
considerando su potencial, sus condiciones geograficas y sus recursos naturales.

El mecanismo de integracion territorial, concertacion, planificacion conjunta, auto asistencia y
capacitacion horizontal ha generado una estructura organizativa que tiene relaciones funcionales entre
organizaciones comunales y de productores vecinas, que presentan similares limitaciones en su entorno
y en sus capacidades. Esta relacion contribuye a la construccion de una identidad local y de dinamicas
de intercambio de experiencias y redes de solidaridad que favorecen el desarrollo territorial. El
proyecto incluye la novedad de proponer una transferencia de la gestion de los servicios de asistencia al
productor directamente a las organizaciones de base capacitadas a lo largo de la ejecucion del proyecto.

Lecciones aprendidas

La experiencia del PRODAP 1I ilustra el esfuerzo de aplicar diversas caracteristicas del enfoque del
desarrollo territorial rural a las condiciones adversas y cambiantes que enfrentan los paises de la region.
Dos contribuciones importantes han sido: (i) fortalecer las organizaciones de base para que puedan
formular y negociar sus demandas y pequefios proyectos; y (ii) realizar actividades de inversion socio-
econémica y administrar los servicios de extension. La implementacion del proyecto ha logrado
desarrollar un nivel de integracion entre diferentes grupos de productores en distintas zonas del area del
proyecto, y ha construido una red de intercambio de experiencias entre ellos, aportando a la
territorialidad y la vision integrada del territorio. Sin embargo, el desarrollo de esta experiencia ha
permitido constatar, asimismo, que estos procesos requieren de tiempo y recursos para consolidarse.

En conjunto, el modelo de intervencion planteado, que combina caracteristicas del DTR con rasgos
especificos de América Latina, muestra rasgos positivos en términos de eficiencia y sostenibilidad, que
se originan en el fuerte énfasis otorgado a los procesos de transferencia y desarrollo de capacidades
locales, no obstante las restricciones del marco econémico global.

Fuente: Elaborado a partir de FAO y Banco Mundial. Enfoques de desarrollo territorial en proyectos de
inversion, el caso de PRODAP II (Octubre 2008), desarrollado en colaboracion con el FIDA.

g) La vision de USAID

Aunque la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) no
utiliza en forma explicita el enfoque territorial, consideramos que el concepto es parte de su estrategia
en la medida en que financia proyectos locales de desarrollo destinados a promover mejoramientos
agricolas y enfrentar la pobreza rural.

En el afio 2001 la USAID aprueba una estrategia provisional de desarrollo agricola focalizada
en cuatro temas: movilizacién de la ciencia y tecnologia para reducir el hambre y la pobreza,
desarrollo de oportunidades de comercio para los productores, reduccion de la brecha de
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conocimientos a través de capacitacion e investigacion adaptativa a nivel local y promocién de una
agricultura sustentable y una adecuada gestion ambiental (USAID, 2004).

Para el éxito de esta estrategia los productores requieren capacitacion y apoyo en
infraestructura, politicas publicas adecuadas y esquemas de buen gobierno que incentiven la co-
responsabilidad, asi como una sélida y progresiva base institucional que apoye su participacion en los
mercados. Bajo esta perspectiva, USAID busca asociarse con paises que se comprometan con:

La implementacion de politicas que incentiven el incremento de la productividad agricola y la
adecuada gestion de los recursos naturales

Inversiones en infraestructura que hagan mas eficiente la operacion de los mercados

La construccion de instituciones de investigacion que asegure el flujo de tecnologias nuevas,
adaptadas a la realidad de los productores y las empresas agroindustriales

El apoyo a la expansion de sistemas de capacitacion, educaciéon y comunicacién que
entreguen la informacion necesaria para insertarse en los mercados.

Siguiendo estas orientaciones, USAID pone en marcha un Programa de Diversificacion
Agricola en diversos paises de la region, orientado a generar condiciones para aprovechar las
oportunidades comerciales que surgen de la implementacién de los acuerdos comerciales que son
negociados en esos afios por Estados Unidos y algunos paises de la region (USAID, sin fecha y
Medlicott, A., 2008). Estos proyectos buscan fomentar la exportacion de productos agricolas hacia
los Estados Unidos y hacia otros mercados externos, introduciendo paquetes tecnoldgicos avanzados,
con el apoyo de componentes de asistencia técnica, microcrédito, infraestructura y de redes de apoyo
comercial que enlazan a los proveedores locales con la demanda de los mercados.

CUADRO 8
EL NUEVO PARADIGMA RURAL

Antiguo enfoque Nuevo enfoque
Objetivos Per-ecuacion, renta agricola, =~ Competitividad de las zonas rurales,
competitividad de las valorizacion de las fortalezas locales,
explotaciones explotacion de recursos no utilizados
Sectores claves Agricultura Diversos sectores de las economias rurales
focalizados (ejemplos: turismo rural, industria, tecnologias
de la informacion y de la comunicacion)
Herramienta
principal Subvenciones Inversiones
Actores claves Administraciones nacionales, Todos los niveles de administracion
agricultores (supranacional, nacional, regional y local),
diversos actores locales (publicos, privados,
ONG)

Fuente: OCDE, The New Rural Paradigm: Policies and Governance, 2006
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RECUADRO 13
PROYECTO LEADER COMO REFERENCIA DEL ENFOQUE TERRITORIAL EN LA
REGION

1. En la Unién Europea el enfoque territorial se expresa fundamentalmente a través del proyecto
LEADER (Liaison Entre Actions de Développement de 1" Economie Rurale), iniciativa comunitaria de
desarrollo rural que parte en 1991. Este proyecto implica una fuerte movilizaciéon de recursos en el
medio rural y se ejecuta en paralelo a la Politica Agricola Comtn (PAC), dirigida especificamente a
apoyar la competitividad del sector agricola.

Los principios que orientaron la operacion de LEADER I son: enfoque local; estrategia ascendente;
enfoque multisectorial integrado; alianzas horizontales; redes de trabajo territoriales, formales y no
formales. En 1994 se crea LEADER II, que mantiene los principios de la fase anterior pero pone el
énfasis en la innovacion y descentralizacion. En el afio 2000 se crea LEADER +, que mantiene las
orientaciones anteriores, pero enfatiza la experimentacion de enfoques nuevos que enriquezcan la
politica de desarrollo rural de la UE.

El Proyecto LEADER opera a través de agentes locales organizados en Grupos de Accion Local (GAL)
para impulsar proyectos locales de diferentes tipos:

 La adquisicion de capacidades

* El apoyo técnico al desarrollo rural

* La formacion y las ayudas a la
contratacion

* El turismo rural

» Las pequefias empresas, la artesania y los
servicios

» La valoracion y la comercializacion

» La conservacion y mejora del medio
ambiente y el entorno

* La cooperacion transnacional

» El seguimiento y la evaluacion

Entre 2000 y 2006 el Proyecto LEADER+ moviliz6 5.045 millones de euros, de los cuales 2.020
millones fueron aporte de la UE (FEOGA) vy el saldo restante de contribuciones publicas y privadas.
Este elemento marca una diferencia importante con la mayor parte de los paises de la region, que tienen
fuertes limitaciones presupuestarias para iniciativas de este tipo.

2. En 2003 se crea el proyecto EXPIDER (Experiencias Pilotos de Desarrollo Rural en América
Latina), apoyado por el BID, para transferir la experiencia del Proyecto LEADER a los paises de la
region. El proyecto se aplica en el Estado Plurinacional de Bolivia, Ecuador y Honduras, siendo una de
las referencias en la discusion latinoamericana sobre enfoque territorial.

Fuente: http://ec.europa.eu/agriculture/rur/leaderplus/pdf/library/methodology/139 es.pdf
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RECUADRO 14
OCDE: HACIA UN NUEVO MODELO DE DESARROLLO RURAL

Tres factores influyen especialmente en la elaboracion de las politicas rurales en los paises de la OCDE.

= “La creciente importancia que la sociedad (urbana y rural) les da a los servicios (amenities)
naturales y culturales que brindan los espacios rurales.

=  Ladescentralizacion y la evolucion de la politica regional

= Las presiones que se ejercen a favor de la reforma de la politica agricola (subvenciones)”

Los dos primeros factores influyen también en los paises de América Latina y El Caribe, pues se
observan los mismos fendmenos. El tercer factor estd asociado a la aplicacion de subsidios agricolas y
por tanto no aplica exactamente a la realidad de la region.

Fuente: Elaboracion propia. OCDE, The New Rural Paradigm: Policies and Governance, 2006.

h) La vision de GTZ

El desarrollo rural, junto con los enfoques de promocion sectorial, ha jugado un papel muy
importante por muchos afios en la cooperacion alemana para el desarrollo. Siguiendo la tendencia
internacional, los proyectos en esta area fueron reducidos drasticamente en las ultimas décadas.
Recién en los ultimos afos y bajo las demandas de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
presentadas ante la comunidad internacional, se le ha dedicado una mayor atencion al desarrollo rural.

En el afio 2001, el Ministerio Federal de Cooperaciéon Econémica y Desarrollo (BMZ)
publicé un marco de referencia para el desarrollo rural (BMZ, 2001) de caracter vinculante para las
organizaciones ejecutoras alemanas de cooperacion para el desarrollo (GTZ, KfW, InWEnt, CIM,
DED) y de recomendacion para las otras organizaciones cofinanciadas por el BMZ.

En los ultimos afios, las condiciones basicas para el desarrollo rural han cambiado mucho.
Factores como la creciente globalizacidon en el comercio de productos agricolas, los impactos cada vez
mas evidentes del cambio climatico y la amenaza a la biodiversidad, la creciente importancia de los
biocombustibles acompafiada por el peligro de competencia entre la produccion de alimentos y de
energia, la exacerbada competicion por agua por parte de diferentes grupos de usuarios, la mayor
demanda de alimentos como consecuencia de una poblacion creciente y el aumento del poder
adquisitivo de los paises emergentes, deben ser considerados para un desarrollo sostenible.

Las condiciones econdmicas y politicas también han cambiado. Muchos paises descentralizan
su administracion y transfieren el poder de decision a niveles regionales y comunales. Por este
motivo, aspectos como el desarrollo de las instituciones relevantes y el buen gobierno a nivel regional
son cada vez mas importantes para el Desarrollo Territorial Rural.

Estos nuevos y complejos desafios demandan nuevos conceptos, basados en experiencias y
mejores practicas para el desarrollo de territorios rurales. Como consecuencia de esta complejidad, se
requiere de un alejamiento de los enfoques tradicionales sectoriales hacia una concepcion territorial
fortalecida.

