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1. INTRODUCCION

11 El Servicio de América Latinay e Caribe del Centro de Inversiones de la FAO en
colaboracion con el Departamento de América Latina 'y e Caribe del Banco Mundial, se ha
interesado en el debate sobre el Desarrollo Territorial Rural (DTR) desde hace varios afios y ha
venido desarrollando actividades relacionadas con las estrategias y los proyectos de base
territorial. Asi por gemplo, ha organizado visitas de dirigentes y responsables de programas y
proyectos de América Latinay el Caribe (ALC) a Europa. El objetivo original fue e de confrontar
algunas experiencias innovadoras en paises de la Union Europea con programas de desarrollo
rural realizados en paises de ALC con financiamiento del Banco Mundial, BID y FIDA. Estas
actividades se organizaron con €l proposito de examinar la utilidad que pudieran presentar los
programas europeos, en particular los de la Europa Latina, para la formulacion de politicas y
programas de desarrollo rural en ALC. Dentro de las experiencias europeas se incluyeron
proyectos exitosos de desarrollo enddgeno local, el modelo europeo de politicas de desarrollo
rural y algunos programas, instituciones y dimensiones caracteristicas del desarrollo rura y
regional, entre ellos e enfoque territorial, los pactos territoriales y los proyectos de tipo
LEADER.

12 Asimismo, el Centro de inversiones ha organizado reuniones técnicas cada afio para
discutir temas innovadores y emergentes en Desarrollo Rural, con participacion de representantes
de ALC y de organismos internacionales y bilaterales de cooperacion. Se han debatido muchos
temas de creciente importancia para las estrategias de desarrollo rural, tanto para los paises como
para la FAO, Banco Mundia y otros organismos. Pero sin duda, se ha destacado la discusion
sobre el desarrollo regional y local con enfoque territorial, en € contexto de las politicas de
descentralizacion de los servicios publicos. Particular importancia tuvieron los debates sobre los
proyectos de desarrollo territorial con referencia ala experiencia acumuladaen ALC y alas dudas
todavia existentes sobre la validez de estas estrategias en € contexto rural de los paises de la
region.

13 Como seguimiento de estos trabajos y de las lecciones aprendidas y para continuar |os
esfuerzos tendientes a identificar un proceso operaciona que justifique la adopcion del enfoque
territorial en los programas de desarrollo, se realizaron estudios més especificos acerca de los
resultados efectivamente alcanzados por programas de inversion rural que podrian haber utilizado
enfoques territoriales en paises de ALC. Se pretendia verificar la solidez de los argumentos que
justifican el empleo de enfoques territoriales, tanto para definir estrategias de desarrollo como
paraformular y gecutar proyectos de inversion agricolay rural. Los cinco estudios de caso que se
presentan a continuacion, aunque heterogéneos, analizan las acciones de proyectos en su espacio
fisico de intervencion y entregan algunas orientaciones respecto a las ventajas adicionales que se
podrian obtener si cada uno de los proyectos estudiados adoptara mas decididamente un enfoque
territorial.

14 El DTR se hainstalado en € debate agrario de América Latina en estos Ultimos diez
afios. Los investigadores, “decidores’ gubernamentales y agentes técnicos que se ocupan de
desarrollo rural no comparten una vision unanime de los contenidos del DTR, incluidos los
aspectos metodologicos para la preparacion de programas con ese enfoque. No obstante, si
participan de laidea de programas multisectoriales en definidos espacios rurales con “ identidad”;
intervenciones que puedan tomar en cuenta la evolucion de la realidad rural que hoy supera €l
guehacer agricola, la diversificacion de las fuentes de generacion de ingresos de sus habitantes, las
nuevas relaciones campo-ciudad y que promuevan la generaciéon de capital social, las alianzas
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publico-privadas, la participacion ciudadana y, en fin, que contribuyen a renovar la
institucionalidad sectorial, en particular la descentralizada. En los dos primeros articulos de esta
publicacién, los autores exponen muchos de los elementos y procesos posibles del DTR.

15 Ha requerido mucho tiempo instalar el tema en el debate publico y son aln pocas las
experiencias de generacion, disefio y gecucién de proyectos DTR. Ahora bien, ¢se podria afirmar
gue €l debate ha tomado mucho tiempo y ha ignorado las cuestiones operacional es? Seguramente
no, a pesar de las diferencias de opinion sobre sus contenidos. Probablemente este enfoque es,
desde un punto de vista operacional, uno de los mas exigentes de aguellos propuestos para el
desarrollo rural. En efecto, exige la capacidad de identificar los territorios especificos con criterios
socioecondémicos, ingtitucionales, técnicos y culturales; construir — a menudo — interlocutores
validos; consolidar €l pasaje de lo sectorial a lo multisectorial; proponer y gecutar politicas de
incentivos para la participacion organizada de los actores y agentes socioeconémicos publicos y
privados. Un proyecto o programa DTR debe, ademas, incluir la dotacion y acceso a recursos
financieros y técnicos mas flexibles e inmediatos, la consultay posterior traslado de las decisiones
sobre inversiones a grupos e ingtituciones que deben construir puntos de encuentros comunes y
regulares, la promocion y desarrollo de cadenas productivas, entre otros. Obviamente nada de eso
es fécil y no son pocos los “decidores’ que prefieren adoptar una actitud més “conservadora’ o
prudente frente a esta propuesta.