El Desarrollo Territorial Rural se caracteriza por los siguientes aspectos:

e La valorizacion del potencial de desarrollo endégeno de espacios especificos (por
ejemplo espacios de planificacion, espacio natural, espacio econdémico transfronterizo,
espacio cultural tradicional).
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e Elenlace e integracion territorial de politicas sectoriales.

e La cooperacion entre diferentes actores publicos, la economia privada formal y la
sociedad civil, asi como la promocion de la participacion de la poblacion en el proceso de
desarrollo.

e La integracion de enfoques de promocion en estructuras existentes del Estado y de la
sociedad civil en diferentes niveles.

o El fortalecimiento y el desarrollo de un marco institucional de gobernanza para el
territorio.

Los elementos centrales del Desarrollo Territorial Rural son:

a) Gestion de procesos: El desarrollo en un territorio determinado se funda siempre en
procesos de negociacion y de comunicacion en los cuales participan todas las partes interesadas. En
este contexto, es indispensable ponerse de acuerdo sobre los objetivos de desarrollo, que deben contar
con la aprobacion de las partes interesadas y ser compatibles con los principios de sostenibilidad.
Como cada una de las partes tiene distintos intereses, es necesario llegar a un consenso o negociar
verdaderas concesiones.

b) Enfoque sistémico y multisectorial. El Desarrollo Territorial se rige por la idea de crear
condiciones de bienestar social para los habitantes de un territorio determinado. La satisfaccion de sus
necesidades basicas es tan importante como la conservacion de los recursos, el desarrollo de mercados
para los productos regionales y la posibilidad de la poblacion de acceder a estos mercados bajo su
propia responsabilidad y en beneficio propio, de participar en los procesos de toma de decisiones y de
tener acceso a la justicia. Para alcanzar estos objetivos multiples se requiere de un proceso de
planificacion sistémico y de acciones coordinadas y colectivas con las instituciones de contraparte,
con el fin de realizar acciones coherentes y evitar actividades descoordinadas.

c¢) Enfoque incluyente: En el desarrollo territorial es necesario adaptar el enfoque de la
intervencion a los intereses de todos los habitantes y grupos de usuarios de este territorio. Aqui
también se consideran los intereses de grupos que se encuentran fuera del territorio pero que
permanecen en interaccion con él. El desarrollo territorial requiere de un analisis exacto de las
necesidades de los diferentes grupos poblacionales y de su coordinacion detallada con la intervencion.
La participacion activa de grupos desfavorecidos (por ejemplo mujeres, jovenes, minorias étnicas,
miembros de castas mas bajas o de minorias religiosas) en los procesos de identificacion y decision de
las medidas de desarrollo debe de ser asegurada, asi como la reparticion justa de los beneficios y las
ventajas derivadas de estas medidas.

d) Organizaciones civiles: Con el fin de obtener un equilibrio entre los intereses de los
diversos grupos, es importante fomentar su organizacion. En el desarrollo territorial los diferentes
grupos de interés, organizaciones productivas, cooperativas, sindicatos, cdmaras y asociaciones
patronales son considerados importantes organizaciones civiles y en la mayoria de los casos
organizaciones de ciudadania establecidas. Otro tipo de agrupaciones importantes pueden representar
grupos religiosos o étnicos. Los procesos de negociacion son una base del cambio y del desarrollo y
deben tener lugar entre los distintos grupos, asi como entre los grupos y los cuerpos administrativos y
politicos.

e) Interaccion entre los territorios: Todos los territorios mantienen relaciones entre si (por
ejemplo relaciones ciudad-campo, relaciones entre regiones con estructuras mas y menos fuertes, pero
también, relaciones entre usuarios corriente arriba y corriente abajo dentro de un sistema de agua),
que deben cultivarse y promoverse. Los aspectos especificos de cada uno de los territorios (areas
rurales versus urbanos) deben ser considerados y el territorio en su totalidad, incluyendo sus
interacciones con otros territorios, debe ser concebidos como un sistema.

62



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Estrategias de gestion territorial rural en las politicas ptblicas en Iberoamérica

El nuevo enfoque de Desarrollo Territorial Rural esta construido sobre elementos
tradicionales de eficacia comprobada. Los aspectos nuevos estan conformados por un mayor enfoque
territorial y el fortalecimiento de instituciones que le proporcionen al territorio identidad y estructura.

RECUADRO 15
ENFOQUE TERRITORIAL EN LA PRACTICA DE LA GTZ

Estado Plurinacional de Bolivia

En el Estado Plurinacional de Bolivia, la GTZ ha trabajado por mas de 30 afios en desarrollo rural con
un fuerte énfasis en riego en tres regiones diferentes del pais. En la nueva fase del programa
PROAGRO, a partir de 2011, agua para agricultura seguird siendo un tema central, ampliado por un
enfoque de adaptacion de areas rurales al cambio climatico. Asi mismo, aspectos como el manejo
integral de cuencas y la colaboracion con los municipios y los programas nacionales de desarrollo rural
juegan un papel importante. El desarrollo tecnologico para la agricultura ante la situacion del cambio
climatico y la comercializacion de productos en una forma eficiente y con valor agregado asegurara que
el agua, cada vez mas escasa, contribuya al maximo a la reduccion de la pobreza y a al uso sostenible de
la tierra.

Para mitigar el cambio climatico, el uso mas eficiente de la energia es de gran importancia. Cocinas
eficientes que utilizan solamente alrededor de 30 % de la lefa utilizada en cocinas tradicionales en el
campo, la reforestacion con especies de crecimiento rapido para la provision de lefia y madera de
construccion que a su vez estabilizan las laderas de las cuencas de agua, y técnicas eficientes de riego
que minimizan la erosion de los suelos, forman parte integral del manejo de cuencas.

Uno de los puntos clave que se aspira en cooperacion con el gobierno nacional, las regiones y los
municipios es la mejor atencion a la poblacion infantil y juvenil en la educacion primaria y mayores
oportunidades para la educacion secundaria y vocacional, con el fin de proveerle a las nuevas
generaciones oportunidades para una vida digna fuera de la agricultura familiar en zonas marginales
con poco potencial de desarrollo.

Nicaragua

El manejo sostenible de los recursos naturales renovables es punto de partida del Programa
MASRENACE en Nicaragua. El gobierno nacional, las autoridades de las regiones autonomas y de los
municipios reciben apoyo en forma de consultorias, capacitaciones y financiamientos para proyectos
definidos de manejo de recursos naturales renovables y de su uso sostenible en beneficio de los
pobladores. Para lograr esto en una forma transparente, el programa apoya a las autoridades en los
diferentes niveles en planes de ordenamiento territorial y en el desarrollo del marco legal y técnico de
manejo. Este proceso de planificacion y ejecucion se desarrolla en una forma participativa con los
pobladores, incluyendo representantes de los pueblos indigenas, mujeres y jovenes.

Este ordenamiento territorial toma en cuenta las zonas de alto riesgo, especialmente de inundaciones
como consecuencia de los huracanes, que azotan la region con mayor frecuencia debido al cambio
climatico.

El desarrollo econdmico en los municipios rurales esta fomentandose a través del apoyo a la formacion
de cadenas de valor entre productores, procesadoras y comerciantes o exportadores, por ejemplo para la
comercializacion de cacao, café y otros productos provenientes de la agricultura familiar. Este fomento
se logra, por ejemplo, en forma de una cooperacion con empresas exportadoras que apoyan en el manejo
de calidad de los productos y ofrecen contratos de compra a las cooperativas de productores familiares,
mejorando asi el ingreso de las familias rurales y la seguridad alimentaria.
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i) La vision de AECID

La experiencia espafiola y europea en desarrollo rural marcan en cierta medida las
caracteristicas del apoyo al desarrollo rural de la region por parte de la Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID). La importancia de la puesta en valor del
patrimonio rural, la vision sistémica del desarrollo y, especialmente, la multifuncionalidad de las areas
rurales, que no restringe la solucion de la pobreza rural a las actuaciones en el sector agrario (sin dejar
de reconocer su importancia central) tal vez sean los hechos en que mas clara se hace esa transmision.

Por razones evidentes, Iberoamérica es la region geografica mas relevante para la
Cooperacion Espafiola: casi la mitad de los fondos de la AECID se destinan anualmente a estos
paises, superando en 2007 los 262 millones de euros (Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperacion, 2008)18. El Tercer Plan Director de la Cooperacion Espafiola 2009-2012 contempla el
desarrollo rural y el enfoque territorial como una de sus prioridades sectoriales, con los siguientes
objetivos: (Consejo de Ministros, 2009).

e Apoyo a la formulacion y articulaciéon de politicas publicas de desarrollo rural con
enfoque territorial, vinculando los procesos que acontecen en el ambito territorial y nacional,
y la promocion, coordinacion y articulacion de las politicas publicas.

e Fomento de la participacion social de las personas a escala territorial, comunitaria y
local y familiar en los procesos de toma de decision, con un claro enfoque de género.

e Promocién de la organizacion y el asociacionismo de la pequeia agricultura, pesca
artesanal y manejo de bosques y cuencas.

e Fomento de la negociacion y la accion conjunta entre los diversos agentes publicos y
privados de los territorios rurales, apoyando instituciones formales o informales de
participacion y concertacion local.

e Apoyo a un desarrollo empresarial diversificado, cadenas productivas, agregacion de
valor en el territorio y fomento de empleo rural no agricola.

e Apoyo a los mercados locales que favorezcan la produccién y consumo local de
alimentos.

e  Dotacion de infraestructura agraria (almacenamiento, conservacion, transformacion y
comercializacion) y rural.

En definitiva, en torno al 10% de los fondos bilaterales que la AECID destina a Iberoamérica
estan vinculados a actuaciones de desarrollo rural y agricola, de forma que al menos la mitad de los
recursos dedicados al desarrollo rural vienen llegando al subcontinente (el 30,7% en 2007). A lo largo
del periodo 2004-2008, y especialmente a partir de 2009, se produce un cambio en los instrumentos
empleados por AECID: los proyectos estrictos de desarrollo rural han sido sustituidos en buena
medida por actuaciones integrales y multisectoriales vinculadas al medio ambiente y de seguridad
alimentaria, con especial incidencia en el rol de las instancias regionales y el apoyo a sus estrategias
de desarrollo agricola, rural y ambiental.

18 El total de la AOD bilateral destinada a América Latina ascendi6 a 1010 millones de euros, un 36,63% del total de

la AOD bilateral asignable geograficamente.
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RECUADRO 16
EL APORTE DE JANVRY Y E. SADOULET

Estos autores participan en el debate sobre desarrollo territorial, realizando diversos estudios sobre
las dinamicas de los espacios rurales en los paises de la region. Estos estudios dan cuenta de los
cambios en las estructuras de empleo y de la emergencia de nuevas fuentes de ingreso para los
habitantes del campo.