16 El didlogo rura y entre responsables e instituciones sectoriales diversas se ha vuelto
esencial. Los especialistas agrarios saben cuan dificil puede ser € didogo entre Ministerios de
Agriculturay Ministerios de Hacienda. El acercamiento entre “ciudadanos’ y gentes del campo es
una realidad que no siempre encuentra representatividad politica y ésta es esencial para €
reconocimiento publico de la importancia creciente de los espacios rurales. Los progresos en
materia de descentralizacién publica; de las diversificadas relaciones econdmicas entre sectores de
agricultores familiares y empresarios agropecuarios y agroindustriales; la gjecucién de proyectos
de alianzas productivas, entre otros, han abierto mayores posibilidades para nuevos enfoques
como e propuesto. En ALC € énfasis en lo territorial con las intervenciones multisectoriales que
conlleva, obedece a la constatacion de que sin desarrollo de los territorios no hay condiciones
suficientes para hacer sostenible la reduccion de la desigualdad y de la pobreza. Ahora bien, el
aumento de la produccion agricola loca y regiona continlia siendo parte relevante del desarrollo
territorial y es particularmente importante en estos afios de fuerte alza de los precios. Finalmente,
el cambio climético induce al consumo de las producciones locales en la perspectiva de reducir la
“huella de carbono”. En este contexto, disefiar y gjecutar programas y proyectos de DTR es—en
€ corto plazo — una necesidad y un desafio mayor.

Selim Mohor
Centro de Inversiones
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RESUMEN

0) En base a la interpretaciéon mas cominmente aceptada en la Unién Europea €
"enfoque territorial” es definido como una politica de desarrollo que tiene en cuenta las
realidades y los puntos fuertes y débiles particulares de cada zona, y se fundamenta en la toma de
conciencia creciente del papel de los recursos enddgenos en la busqueda de un desarrollo
duradero, originado en las fuerzas vivas locales y destinado a éstas. El "enfoque territorial" se
caracteriza por procesos de toma de decision que son ascendentes (bottom up), participativos,
integrados e innovadores.

(i) Los gobiernos y muchas de las instituciones internacionales vinculadas al desarrollo
rural de los paises de América Latina concuerdan en que las politicas de desarrollo territorial
pueden ser importantes para movilizar los recursos latentes a nivel regional y local, |o mismo que
para mejorar la productividad de los factores de produccién y € uso sostenible de los recursos.
Sn embargo, en América Latina la definicion de “ territorio” no se ha traducido todavia en una
estrategia operacional que defina las caracteristicas de los programas y proyectos territoriales,
su justificacion y sus beneficios.

(iii) Se han llevado a cabo una serie de estudios y en varios proyectos del BID, del Banco
Mundial y del FIDA se han introducido componentes que pueden ser asimilados a estrategias y
objetivos de desarrollo territorial. La experiencia mas significativa en ese sentido ha sido
realizada con financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para € Proyecto
EXPIDER. Otras experiencias interesantes han sido evaluadas en € contexto del estudio
FAO/BID: Desarrollo Territorial Rural — Analisis de Experiencias en Brasil, Chile y México.

(iv) Sn pretender entrar en el anélisis de modelos tedricos, la realizacion de los estudios
de casos pretende contribuir al debate actual sobre desarrollo territorial, partiendo de
experiencias précticas de proyectos en gjecucion y delineando cuales podrian ser los “ puntos de
entrada” y una dimension operacional para formular proyectos de desarrollo territorial
justificables en términos del valor agregado que aportarian frente a proyectos mas
convencionales de desarrollo rural.

(V) Los estudios de casos se han realizado en “territorios’ localizados en éareas
geogréficas seleccionadas en funcion de la existencia de proyectos apoyados por instituciones
internacionales de financiamiento. Sus propdsitos principales eran los de: i) identificar las
externalidades econdmicas, sociales y ambientales que podrian derivar de la implementacién de
un proyecto de desarrollo en la hipétesis de que € “territorio” - y no la zona del proyecto -
habria sido objetivo del desarrollo; vy ii) las politicas, los componentes y arreglos institucionales
gue podrian haber sido prioritarios para conseguir los mencionados beneficios.

(vi) Los cinco paises de América Latina en los cuales se han realizado los estudio han
sido Argentina (Proyecto de Servicios Agricolas Provinciales - PROSAP- , financiamiento Banco
Mundial), Brasil (PROMATA, financiamiento BID), Ecuador (PROLOCAL, financiamiento Banco
Mundial, y El Salvador (PRODAP II, financiamiento FIDA). Igualmente se ha incluido un estudio
territorial vinculado a la preparacion del proyecto PRODECO Il en Paraguay (financiamiento
Banco Mundial).
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(vii) Los componentes principales de los estudios de casos han sido: i) e andlisis
detallado del proyecto, para determinar su coincidencia con |os aspectos esenciales del concepto
de desarrollo territorial y para establecer €l grado de participacion e integracion de los actores
economicos presentes en el territorio en la implementacion del mismo; ii) la identificacion de la
problematica de actuacion de los proyectos; y iii) la identificacién de los criterios que
caracterizan o habrian podido caracterizar e enfoque territorial de estos proyectos y los
beneficios que se habrian alcanzado s el proyecto hubiese sido preparado y € ecutado con base a
un concepto territorial.

(viii) ¢Qué hay de territorial en los proyectos estudiados? Dos aspectos importantes, que
definen € desarrollo territorial y lo caracterizan frente a programas mas convencionales de
desarrollo rural, no se encuentran facilmente en los estudios de casos. El primero es la
construccion de una estrategia basada en la integracién multisectorial e interinstitucional para
desarrollar proyectos especificos a nivel local; y e segundo es la necesidad de una fuerte
vinculacion con el sector privado, a través de una concertacion publico/privado desarrollada de
manera sistémica y no ocasional.

(ix) Existe sin embargo, en todos |os proyectos, una fuerte atencién a la construccién de
capital social apoyando a organizaciones de productores con capacidad para contribuir al
desarrollo a través de su participacion en el proceso de toma de decisiones sobre las prioridades
de las inversiones productivas. Organizaciones de productores y un movimiento cooperativo
importante existen en e PROSAP, junto a otras organizaciones intermedias como sindicatos,
organizaciones profesionales, subdelegaciones de agua; todo esto constituye una “red” de
relaciones econdmicas productivas y culturales que aseguran una base importante para cualquier
tipo de desarrollo territorial que se quiera empujar en € futuro.

(x) Por su parte, e proyecto PROLOCAL intenta promover la formacion de capital
social apoyando la planificacion del desarrollo a niveles de la comunidad, la parroquia y €l
cantdn, lo mismo que la gecucion de iniciativas productivas a través de la organizacion,
capacitacion y participacion de productores en organizaciones rurales.

(xi) El PRODAP Il promueve las asociaciones empresariales como mecanismo de
cooperacion entre empresarios individuales y empresas pequefias y medianas, en las cuales cada
participante decide voluntariamente participar en un esfuerzo conjunto con otros agentes en
procura de objetivos comunes. Esta estructura organizativa tiene €l objetivo de promover la
construccion de una identidad local y de una dinamica de intercambio de experiencias, redes de
solidariedad y la construccion de capital social.

(xii) La construccion de capital social a través de un fuerte proceso de movilizacion
local, ha sido también la estrategia principal del PROMATA. Sin embargo, esta estrategia se ha
enfrentado con la naturaleza misma de un territorio que presenta una economia declinante y
especializada en el monocultivo de la cafia de azlcar y una estructura social rigida y basada en
relaciones altamente verticalizadas.

(xiii) Los estudios revelan la existencia de varias soluciones para identificar los arreglos
institucionales mas adecuados para favorecer el empleo de estrategias territoriales. Por gjemplo,
la posibilidad de utilizar en futuros programas territoriales mecanismos del tipo de los Pactos
Territoriales (PROSAP). Son interesantes también algunas inferencias del estudio PROMATA
sobre la necesidad de estructuras desconcentradas y diversificadas como las mas propicias para
apoyar e desarrollo de formas institucionales mas cercanas a las condiciones locales y a la
inter pretacion de las necesidades locales.

Vi
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(xiv) En e PROLOCAL, las organizaciones de la sociedad civil, sean de base o de
segundo y tercer grado, y siempre que cuenten con el estatus juridico necesario, son responsables
de la gecucidn de emprendimientos productivos y de mangjo ambiental. En la medida en que se
van relacionando con los demas actores, estas organizaciones rurales van creando capital social
e instituciones que permiten que los avances en la transformacion productiva se concreten y se
manejen con reglas propias y funcionales a los fines perseguidos.