Con estos antecedentes se identifican seis nuevas oportunidades que deberian ser incorporadas en
un enfoque alternativo para enfrentar la pobreza rural. Ellas son:

= Laexpansion de la nueva agricultura

=  La industrializacion de las areas rurales

= Elincremento de la integracion entre las areas rurales y urbanas

=  Los progresos en governance y descentralizacion

= Laexpansion de las organizaciones de la sociedad civil en las areas rurales

= Elincremento de la demanda por servicios ambientales

A partir de alli se plantea que el enfoque territorial debe ser capaz de establecer nexos entre areas
rurales marginales con las areas mas avanzadas, asi como incrementar la diversificacion de fuentes
de empleo y de ingresos a través de la promocion de la pluriactividad y de la generacion de nexos
con los centros urbanos, Tal como en otros autores, se propone un procedimiento operativo para
implementar el enfoque que considera diversas dimensiones: definicion de la region y de sus nexos
con los niveles nacional y local; definicion de las transformaciones institucionales, productivas y
sociales que se busca lograr en cada region, incluyendo las iniciativas especificas requeridas para
llevarlas a la practica. Finalmente el enfoque de desarrollo rural territorial es considerado como
parte de una estrategia nacional, lo cual implica trabajar en las areas de la medicion de impacto,
accountability y aprendizaje participativo.

Fuente: De Janvry, A. y Sadoulet, E. Toward a territorial approach to rural development. U. de
California at Berkeley. Prepared for the Fourth Regional Thematic Forum in Latin America and the
Caribbean. “Harvesting Opportunities: Rural Development in the 21 Century”. Costa Rica,
October, 2004.
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RECUADRO 17
EL APORTE DE RIMISP: DESARROLLO TERRITORIAL RURAL

RIMISP se plantea en forma especifica acerca de la discontinuidad espacial del crecimiento economico:

(““Cuales son los factores determinantes de dindmicas de desarrollo territorial caracterizadas por un ciclo
virtuoso localizado de crecimiento econdomico, inclusion social y sustentabilidad ambiental? ;“Qué tipo
de accion publica deliberada -incluyendo a las politicas publicas, pero no restringidas tinicamente a
ellas- puede ser efectiva en el estimulo o promocion de este tipo de desarrollo territorial rural”?

A partir de alli, RIMISP propone un enfoque que denomina Desarrollo Territorial Rural (DTR), que es
formalizado de la siguiente manera:

“El DTR es un proceso simultaineo de cambio institucional y productivo que se lleva a cabo en
determinadas localidades y que permite avanzar en la superacion de la pobreza.

Sobre esta base, RIMISP establece criterios operativos para orientar el disefio de politicas o estrategias
dirigidas a enfrentar la pobreza rural:

(i) La transformacion productiva y el desarrollo institucional se deben abordar en forma simultanea;
(i1)) Se debe operar con un concepto ampliado de lo rural (inclusion de nticleos urbanos);

(ii1) El territorio es definido como un espacio con identidad y con un proyecto de desarrollo concertado
socialmente;

(iv) Se debe considerar explicitamente la heterogeneidad de los territorios;
(v) Se debe convocar a la diversidad de agentes del territorio;

(vi) Se requiere de una compleja arquitectura institucional;

(vii) Hay que formular y gestionar con horizontes de mediano y largo plazo.

También formula una tipologia de territorios rurales que considera dos ejes, el grado de desarrollo de las
transformaciones productivas y el de las instituciones locales, de adonde resultan cuatro tipos:

Tipo I: Han avanzado en su transformacion productiva y han logrado un desarrollo institucional que ha
permitido grados razonables de concertacion e inclusion social.

Tipo II: Si bien existen procesos significativos de crecimiento econdémico, €stos tienen un débil impacto
sobre el desarrollo local y, en particular, sobre las oportunidades para los sectores pobres.

Tipo III: Se caracterizan por una institucionalidad robusta, que con frecuencia se expresa en una
identidad cultural fuerte, pero que carecen de opciones econdmicas enddgenas capaces de sustentar
procesos sostenidos de superacion de la pobreza rural.

Tipo IV: En franco proceso de desestructuracion social y econémica.

Es interesante hacer notar que esta definicion de DTR explicita la nociéon de “cambio institucional y
productivo”, lo cual supone intervenir en el ambito de las asociaciones politicas y civiles, y al mismo
tiempo, en el ambito de la economia y de la produccion. En relacion a este Gltimo punto, también es
interesante la ausencia de una referencia explicita a la agricultura como actividad econémica relevante
y/o como factor que pera se incide en lo ambiental.

También se indica que el DTR “se lleva a cabo en determinadas localidades™, lo cual lleva a acciones
2
que tienen un marcado caracter local, pero que se encadenan en forma ascendente.

Fuente: Schejtman A. y Berdegué, J., 2007.

66



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Estrategias de gestion territorial rural en las politicas ptblicas en Iberoamérica

lll. Lecciones aprendidas: un balance

A. ¢Qué aporta el territorio?

En la academia, en los gobiernos y en las agencias existen diferentes definiciones conceptuales acerca
de lo que es un territorio, aunque quizas todos podran compartir una definicion que se apoye en los
siguientes elementos: (i) “un territorio es un espacio acotado, con limites mas o menos precisos,
apropiado por un grupo social”; (i) “un sentimiento o una conciencia de pertenencia por parte de sus
habitantes”; (iii) “la existencia de formas de autoridad politica y de reglas de organizacion y de

funcionamiento”."”

Esta definicion se aleja de los enfoques neoliberales, en donde la economia regional y la
gestion del territorio es un resultado “espontaneo” del juego de variables macroeconémicas. Muy por
el contrario, esta vision reconoce que “las politicas, programas y proyectos orientados hacia el
desarrollo rural, pero que parten desde una concepcion territorial, tienen una serie de ventajas. Una de
ellas es que ayuda a entrever y entender las interrelaciones que se dan en el territorio y, por ende, la
necesidad de coordinacion de las distintas visiones y acciones de corte sectorial. Otra es que ayuda a
tener una mirada multidisciplinaria hacia el desarrollo y sus multiples requerimientos y equilibrios.
Otra todavia es que permite dar sentido y contenido a proyectos de desarrollo para un espacio
determinado, a partir de la convergencia de intereses y voluntades, y de un sentido de identidad y
propdsito compartidos por multiples agentes publicos y privados. El enfoque territorial ademas
presenta una oportunidad de construir de manera participativa y consensuada entre los actores
involucrados (el Estado, el empresariado, las organizaciones y la poblaciéon) nuevas propuestas de
crecimiento, inversiones y sostenibilidad con un enfoque de respeto a la cultura local” (Dirven, M., no
publicado).

1 Se tomo esta definicion de: Brunet, R., Ferras, R., Théry, H., 1992. Les mots de la geographie: dictionnaire

critigue. Montpellier/Paris/Reclus/La documentation francaise. Existe una similitud, por ejemplo, entre esta
definicion y las empleadas por otros autores. Schejtman y Berdegué definen que un territorio rural es “un espacio
rural con una identidad socialmente construida”. Op. cit. IICA, por su parte, sefiala que un territorio es “un
producto social e historico -lo que le confiere un tejido social unico- dotado de una determinada base de recursos
naturales, ciertas formas de produccion, consumo e intercambio, y una red de instituciones y formas de
organizacion que se encargan de darle cohesion al resto de los elementos”. (Septlveda, S., Rodriguez, A. et al.,
2003).
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Quienes han trabajado aplicando el enfoque territorial reconocen la validez de esta unidad de
analisis. Sin embargo, en esta corriente es posible identificar diversas lineas de pensamiento, que van
desde los enfoques endégenos del desarrollo regional, en donde casi se autonomizan las dinamicas de
ciertas regiones o distritos industriales, haciendo una especie de “fetichizacion” del territorio o de lo
local, hasta los enfoques intermedios, mas equilibrados, que reconocen las dimensiones endogenas de
las economias regionales, insertdndolas al mismo tiempo en una determinada “dindmica” de las
cadenas y en un determinado marco macroeconomico.

1. Logros del enfoque territorial

Al revisar 10 afios de implementacion del enfoque territorial visualizamos diferentes avances
conceptuales que es necesario aquilatar. ;Qué nos dice la revision de esta experiencia?

Se aprecia, en primer lugar, la instalacion de una mirada amplia acerca de lo rural, que incluye
muchas perspectivas. Por una parte estd la valorizacion de la agricultura, la industria, el turismo y
otras actividades productivas y de servicios, como elementos fundamentales para promover el
crecimiento econdémico, el bienestar de la poblacidn, la inclusion social y la reduccion de la pobreza.
Por otra, el enfoque territorial da cuenta de las conexiones entre espacios rurales y urbanos y entre
areas marginales y areas avanzadas como opcion para acelerar el crecimiento. La valoracion del
mercado como factor que orienta la ejecucion de planes y estrategias también es hoy objeto de un
amplio consenso. Finalmente, el enfoque territorial ha generado nuevos modelos de gestion, mas
descentralizados y participativos, que con mayor o menor €xito, han permitido ejecutar programas
publicos mas capaces de procesar y estructurar las demandas locales.

Identificamos sin embargo una polaridad que esconde matices y lecciones que aprender.
Algunos indican que ha habido pobres resultados en la busqueda de mecanismos que generen
sinergias y que tengan impacto. >

Otras voces sefialan problemas para operacionalizar el enfoque territorial. Por un lado se sefiala
que la falta de una “oferta” unificada y de un enfoque consensuado sobre desarrollo territorial ha
llevado a la mayoria de los paises a desarrollar sus propios enfoques y experiencias (GIADR, 2007)
Otros opinan por el contrario que a nivel instrumental hay pocos avances aportados por el enfoque
territorial (Sumpsi, J.M., 2006).

A pesar de estas voces criticas, la revision de la experiencia de aplicacion del enfoque revela un
fuerte interés instrumental, orientado a la busqueda de resultados. Ello se expresa en la edicion de
manuales operativos, dirigidas a técnicos de terreno, tales como las publicaciones del IICA o el
manual REED impulsado por GTZ, o las publicaciones y los cursos de gestion publica prestados por
CEPAL-ILPES, dirigidos a profesionales vinculados a politicas publicas. Los trabajos de RIMISP, A.
de Janvry, E. Sadoulet y otros autores, aunque se inscriben en un ambito mas académico, también
hacen propuestas para tipificar territorios y para secuenciar los procedimientos de intervencion. Todos
estos trabajos tienen un énfasis prescriptivo que expresa una voluntad por orientar las intervenciones
de terreno para lograr resultados. Los trabajos de USAID, por otra parte, estan claramente orientados
a la obtencidon de impactos econdmicos mensurables, lo mismo que los proyectos impulsados por el
BID, el Banco Mundial, FIDA, AECID o GTZ. Los gobiernos, finalmente, estan obligados a la accion
y en los ultimos afios han desarrollado multiples esquemas de ejecucion de politicas publicas, algunas
de ellas con mucho éxito.

2 En la dltima reunién del GIADR (abril 2009), se sefiala que “hay un clima de frustracion”. Otros hablan de una

“retorica” del enfoque territorial. (Favareto, A., 2006).
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2. ;Qué es realmente el enfoque territorial?

Existen autores que sefialan que el enfoque territorial es todavia una intuicioén, que todavia no alcanza
“el status de una nueva teoria para la accidon o un nuevo paradigma, en el sentido estricto del término”
(Escobar, G. y Schejtman, A., 2005).

Segun estos autores, existirian tres factores que impiden este avance: (i) la insuficiente
integracion de los avances tedricos disciplinarios; (ii) la insuficiente evidencia sobre la eficacia de los
nuevos enfoques, debido a que las experiencias ain son pocas y recientes, y; (iii) el que los
organismos internacionales y los gobiernos ain no terminan de dar paso de la vision a la accion
(Escobar, G. y Schejtman, A., 2005).

Estas afirmaciones sugieren varias lineas de reflexion. En el plano de la epistemologia, se
plantea la posibilidad de generar una nueva teoria, que integre los avances de las diferentes disciplinas
involucradas en el desarrollo rural. Esto implica considerar al desarrollo territorial como una linea
estructurada de pensamiento que sintetiza aportes conceptuales realizados por la agronomia (y la
zootecnia), la economia, la sociologia, la antropologia, la geografia, la ingenieria ambiental, el
derecho, la administracion publica, las ciencias politicas y otras disciplinas conexas.

Otra opcidén menos exigente es considerar a este enfoque como a un corpus de conceptos,
métodos y practicas institucionales, que es aplicado en la ejecucion de programas de desarrollo local,
en forma mas o menos coherente. Situdndonos en esta perspectiva, la literatura y la experiencia de los
proyectos de desarrollo rural indica que hay avances consolidados y areas en las que existen grandes
consensos.

En materia de participacion, por ejemplo, se han producido quizas los mayores avances pues
en todos los paises existen experiencias exitosas y metodologias de trabajo cuyos resultados estan
comprobados. Otra innovacion importante esta referida a la asignacion de los recursos publicos: en
muchos paises surgen los concursos de proyectos y en algunos de ellos se avanza en la
informatizacion de estos procesos para hacerlos mas transparentes y para promover la rendicion de
cuentas. Otra tendencia interesante se refiere a una mayor contractualizacion de las intervenciones
publicas y privadas, que apunta a fomentar la co-responsabilidad de los actores y que se expresa a
través de agendas territoriales, agendas por rubros, contratos entre el sector publico y privado,
contratos entre organismos publicos y contratos entre privados. Finalmente consignamos diversos
instrumentos de fomento para entregar bienes publicos en riego, micro-créditos, asistencia técnica o
capacitacion, entre otros avances.

2l Esto nos permite decir que todos los conceptos y las practicas de desarrollo rural que actualmente se utilizan por

parte de gobiernos, ONG y agencias pueden ser asimilados al enfoque territorial, mas alla de que algunos actores
no usen este enfoque en forma explicita. Este punto es relevante y amerita una mayor discusion: existen autores
que temen que se esté produciendo una banalizacion del enfoque territorial (A. Shejtman; M. Dirven,
comunicacion personal). Por ejemplo, hay casos de proyectos territoriales que s6lo son una suma de micro-
proyectos de nivel municipal y que no serian una expresion del enfoque territorial. En esta misma perspectiva, los
proyectos que estan centrados solo en la produccion agricola, o que no tienen vinculos con los sectores urbanos,
tampoco podrian ser considerados como parte del enfoque territorial.
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CUADRO 9

ALGUNOS INSTRUMENTOS DISENADOS PARA ENTREGAR BIENES PRIVADOS A
PRODUCTORES Y HABITANTES RURALES DESARROLLADOS
DURANTE EL PERIODO 2000-2009

Area tematica Instrumento Génesis **
Sistemas de micro- INDAP y BancoEstado (Chile) Disefiado por el gobierno
crédito Fondo de la ONG Instituto Elo Amigo (Brasil) Disefiado por la ONG

Sistemas de riego

Sistemas de
asistencia técnica

Sistemas de
capacitacion

Fondos de Tierras

Encadenamientos
(contratos privados)

Banrural S.A. (Guatemala)

Red Financiera Rural e Instituto de Economia
Solidaria (Ecuador)

KREDIFANM (Haiti)

Ley 18.450 de riego campesino (Chile)

Alianza para el Campo (a partir de 2008, Programa
Activos, Soporte y otros) (México)

Otros

Transferencia técnica horizontal (campesino-
campesino) (FIDA-COSUDE Peru); experiencia
Nicaragua?

Dominios de recomendacion (PESA

Bolivia (Est. Plur de), Haiti)

Sistemas tercerizados SAT/PRODESAL-INDAP
(Chile)

GAVATT, Agencias de Innovacioén y otros
(México)

Grupos de pares: GTT (Chile, Ecuador)
Unidades Municipales de Asistencia Técnica
(UMATA), Colombia

Otros

Sistemas presenciales (multiples paises)
Sistemas e-learning (FMM, Colombia)
Plataforma de Educacion a Distancia (Uruguay)
CECADI Centro de Capacitacion a Distancia
Moddulos de Capacitacion Lideres Rurales (C. Rica)
Otros

PTT (EI Salvador)

PACTA (Honduras)

FONTIERRA (Guatemala)

CONADI (Chile)

FEPP (Ecuador)

Programas de Reforma Agraria Brasil
Otros

Negocios Inclusivos (Colombia, Ecuador, Peru,
Bolivia (Est. Plur. de), CA)

Programas de Proveedores (México, Chile)
Exportacion directa (FINTRAC Honduras)
Otros

Disefio local (publico-privado)
Disefio nacional privado
Disefio por el Estado

Disefio de IICA y Estado
Disefiado por el gobierno
Disefiado por el gobierno

Disefiado por FIDA-gobierno

Disefiado por FAO-gobierno
Disefio inicial del Banco Mundial
(1977). Después ajustes del
gobierno

Disefiado por el gobierno
Disefiado por el gobierno
Disefiado por el gobierno

Disefiado por los gremios privados
Disefiado por IICA, Oficina
Uruguay

Disefiado por IICA, Sede Central
Disefiado por IICA, Costa Rica

Disefiado por el gobierno
Disefiado por el gobierno
Disefiado por el gobierno
Disefiado por el gobierno
Disefio privado

Disefiado por el gobierno

Disefio privado (SNV)

Disefiado por el gobierno
Disefio de USAID

*  Por bienes privados entendemos a aquellos que son apropiables en forma individual por parte de los productores y
habitantes rurales; un bien publico, por el contrario, es aquel que produce efectos sobre quienes no han participado en
la transaccion. Es decir, aquel que produce efectos para terceros, o externalidades que no son susceptibles de
internalizarse. En otros términos, es aquel bien que se produce para todos o no se produce puesto que no se puede

excluir a otros.

*ok La identificacion del organismo responsable de la génesis o el disefio de estos programas es relativa, por cuanto
solo se ha mencionado al organismo principal. Muchas de las ideas y disefios provienen de un vaivén complejo de
influencias dificiles de rastrear.
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CUADRO 10

ALGUNOS INSTRUMENTOS DISENADOS PARA ENTREGAR BIENES PUBLICOS A
PRODUCTORES Y HABITANTES RURALES DESARROLLADOS DURANTE EL

PERIODO 2000-2009

Instrumentos

Experiencias

Génesis *

Planes y presupuestos
participativos

Administracion de fondos
publicos

Diagnoéstico y planificacion
de micro-regiones y
territorios

Contratos gobierno central-
regiones-municipios

Agendas publico-privadas por

rubro

Agendas publico-privadas
Territoriales

Sistemas de concursos para
asignar fondos

Sistemas de seguimiento y
evaluacion
Proyectos de gestion

ambiental

Sistemas de control social

Mesas de concertacion ( Bolivia (Est. Plur.
de), Brasil, México, Honduras, otros)
Otros

Fideicomisos estatales (México)

Fondo para el Desarrollo Regional (Minas
Gerais, Brasil)

Programa Sectorial Prorural (Nicaragua)
Otros

Metodologia IICA

Metodologia REED

Metodologia RIMISP

Otros

Anexos Técnicos Federacion-Estados
(México)

Convenios de Programacion (Chile)

Otros

Comisiones por Rubro (Honduras)

Comités Sistema Producto (México)
Comisiones Nacionales de Rubros (Chile)
Mesas de Concertacion (Ecuador)

Otros

Mision Rural (Colombia)

Agencias de Desarrollo Productivo (Chile)
Unidades Rurales Territoriales (Brasil)
Grupos de Accién Local en Territorios. ;Costa
Rica, Honduras, El Salvador

Otros

Concursos campesinos ( Peru)

Concursos publicos: Alianza para el Campo
(México)

Concursos de instrumentos de fomento (Chile)
Otros

SINFO (México)

BIOGRAMA: indice de desarrollo sostenible
de territorios

Monitoreo orientado hacia los efectos en
proyectos territoriales y agencias de extension
Otros

Gestion de cuencas (PRONAMCHS, Pert)
Gestion de parques nacionales con
comunidades aledafias (Costa Rica, México,
Brasil, otros)

Proyecto ordenamiento territorial (Bolivia,
Peru)

Monitores de Areas Protegidas y Corredores
Biologicos

Bosques Modelos

Otros

PROCAMPO (México)

Riego-INDAP (Chile)

Otros

Disefios del gobierno

Disefiado por el gobierno
Disefiado por el gobierno

Disefio gobierno, privados y donantes

Disefiado por IICA
Disefado por GTZ
Disefiado por RIMISP

Disefiado por el gobierno
Disefiado por el gobierno

Disefiado por el gobierno
Disefiado por el gobierno
Disefiado por el gobierno
Disefiado por el gobierno

Disefio gobierno c/apoyo IICA
Disefio gobierno c¢/apoyo BID
Disefiado por el gobierno

Disefiado por el Gobierno, incluyendo
municipios, con apoyo del IICA

Disefio de FIDA-gobierno

Disefiado por el gobierno
Disefiado por el gobierno

Disefio del gobierno
Disefio del IICA

INTA (Argentina) con apoyo GTZ-
CIM

Disefio gobierno c¢/apoyo JICA

Disefio FAO/JICA
Disefio del CATIE

Disefio del CATIE

Disefiado por el gobierno
Disefiado por el gobierno

* La identificacion del organismo responsable de la génesis o el disefio de estos programas es relativa, por cuanto solo
se ha mencionado al organismo principal. Muchas de las ideas y disefios provienen de un vaivén complejo de

influencias dificiles de rastrear.
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3. ¢ Cuales son los limites del enfoque territorial?

Mas alla de estos avances metodoldgicos, sostenemos que las criticas que se le han hecho al enfoque
territorial también estan vinculadas a la indefinicion de sus limites y restricciones. Aquilatando la
experiencia de diez afios, es necesario precisar algunos problemas en la aplicacion del enfoque, de
manera de generar expectativas adecuadas sobre su verdadero potencial. Para depurarlo y acotarlo,
hay que hacerse cargo de tres limitaciones centrales.

a) Conexién con las politicas sectoriales

Existe una tension entre territorio y nivel nacional (politica sectorial): muchos expertos
. . . . 22
consultados consignan las dificultades para articular estos dos niveles.

Por una parte, hay un consenso amplio en orden a valorar la importancia de un ambiente
favorable para el desarrollo de los negocios, lo que se refleja en la relevancia asignada a la
estabilidad macroecondmica y a los temas de “buen gobierno”. Ya en 2001, un directivo del BID
sefalaba: “En general, muchos proyectos operan en forma aislada y discontinua, con poca relacion
con las estrategias nacionales. (...) Las politicas de desarrollo rural han coexistido con intentos de
contrabalancear simultaneamente politicas macro-econdmicas y sectoriales contradictorias, que
tienden a cancelar el efecto de las politicas de desarrollo” (Echeverria, R., 2001). Estos mismos temas
son planteados por el Banco Mundial, quién releva la importancia de la macroeconomia, la
gobernabilidad y el contexto sociopolitico, como condiciones previas indispensables para el éxito de
las iniciativas y proyectos locales ( Banco Mundial, 2008). El enfoque REED, por su parte, también
pone un gran énfasis en la generacion de un “ambiente que provea un atractivo clima de inversion y
que fomente el dinamismo empresarial”. Esto implica practicas de buen gobierno, regulaciones de
mercados, politicas tributarias, licencias, aranceles y barreras no arancelarias, marcos legales e
incentivos a la inversién privada. %

Por otra parte, los actores operan a nivel local, por problemas de informaciéon y de enfoque,
simplemente “no ven” lo sectorial. Por ejemplo, los proyectos no consideran la importancia de los
ciclos de precios, o no aprecian oportunamente las oportunidades de mercado u otros factores externos
que tienen una importancia decisiva. Estas limitaciones cognitivas generan una pérdida de la
orientacion estratégica de los proyectos: se toman malas decisiones, se generan duplicidades y
descoordinaciones, hay un desaprovechamiento de los recursos y pérdidas de impacto.

Para potenciar el enfoque territorial los paises deben dotarse de procedimientos que permitan
insertar las iniciativas territoriales dentro de las grandes opciones de disefio de las politicas
sectoriales, sea al momento de la elaboraciéon o de la revision de las politicas de gobierno. Como
referencia general, se sugiere una propuesta que denominamos Disefio Estratégico de Politicas
Sectoriales y Territoriales. (véase Grafico 8).

22 Existe esta misma dificultad para articular a niveles intermedios, que también formulan politicas (por ejemplo, los

Consejos Provinciales).
En el Anexo 5 hemos realizado una presentacion esquematica de los diferentes tipos de politica sectorial, en el
contexto de las cuales debe aplicarse el enfoque territorial.
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] G}{AFICO 7 ]
COORDINACION DE LA POLITICA SECTORIAL CON LA POLITICA
TERRITORIAL: PROPUESTA METODOLOGICA

DISENO ESTRATEGICO E1 DEPST apunta a:

Hacer operacional los principios del

POLITICA enfoque territorial lo mas arriba
) posible.
Disefio
PLAN Estraté’g'ico
de POllflca Favorecer una programacion
Sectorial secuencial de las acciones de
PROGRAMA desarrollo territorial.

Integrar el analisis de opciones

Disefio por alternativas.
proyectos
y/o N
territorios Facilitar la toma en cuenta de los

efectos acumulativos y sinérgicos.

“~t ot

Ampliar la evaluacion a la escala de
Proyectos

una region en vez de proyectos
individuales.

Fuente: Adaptado a partir de: OECD, Applying Strategic Environmental Assessment: Good practice guidance for
development co-operation - DAC Guidelines and Reference Series, 2006.

El Diserio Estratégico de Politicas Sectoriales y Territoriales (DEPST) busca conectar las
iniciativas territoriales con las politicas sectoriales, bajo una perspectiva de largo plazo. Para ello
debe hacerse un examen de soluciones alternativas, antes de la implementacion del enfoque
territorial propiamente tal (a nivel de proyectos y/o de territorios). Este enfoque permite un proceso
sistemdtico de planeacion, para asi orientar a los proyectos que surgen de las politicas, planes y
programas. Hacer énfasis en este punto es de crucial importancia por cuanto muchos paises no
tienen un disefio estratégico ni un dispositivo bdsico de politica sectorial (agricola y no agricola).
Esto impide aprovechar el potencial de los proyectos realizados a nivel local y muchas veces atenta
contra su adecuada ejecucion. Estos mismos problemas se presentan en programas de inversion en
actividades no agricolas (talleres artesanales, comercios, pequenias industrias, otros), en donde
normalmente los programas de desarrollo rural operados desde los Ministerios de Agricultura
tienen menos expertise. Los proyectos no tienen apoyo técnico ni estan integrados a redes
comerciales y finalmente tienen un bajo impacto.

b) Coordinacién intersectorial

El tema de la coordinacion intersectorial es recurrente entre los ejecutores de proyectos de
desarrollo territorial, dado la opciéon por hacer una intervencion de tipo integral. El cardcter
multidimensional de las estrategias ejecutadas obliga a complejas coordinaciones intersectoriales, que
generan dificultades y no pocos fracasos (De Janvry, A. y Sadoulet, E., 2003). A ello se suma el
hecho de que normalmente no existe una cuantificacion de los presupuestos y acciones impulsadas
por programas publicos que estan interviniendo en un determinado territorio, lo que impide una vision
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unificada para contextualizar la “casuistica” de las intervenciones, acentuando la sensacion de
dispersion.

El Diseno Estratégico de Politicas Sectoriales y Territoriales (DEPST) puede ser un aporte
para enfrentar este problema, pero es importante acotar ex ante las expectativas, porque las inercias
institucionales son muy fuertes y la coordinacion implica altos costos de transaccion. Aunque
la busqueda de mayor coordinacién debe ser un objetivo permanente, tiene que haber una cierta
tolerancia frente a las duplicidades y descoordinaciones, que son inevitables bajo un esquema de
actores multiples. ** Estos problemas se acentian bajo un esquema de inestabilidad institucional,
tema que es fundamental en aquellos paises en donde se ha producido un desmantelamiento del
aparato estatal y éste estd por tanto muy debilitado.

En esta perspectiva, es necesario distinguir la necesidad de contar con un marco integrado de
informacién (presupuestos y programas) —objetivo que es alcanzable”,— de la opcion de hacer
converger en un territorio a dos o mas programas publicos para intervenir en forma conjunta. Aunque
la mayor parte de las veces esta es la opcion Optima, es necesario tener presente ciertas prevenciones:
ademas de las complejidades operativas que surgen de la obligacion de actuar en conjunto, hay
situaciones en la que es preferible una mayor flexibilidad operacional en la ejecucion de los
programas, pues no necesariamente los territorios especificos y las poblaciones objetivos son los
mismos.

c) Disponibilidad de fondos presupuestarios

La ultima limitacion se refiere a las restricciones de recursos presupuestarios y a su
estabilidad en el largo plazo. Como se observa en el cuadro 3, un estudio de la FAO (Soto, F, Santos,
Jy Ortega, J., 2005), indica que se aprecian fuertes variaciones en los presupuestos rurales de los
paises de la region, con niveles que van desde los 16 ddlares o 24 dolares de gasto rural per capita en
El Salvador y Colombia, hasta los 281 dolares o 1.592 doélares de México y Uruguay,
respectivamente. Mas alla del enfoque conceptual adoptado (en nuestro caso, el enfoque territorial),
es obvio que las restricciones presupuestarias que afectan a buena parte de los paises de la region
limitan objetivamente la obtencién de resultados®.

Otra conclusion importante de este estudio es que “el nivel del gasto importa, pero ain mas
importa su composiciéon. A medida que el gasto publico se orienta cada vez mas hacia los bienes
publicos, mayor serd su impacto sobre la pobreza y el crecimiento. El gasto ptblico hacia bienes
privados (subsidios no sociales) aumenta la inversion privada, pero no necesariamente acelera el
crecimiento econdémico ni reduce la pobreza. Sin embargo, en ocasiones el gasto en bienes privados
puede ser beneficioso, sobre todo si se orienta hacia el fomento productivo y se concentra en los
pequefios empresarios rurales” (Soto, F, Santos, J y Ortega, J., 2005).

2 Estos mismos problemas se aprecian en otros paises que tienen una larga tradicién en materia de descentralizacion

y gestion del territorio. Véase por ejemplo el caso francés (Baron-Yelles, N., 2009).

Sobre este tema es interesante la experiencia del Programa Especial Concurrente de SAGARPA en México.
También lo es la experiencia de la Comision Interministerial de Desarrollo Rural (CIDER) en Chile, ejecutada a
mediados de la década de los afios 90.

Este punto marca una gran diferencia con el enfoque territorial implementado en Europa a través del Programa
Leader, en donde ademas existen fuertes politicas de proteccion y de subsidios a la modernizacion agricola, la mas
emblematica de las cuales es la Politica Agricola Comtin (PAC). (Sumpsi, J.M., 2006).
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CUADRO 11
GASTO PUBLICO RURAL RASTREABLE 1996-2001
Gasto publico Gasto publico Gasto publico

Pais rural per-capita rural en fomento

(dolares del afio (millones de productivo

2000) dolares del ano (porcentaje
2000) GPR)
Argentina 128 503 96,2
Bolivia (Estado Plurinacional de) 28 87 56,5
Brasil 148 4933 86,9
Colombia 24 264 27,8
Costa Rica 111 172 58,3
Ecuador 36 180 77,3
El Salvador 16 41 49,3
Guatemala 88 540 11,6
Honduras 32 114 29,1
Jamaica 25 31 91,6
México 281 6936 72,4
Nicaragua 88 190 36,4
Panama 106 131 75,8
Paraguay 30 69 85,5
Perti 63 449 55,4
R. Dominicana 118 408 53,9
Uruguay 1592 446 26,8
Venezuela (Rep. Bol.ivariana de 140 448 47,8

Fuente: FAO, 2005.
d) ¢, Como abordar el problema de la heterogeneidad?

Un rasgo interesante y novedoso del enfoque territorial es el reconocimiento de la
heterogeneidad de los territorios rurales.?” En este contexto, el enfoque debe calibrar adecuadamente
el rol estructural y multifuncional que juega la agricultura en la economia de los territorios rurales. Es
cierto que existen areas marginadas en donde ésta tiene un bajo potencial. ;Qué tipo de politicas
agricolas e innovaciones sociales deben aplicarse cuando existen restricciones estructurales? El
aspecto critico es establecer las posibilidades y los limites de una agricultura local, para a partir de alli
disefiar programas de fomento agricolas adaptados a cada situacion, junto a programas no agricolas
que también hagan un aporte relevante®®.

Esta misma reflexiéon es planteada por A. de Janvry y E. Sadoulet, para quienes es
fundamental entender las dinamicas estructurales de los territorios rurales. Distinguiendo entre Areas
Rurales Marginales (ARM) y Areas Rurales Favorables (ARF), estos autores sefialan que las primeras
tienen pobres condiciones agroecologicas, estan aisladas respecto de los mercados y de los centros de

27 Este tema estuvo ausente en los enfoques tradicionales de desarrollo rural, en donde los espacios rurales eran

considerados en forma plana, todos iguales, y solo se veia la dicotomia rural-urbana.

En este sentido, debe evitarse la tendencia a considerar a la agricultura como “un factor mas”, o a valorarla como
opcion pero solo considerando a los rubros dindmicos. A nuestro juicio existen un riesgo de que el enfoque
territorial equivoque el camino cuando, al poner su atencion en las “actividades econdmicas no agricolas”, se
olvida del rol estructural que juega la agricultura, incluso en las areas mas desfavorecidas. A nuestro juicio se cae
en un error cuando se pasa, sin mas, desde el desarrollo territorial rural al desarrollo territorial. El enfoque correcto
es integrar agricultura, ruralidad y territorio (Grafico 1).

28
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empleos, y la pobreza se presenta en forma concentrada. Ejemplos de esta situacion son los Estados
del Sur de México, el Nordeste de Brasil, las regiones de la costa este de Centro América y las zonas
altas del Altiplano Andino. En el otro extremo se ubican las ARF, en donde la pobreza se presenta en
forma socialmente difusa y en donde hay buenas condiciones agroecoldgicas y buenas conexiones con
rubros dindmicos y/o con mercados de trabajo. (De Janvry, A.y Sadoulet, E, 2004)%°.

Esta distincion es fundamental para el disefio de las estrategias de desarrollo territorial y para
una asignacion diferenciada de los recursos. Esto implica que en las ARF los programas deben tener
un énfasis agricola, sin descartar iniciativas que creen empleos o que generen ingresos rurales no
agricolas (ERNA o IRNA), que jueguen un rol de complemento y estabilizacion. En las ARM los
programas agricolas son validos, en la medida en que se reconozca que éstos tienen un bajo techo
productivo. En tal sentido, es significativo que una de las prioridades actuales planteadas por las
agencias sea “‘una politica agricola para los productores pobres”, (Berdegué, J, 2009). El objetivo es
aprovechar el potencial de produccion que efectivamente existe en estas explotaciones, asi como su
capacidad de aporte para preservar y mejorar el medio ambiente. Esto implica promover programas
territoriales de fomento a la produccion de autoconsumo, articulados a programas de desarrollo
turistico, cultural o ambiental. Ello sin perjuicio de reconocer, en ciertos casos, una tendencia
estructural a la desruralizacion, fendmeno que probablemente no podra ser frenado por ninguna
politica sectorial ni programa de desarrollo.

Asi las cosas, el principal problema vinculado a la heterogeneidad se plantea a los policy
makers que operan a nivel nacional o estatal. ;Qué areas privilegiar? ;Como repartir el presupuesto
fiscal? ;Coémo conciliar la necesidad de modernizar al sector agricola y generar divisas en las ARF,
con las urgencias de reducir la pobreza en las ARM y de mejorar su condicién ambiental? Esto
implica capacidad de planeacion y de negociacion politica. Cada pais tiene su propio trade-off, su
propia modalidad de reparticion entre regiones (o estados) y de focalizacién en determinados
segmentos sociales.

e) La auto regulacion como paradigma para el diseiio de programas
publicos territoriales

Existen diversos programas publicos cuyo éxito se explica por el hecho de que estan basados
en la auto-organizacion como nuevo paradigma organizativo: se trata de modelos que promueven el
protagonismo de los usuarios en la gestion de los programas y que son una buena respuesta a la “crisis
de gobernabilidad” que hoy afecta a diversos paises de la region.

Uno de ellos es el método “bola de nieve” para seleccionar actores en un programa de innovacion
tecnolodgica ejecutado bajo un enfoque de redes sociales en México. Este método consiste en seleccionar
a un primer conjunto de productores lideres tecnologicos (nodos focales) a quienes se les pide nombrar a
sus contactos de referencia para efectos de informacion técnica y comercial, o simplemente por amistad.
Ambos grupos conforman una “primera ola”, que sirve a su vez para identificar una “segunda y una
tercera ola” que es incorporada al programa de asistencia técnica. Este mecanismo se detiene cuando se
agotan los recursos y/o cuando la repeticion reiterada de nombres saturan el sistema (Mufioz, M, Rendéon
R. et al., 2004). Una de las virtudes de este mecanismo es que son los propios productores -y no los
funcionarios del programa publico- quienes segmentan el universo potencial de beneficiarios, generando
un mecanismo de auto-regulacion que contribuye al éxito de la experiencia.

Otro ejemplo lo constituyen los esquemas de transferencia tecnoldgica horizontal (campesino-
campesino) utilizados en Peru y Nicaragua. En el caso peruano, FIDA y COSUDE estan ejecutando
proyectos en la sierra andina que utilizan a expertos externos (Yachaq) que identifican y capacitan a
lideres tecnologicos (Yachachigs) para que éstos a su vez difundan los conocimientos técnicos entre
las comunidades. El caracter horizontal de este enfoque permite potenciar el intercambio tecnoldgico

»  Esta idea también esta contemplada en la tipologia de territorios realizada por Shejtman y Berdegué (Recuadro 18),

en donde una de las categorias (Tipo IV) son los territorios en procesos de desestructuracion social y econémica.
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entre técnicos y campesinos, movilizando las capacidades cognitivas y saberes acumulados de los
actores locales. También este enfoque permite llegar en forma mas barata a las comunidades,
ampliando las coberturas de los programas de asistencia técnica (Sotomayor, C. sin fecha). Estos
mismos preceptos se han aplicado en los programas de micro-crédito inspirados en la experiencia del
Gramen Bank, en donde las fianzas cruzadas entre clientes (grupos solidarios) hacen posible un alto
nivel de recuperacion de los préstamos. Existen teorias de innovacidn social que deben ser puestas en
practica para hacer de las propias comunidades locales los protagonistas de sus propias soluciones, no
solamente tecnoldgicas. También existen experiencias interesantes en el area del control social de los
procesos de construccion de obras de micro-region en Chile y México, o en el area de los
encadenamientos productivos y de los negocios inclusivos en diversos paises de la region (Sotomayor,
0., 2008).

Todos estos sistemas tienen en comin la generacién de procesos de “clausura operacional”, o
lo que es lo mismo, de sistemas auto-organizados que operan a partir de relaciones de causalidad
circular (Varela, F., 1979). Este enfoque es todavia incipiente en el area del desarrollo rural; sin
embargo, puede brindar nuevos conceptos para analizar experiencias practicas como las que hemos
mencionado, abriendo paso para el disefio de una nueva generacion de proyectos territoriales.

f) El rol de las empresas: mas alla de la Responsabilidad Social Empresarial

Las empresas de todos los tamafios empiezan a comprender las ventajas de incorporar los
temas sociales y ambientales dentro de su estrategia de negocios, lo cual facilita la conexion hasta
ahora no lograda entre éstas y los programas de gobiernos y agencias.

Los temas sociales y ambientales no son de importancia tangencial, pues las compaiiias que
ignoran el sentimiento publico se vuelven vulnerables frente a los ataques de grupos de opinion. Estas
presiones pueden incidir en indicadores claves que determinan la rentabilidad de las compaiiias, por
ejemplo las regulaciones y el ambiente publico privado en el cual éstas operan, el apetito de los
consumidores por algunos productos por sobre otros, o la motivacion de los empleados. La necesidad de
responder preguntas frecuentes frente a su ética y legitimidad, independientemente de si ellas sean
validas o no, puede llevar a efectos acumulativos que cambien el contexto estratégico de esas compaiiias
(Davis, L., 2005).

EEINNT3

Los enfoques tradicionales de RSE, basados en los “dialogos con los stakeholders”, “reportes
sociales y ambientales” y politicas corporativas sobre temas €ticos, empiezan a ser superados pues son
considerados demasiado limitados, defensivos y desconectados de la estrategia corporativa. Empieza a
delinearse una corriente empresarial que emplea nociones tales como “triple bottom line”, esto es, que las
empresas deben simultdneamente tener objetivos sociales y ambientales, junto al clasico fin de obtener
ganancias (Davis, 1., 2005).30 Esto abre un nuevo espacio de articulacion con los gobiernos y las
agencias involucradas en el enfoque territorial, que tradicionalmente han tenido dificultades para generar
una interfaz con las empresas privadas. En el mundo de las politicas publicas, por su parte, la palabra
desarrollo es desplazada por la de competitividad, lo que supone una reflexion sistémica acerca de las
ventajas que tiene cada region y cada empresa para competir, sea ésta grande, mediana o pequefia. Todos
deben hacer su aporte, todos deben mejorar para generar riquezas y lograr su mejor distribucion en el
seno de cada sociedad.

3 Esta es una tendencia en proceso que estd siendo liderada por diferentes grupos de empresas. Uno de ellos es el

Consejo Empresarial Mundial para el Desarrollo Sostenible (World Business Council for Sustainable
Development, WBCSD) integrada por 175 grandes empresas del mundo. (WBCSD, 2006)
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IV. Conclusiones

A. Diez ainos después: hacia una nueva agenda

Luego de una década de trabajo en comun el desafio de elevar la competitividad sectorial, de mejorar
el habitat y las condiciones de vida de los habitantes rurales y de reducir la pobreza rural sigue siendo
el mismo. Aunque ello implica mantener y persistir en las opciones tomadas inicialmente, quizas
también hay que explorar nuevos énfasis de trabajo para avanzar hacia una nueva agenda.
Distinguimos cuatro areas claves que deberia seguir siendo profundizadas por los gobiernos, el
GIADR y PROTERRITORIOS:

a) Mejorar la articulacion entre los proyectos territoriales y las politicas sectoriales. Hay
que explicitar, en primer lugar, que los paises de la region deben contar con estos dos dispositivos de
politica, pues ambos son esenciales para alcanzar los objetivos que busca el enfoque territorial.
Simultaneamente, para que la aplicacion de este enfoque sea mas fructifera, es preciso generar
procedimientos de planificacién y de didlogo entre estos dos niveles, de manera de determinar un
adecuado mix de politicas para regular y/o apoyar el esfuerzo de los productores y microempresarios,
de los habitantes rurales y de los otros actores locales. Estas politicas deben considerar un equilibrio
entre bienes publicos y bienes privados, esto es, entre politicas sectoriales espacialmente neutras y
politicas territoriales focalizadas.

b) Revalorizar el rol estructural que tiene la agricultura en los proyectos de desarrollo rural,
de manera de aprovechar el potencial econdmico y el valor ambiental que tienen las
explotaciones de los pequefios productores. En este sentido, es clave disefar politicas agricolas
adaptadas a la realidad de los segmentos de productores mas avanzados, asi como a la de los
habitantes rurales de areas pobres, cuyas explotaciones tienen un menor potencial. En tal sentido
adquieren relevancia los sistemas de microfinanzas, las redes horizontales de asistencia técnica o los
programas de recuperacion ambiental que han sido resefiados en este documento.

c¢) Esta revalorizacion debe hacerse sin menoscabar la importancia que tienen las
actividades no agricolas en el enfoque territorial. La valorizacion del ERNA e IRNA es un importante
avance conceptual de los ultimos afios, que necesariamente hay que preservar y potenciar.
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d) Insistir en el desarrollo de mas encadenamientos con las industrias y con otros actores
del mundo urbano. Promover el desarrollo de clusters y de redes comerciales y de asistencia técnica.
Abrir una linea de trabajo en el area de Negocios Inclusivos y Responsabilidad Social Empresarial
con las grandes y medianas empresas urbanas y rurales, algunas de ellas de otros sectores econémicos
(mineria, industria, servicios, otros) que hasta la fecha se mantienen fuera de la discusion sobre
desarrollo rural. La integracion rural urbana y la metropolizacion del territorio han generado nuevos
ambitos, todavia poco explorados, en donde se ‘“conectan” naturalmente dos mundos que
tradicionalmente vivieron separados. El medio ambiente, el fendmeno de la pobreza, la cultura e
identidad nacional y local, los pueblos indigenas, la belleza escénica o la gastronomia constituyen
lugares de encuentro en donde confluyen los intereses de los sectores rurales y urbanos.

e) Analizar, modelar y comparar las mejores practicas institucionales desarrolladas en cada
territorio y en cada pais. Aprovechar los avances tecnoldgicos (Internet, gobierno electronico, otros)
para seguir buscando modelos institucionales innovadores, que mejoren la performance y el impacto
de los proyectos y de las iniciativas emprendidas en los sectores rurales. Es necesario sistematizar
estas experiencias y ponerlas a disposicion de los actores que trabajan con el enfoque territorial. En
estricto rigor hay que decir que algunos actores han realizado un valioso trabajo de investigacion y
sistematizacion. Sin embargo, un banco de datos multi-institucional, transversal y unificado, puede ser
de utilidad para reducir la actual fragmentacion y asi difundir las mejores practicas en la region. Junto
con abaratar los costos de disefio y aprender de las experiencias de los otros, esta iniciativa puede
ayudar a enfrentar con éxito uno de los principales desafios del enfoque territorial en los proximos
afios, cual es el de avanzar en el plano operacional.

f)  Seguir desarrollando nuevas modalidades de participacion social y de gestion
descentralizada, basados en esquemas contractuales (contratos, agendas, redes) y en otros dispositivos
de auto-regulacion, asegurando asi una mayor co-responsabilidad en la ejecucion de los proyectos.
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Anexo 1

MODALIDADES DE TRABAJO DEL GIADR

Al analizar la experiencia de trabajo de diez afios del GIADR se constata que los logros
alcanzados se deben a un esfuerzo intencionado por parte de las agencias: se ha invertido tiempo
y dinero para generar un enfoque comun, que busco mejorar los analisis, las recomendaciones de
politicas, la ejecucion de los programas en terreno y la coordinacion general a nivel de gobiernos
y agencias.

Junto con valorar lo acumulado, es necesario analizar la experiencia para descubrir qué se
puede hacer y qué ha sido muy dificil de llevar a la practica. E1 GIADR se propuso objetivos
ambiciosos, y en ciertas areas logré avances y en otras no.

Reconociendo esa experiencia, hay que adoptar un modelo flexible, que concilie el
interés de quienes trabajan a nivel conceptual y de quienes financian y/o ejecutan proyectos, pues
es evidente que hay una sinergia entre ambos segmentos y que debe haber una coordinacion entre
todos. Hay que disefiar un esquema que concilie mandatos, ubicaciones geograficas, tiempos y
logicas de funcionamiento diferentes. ;Se opta por un modelo pesado, en donde se busca actuar
juntos (no basta con hablar de desarrollo territorial rural) o se adopta un modelo liviano, donde
solo se intercambian experiencias? (Berdegué. J., 2009). Dicho modelo debe componerse de los
siguientes elementos:

e Un secretariado permanente que haga la coordinacion general del GIADR en la region.

e Acceso a fondos (jun Fondo Regional Multidonantes?) para sistematizar experiencias y
para gestionar un banco de datos unico y transversal, de cardcter multi-institucional, que
facilite el disefio de nuevos instrumentos y la inyeccion de nuevos conocimientos al
enfoque territorial.

e Uso de esquemas asimétricos, de geometria variable, para ejecutar proyectos conjuntos
entre dos 0o mas agencias, procurando cuando sea posible operar con todas las agencias
del GIADR.

e A veces esto implicarda armonizar procedimientos, cuando sea posible, de modo de
disminuir los costos de operacion. En otros casos una o mas agencias pueden
especializarse, para brindar servicios transversales a las restantes agencias y/o a los
gobiernos (por ejemplo, en el area de la formacion técnica). También se debe procurar
reducir la competencia entre organismos, operando bajo esquemas de alianzas
(consorcios) y buscando sinergias. Para buscar la convergencia entre actores hay que
disefiar mecanismos flexibles, practicos e inteligentes, que generen expectativas y
practicas acotadas y realistas de accion comun.

e Cuando existan las condiciones politicas, el GIADR debe alentar esquemas nacionales de
coordinacion entre las agencias y los gobiernos. El propodsito debe ser una mejor
articulacion de los proyectos del GIADR entre si y entre éstos y las agendas de los
gobiernos. Quizés se puedan hacer experiencias pilotos, en paises que actualmente estan
trabajando para darle una mayor coherencia a su dispositivo de politicas.”’ Esto implica
un punto focal en dichos paises, un coordinador local del GDIAR que trabaje con una

31 Por ejemplo, actualmente Ecuador, Paraguay, Pert, México, Guatemala, Panamé y El Salvador estan haciendo un

esfuerzo por montar dispositivos nacionales de politica sectorial y territorial. Con seguridad hay otros paises de la
region que estan trabajando en esta misma direccion.
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vision global, de modo de potenciar el apoyo que todas las agencias le dan a cada
gobierno de la region.

e Involucrar a las grandes empresas y a los ciudadanos urbanos. En este sentido, parecen
interesantes las experiencias nuevas tales como el Programa Oportunidades para la
Mayoria del BID, o el Pacto Global de la ONU. Articularse con grupos empresariales
mundiales tales como el WBCSD, de modo de “inocular a las empresas” (caso

Guatemala FIDA).
RECUADRO 1
EXPERIENCIAS DE DIALOGO GOBIERNOS -GIADR PARA ESTRUCTURAR POLITICAS
NACIONALES

México: el GIADR se constituye como tal en el pais y elabora una propuesta que identifica y analiza
temas estratégicos de la politica agroalimentaria y de desarrollo rural mexicana. Esta propuesta se
entrega a las nuevas autoridades de SAGARPA, al momento de instalarse el gobierno de F. Calderon
(GIADR-México, 2007).

Guatemala: se constituye un gabinete de DR vinculado a la Presidencia y el GIADR es invitado a
opinar sobre la politica sectorial (afio). Trabajo coordinado por SEGEPLAN.

Brasil: didlogo nacional entre el GIADR y el CNDRS (julio 2002)
Panama: didlogo nacional con el GIADR (noviembre 2002)
Perti: Creacion de un Grupo de Trabajo Inter-agencial Nacional en Pert (2003)

Ecuador: Mesa de Seguridad Alimentaria (agosto 2005 — presentacion de las distintas iniciativas al
GIADR vy discusion con el GIADR)

Chile: Pequena Agricultura (2006), presentacion de las experiencias de desarrollo en México, Brasil y
Chile y discusion con el GIADR

En la declaracion inicial del GDIAR se habla de ‘“desarrollar estrategias nacionales de
desarrollo rural”, como parte de la agenda de trabajo. En diez arios se implementan varias
experiencias de didlogo en torno de politicas nacionales, con diferentes grados de éxito.
Como cada experiencia es singular, es dificil evaluar sus resultados en forma objetiva. Con
todo, es claro que éste ambito fue poco explorado por el GIADR, en gran parte porque estos
espacios se abrieron a solicitud de los propios gobiernos.
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CUADRO 1

EVOLUCION CONCEPTUAL DEL ENFOQUE TERRITORIAL

Pre 80

1990-2010

Post 2010

Sentido estratégico
Logica descendente
Grandes proyectos

Nivel nacional

Enfoque sectorial
Ruralidad en estado puro

No hay agenda de
gobernabilidad

Enfasis en la agricultura

Proyectos agricolas
tradicionales (modelos
revolucion verde)

Unidad administrativa
preferente: nivel nacional-
regional (o estatal)

Se exige a las empresas
resultados s6lo econdmicos

Estatal

Enfasis en pequeflas empresas
(camino propio)

Esquemas verticales

Logica local-regional
Logica ascendente
Micro proyectos

Nivel local; desconexién con la
politica sectorial

Enfoque multisectorial
Integracion rural urbana

Agenda sobre gobernabilidad
(corrupcidn, transparencia, rendicion
de cuentas, otros)

Enfasis en los empleos/ingresos no
agricolas

Proyectos agricolas que valorizan las
tecnologias modernas y las practicas
tradicionales

Unidad administrativa preferente:
Region/Estados, Municipios

Se exigen a las empresas resultados
econdmicos y ambientales

Alianzas publico - privadas

Enfasis en pequeilas empresas
(camino propio)

Operacion en redes: horizontales y
verticales

Sentido estratégico
Logicas descendente y ascendente
Micro proyectos y grandes proyectos

Local, pero articulado a la politica
sectorial

Enfoque multisectorial
Metropolizacion de lo rural

Agenda sobre gobernabilidad
(corrupcidn, transparencia, rendicion
de cuentas, otros)

Enfasis en empleo/ingresos agricolas y
no agricolas (revalorizacion de la
agricultura)

Proyectos de optimizacion técnica,
reconociendo identidad cultural
(proyectos crop check, agricultura de
precision, denominaciones de origen,
comercio justo, otros). Internet,
telefonia y otras tecnologias digitales
al servicio de los proyectos

Unidad administrativa preferente:

Pais, Region/Estados, Inter-municipios,
Municipios

Se exige a las empresas resultados
econdmicos, sociales y ambientales
(triple impacto)

Alianzas publico - privadas

Alianza grandes- medianas- pequefias
empresas

Operacion en redes: horizontales y
verticales

Fuente: Elaboracion propia
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CUADRO 2
AGENCIAS QUE EJECUTAN PROYECTOS DE INVERSION
DESCRIPTOR BID FAO FIDA Banco Mundial GTZ USAID AECID
Enfoque general Se especializa en Tiene formatos Se especializa en Se especializa en Ejecucion de Ejecucion de Ejecucion
proyectos de estandares de proyectos agricolas y proyectos de proyectos reproyectos
: . ., 1 N proyectos de
infraestructuray en  intervencion (los rurales (de crédito, (1) sistemas de DTR utilizando locales con locales de
proyectos técnicos  inicialmente asistencia técnica, innovacion publica entre otros la énfasis en la desarrollo rural
sectoriales con denominados PESA) manejo ambiental, agropecuaria; metodologia agroexportacion.
caracteristica de aplicados a zonas acceso a mercados y (i1) administracion de g
bienes publicos rurales pobres. desarrollo empresarial,  tierra; (iii) manejo de Actualmente
(asistencia técnica, entre otros) dirigidosa ~ RR.NN; (iv) alianzas impulsa
sanidad, otros). reducir la pobreza rural.  productivas, Apoyo a proyectos
financiamiento rural, equi multisectoriales
- . quipo de inculados al
Ejecuta un proyecto Trabai territori mar}e]o de' Tiesgo Desarrollo szl,l & Oi.a "
sobre medio ra laja er; eI OHO}T agricolay; (v) Rural del IICA met 10 an:j 1len ¢
ambiente y rurales pobres, muchos desarrollo territorial durante los 90 (a través de
ST de ellos marginados en Programa
participacion de la L . .
. . términos econdmicos y Araucaria) y de
sociedad civil . >
sociales. Se otorga seguridad
apoyado por JICA. . ., ; .
especial atencion a alimentaria (a
promover la equidad de través de
Proyecto FODEPAL género y el apoyo a los Programas
de capacitacién a pueblos indigenas. Especiales de
distancia (apoyado Se%%“f 1dad'
por AECID) Alimentaria-
Apoyo a redes FAO).
tematicas regionales y
subregionales.
Numero 6 proyectos en 12 20 (1) 17 s.i. S.1. s.i.
proyectos ejecucion
territoriales
Aporte promedio 30 s.i Entre 10 y 30 millones 36 s.d s.1. s.1.
por proyecto (en
millones de US$)
Usa enfoque Si, dependiendo Si Si Si Si No en forma No en forma
territorial del caso explicita explicita

(contintia)
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Cuadro 2 (conclusion)

Documentos de
referencia

Experiencias
exitosas de
referencia

Programa de
Desarrollo de la
Zona da Mata
Pernambucana,
Brasil; Proyecto de
Desarrollo
Sustentable de Acre,
Brasil

Soto, F., Beduschi,
L.C., y Falconi, C.
(Eds.) Desarrollo
Territorial Rural:
Analisis de
experiencias en
Brasil, Chile y
México. FAO-BID,
Santiago, 2007.

S.i.

FIDA. Documento
Estratégico Regional.
Division de América
Latina y el Caribe, marzo
de 2002.

FIDA. Marco Estratégico
2007-2010. Roma,
Septiembre 2007.

FAO-Banco Mundial.
Enfoques de Desarrollo
Territorial en Proyectos
de Inversion: el caso de
El Salvador. Roma,
octubre 2008.

Proyecto Corredor Puno-
Cusco (Pert); PRODAP
II (El Salvador), Dom
Helder (Brasil)

Banco Mundial.
Llegando a los pobres
de las zonas rurales.
Estrategia de Desarrollo
Rural para América
Latina y el Caribe.
Dpto. de Desarrollo
Rural, julio 2002.

Ferranti, D.; Perry,
G.E., Foster, W.,
Lederman, D. y Valdés,
A. Beyond de City: The
Rural Contribution to
Development”, Banco
Mundial, 2005.

WDR 2009 (Reshaping
Economic Geography),
Banco Mundial, 2009

S.1.

GTZ. Guide to
Rural
Economic and
Enterprise
Development.
Working paper
edition 1.0,
November
2003.

S.i.

USAID.
Agriculture
Strategy.
Linking
Producers to
Market, july
2004.

S.1.

Documento
oficial AECID.

Proyectos
Araucaria

Fuente: Elaboraciéon propia
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CUADRO 3
ORGANISMOS QUE REALIZAN TRABAJO DE INVESTIGACION

DESCRIPTOR

CEPAL

IICA

RIMSP

De Janvry et. al.

BID-EXPIDER

Enfoque general

Realizacion de estudios
econdmicos en las areas de
pobreza, desarrollo rural, gasto
publico, innovacion
tecnoldgica, desarrollo
regional y descentralizacion

Red hemisférica de
cooperacion entre
gobiernos (Ministerios de
Agricultura)

Estudios de desarrollo
rural, que conducen a una

Centro de estudios no
gubernamental,
especializado en pobreza y
desarrollo rural. Trabaja en
red con organismos
académicos y ONG de la
region

Equipo de investigacion
de la Universidad de
California

Estudios comparados
sobre pobreza y
desarrollo rural en la

Transferencia de la
experiencia del
Proyecto LEADER a
los paises de la
region. El proyecto
se aplica en el
Estado Plurinacional
de Bolivia, Ecuador

propuesta de trabajo region y Honduras
regional
Conceptos claves Desarrollo regional, clusters, Diagnéstico de micro- Desarrollo Territorial Rural  Pobreza rural ERNA, IRNA
distritos industriales regiones y territorios
Mapas de pobreza ERNA, IRNA
Estudios de pobreza Territorios de Referencia
ERNA, IRNA
ERNA, IRNA Instrumentos para el
Desarrollo Territorial
Sustentable
Observatorios de
Territorios Rurales
Enfoque territorial Si Si Si Si Si
explicito
Bases epistemologicas Economia, desarrollo regional ~ Agronomia, antropologia, Sociologia, economia Economia Economia
(disciplinas de base) economia, sociologia
(continua)
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Cuadro 3 (continuacion)

Documentos de referencia

Hace
capacitacion/formacion

CEPAL. Aglomeraciones en
torno a los recursos naturales
en América Latina y El Caribe:
politicas de articulacion y
articulacion de politicas,
Santiago, 2005.

Boisier, S. La
descentralizacion, el eslabon
perdido de la cadena de
transformacion productiva con
equidad. CEPAL LC/IP/IP-
G.62-P, Santiago, 1992.

ILPES mantiene un programa
activo y de mucha tradicion.
También se dictan cursos de
capacitacion en arreglos
productivos locales en
coordinacion con SEBRAI de
Brasil.

Sepulveda, S., Gestion del

Desarrollo Sostenible en
Territorios Rurales:

Métodos de Planificacion,

IICA, San José, Costa
Rica, 2008.

DRS-IICA ha publicado

cerca de 100 documentos

técnicos sobre DRST

Cursos técnicos, talleres,
congresos, foros

Schetman A. y Berdegué,
J. Desarrollo Territorial
Rural. En: J. Bengoa (Ed),
Territorios Rurales:
Movimientos sociales y
desarrollo territorial rural
en América Latina. Ed.
Catalonia, RIMISP,
Santiago, 2007.

Cursos, Talleres,
financiamiento de
postgrados

De Janvry, A. y Sadoulet,
E. Toward a territorial
approach to rural
development. U. de
California at Berkeley.
Prepared for the Fourth
Regional Thematic
Forum in Latin America
and the Caribbean.
“Harvesting
Opportunities: Rural
Development in the 21
Century”. Costa Rica,
october, 2004.

Si, pregrado y postgrado

AECID. Plan
Director de la
Cooperacion
Espariola 2009-2012.
Aprobado por
Consejo de Ministros
el 19 de Febrero de
2009.

Talleres locales

Fuente: Elaboracién propia
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CUADRO 4

DISPOSITIVOS DE POLITICA SECTORIAL AGRICOLA

DISPOSITIVO BASICO
Investigaciéon Sistema de fomento Sanidad
a las exportaciones
MINISTERIOS DE .
Asistencia técnica y AGRICULTURA Y OTROS Agend'fls publico-
crédito ORGANISMOS PUBLICOS privadas
(Programas con baja (por rubros y
cobertura) territorios)
Sistema de proteccion
frente a importaciones
DISPOSITIVO AVANZADO
Seguros Cobertura Agendas publico-privadas Programas de riego
climaticos riesgos de (por rubros y territorios) Programas de forestacion
precios Programas de suelos
Programas_ ,de MINISTERIOS DE Fondos de capital de riesgo
certificacion AGRICULTURA Y OTROS
(BPA, organicos, otros) ORGANISMOS PUBLICOS

Fiscalia Antimonopolios

Asociatividad (PdP, NI,

Asistencia técnica y

Investigacion
Innovacion

Sanidad

Inocuidad

(Programas con alta

crédito

Sistema de fomento
a las exportaciones

otros)

cobertura)

Sistema de

Sistemas de
capacitacion técnica
Competencias laborales

proteccion frente a

Ciencias basicas . .
importaciones

Ambos esquemas dan cuentan de los dos tipos de politica sectorial existentes en la region.
Los paises con menor disponibilidad de recursos fiscales cuentan con sistemas institucionales
muy debilitados y deben concentrarse en la provision de aquellos bienes publicos (sanidad,
investigacion, control de importaciones, otros) que son fundamentales para garantizar el
funcionamiento del sector. Estos bienes se producen para todos o no se producen, puesto que no
se puede excluir a otros; por lo mismo, son espacialmente neutros, vale decir estan a disposicion
de todos, cualquiera sea su ubicacion.

Algunos paises que cuentan con dispositivos basicos tienen sistemas para brindar bienes
privados, esto es, bienes que son “apropiables” por parte de los productores y otros actores
privados (asistencia técnica, crédito, promocién de exportaciones, otros). Sin embargo,
normalmente se trata de programas de muy baja cobertura. Los paises mas avanzados proveen
bienes publicos y cuentan con recursos para entregar bienes privados en programas de alta
cobertura.

Estos dispositivos de politica sectorial refuerzan y complementan la aplicacion de politicas
territoriales.
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