(xv) En cuanto a instituciones locales, un aspecto importante atafie al vacio juridico y
administrativo que dificulta tanto la creacion permanente de una figura territorial que sirva de
base a la planificacion, como la generacion de politicas que sirvan de marco general a la
organizacion administrativa y de la planificacion territorial. Esto puede implicar la necesidad de
crear una autoridad politico-administrativa especial (véase PROLOCAL) para € mangjo y la
planificacion diferenciada (instituciones publicas y privadas lideres) de las transformaciones
productivas, del desarrollo institucional y de la coordinacion intersectorial.

(xvi) En El Salvador, la estructura de asociacién empresarial disefiada por el PRODAP |
como base de su estrategia de intervencidn esta compuesta por tres niveles organizativos. €l
primero constituido por las organizaciones comunales;, e segundo compuesto por las
organizaciones municipales, integradas por las empresas comunales de produccion; y €l tercero
formado por e conjunto de empresas de servicios a nivel regional, las cuales convergen en una
Central de Servicios Integrales.

(xvii) La necesidad de mecanismos de financiamiento especificos para apoyar la
implementacion de estrategias de desarrollo territorial no ha sido tratada suficientemente en
detalle en los estudios de caso. Sn embargo, se nota en e caso del PROSAP la positiva
contribucién (con tasas preferenciales) del “Fondo Provincial para la Transformacion y el
Crecimiento de Mendoza” y los problemas derivados de la ausencia de un banco provincial que
atienda las demandas de los productores una vez terminadas las inversiones en infraestructura
financiadas por € PROSAP.

(xviii) Una de las conclusiones del estudio PROMATA indica que las inversiones publicas
para e desarrollo regional tendrian que tener dos principales objetivos: financiar la
construccion/rehabilitacion de infraestructura basica para facilitar las comunicaciones y las
conexiones con € resto del pais, fortalecer las capacidades humanas e institucionales y ampliar
la oferta tecnoldgica apoyando la investigacion agropecuaria y la identificacion de nuevas
oportunidades y ventajas comparativas. Mientras que las inversiones publicas podrian quedar a
cargo del presupuesto nacional, las inversiones a nivel regional podrian ser atendidas por un
fondo especifico que financie proyectos sobre bases concursabl es.

(xix) Més convencionales son las propuestas del PRODAP |, construidas sobre la base
de un concepto de “ Fondos’ dedicados a los objetivos y prioridades del Proyecto. Se crea un
Fondo de Inversiones Socio-Productivas (FISP) para cofinanciar actividades sociales y
productivas de organizaciones comunitarias o de pequefios grupos de beneficiarios, y se
establecen y consolidan sistemas de crédito local basados en una institucion financiera de
segundo piso y en intermediarias financieras locales de primer nivel.

(xx) En los estudios de casos, la justificacion del enfoque territorial confirma la
importancia de la presencia de capital social como un factor estrechamente relacionado con €l
progreso econdmico. Asimismo, la existencia de capital social es importante para que se realicen
sinergias y complementariedades entre las diversas actividades econdmicas y se creen
externalidades como resultado de la inversion en proyectos productivos.

Vii
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XXi) Las estrategias de tipo territorial ayudan a: i) superar el aislamiento de los proyectos
con estructuras de gecucion autonomas, frente a otras actividades sectoriales e intersectoriales
del gobierno o de otras entidades publicas o privadas, ii) apoyar el caracter intermunicipal de las
acciones puestas en marcha y sus implicaciones intersectoriales, iii) diversificar y buscar nuevas
oportunidades para la generacion de ingresos, y iv) construir relaciones econdémicas y sociales
con los centros urbanos.

XXii) Como corolario de lo anterior cabe concluir que: i) la aplicabilidad de estrategias
territoriales depende de la presencia de una serie de condiciones tales como la existencia de
capital social, ventajas comparativas, potencial para el desarrollo, infraestructura y servicios
esenciales y proximidad a centro urbanos y mercados; ii) las estrategias territoriales pueden
servir — aungue no en todos casos — como un instrumento para enfrentar los problemas de
pobreza rural y de agricultura marginal en zonas con bajo potencial de crecimiento; y iii) seria
oportuno en algunos casos, especialmente cuando la disparidad econémica y social a nivel
regional es elevada, considerar a estrategias territoriales como un componente dentro del
contexto estratégico espacial — disefiando programas de tipo territorial conjuntamente con
politicas estructural es de reconversion econémica.

(xxiii) Cuando exista un potencial adecuado para el desarrollo enddgeno, podria ser Util
iniciar € dialogo territorial fomentando la creacion de grupos de interés alrededor de proyectos
pilotos, con un fuerte componente de capacitacion de los recursos humanos y de fortalecimiento
institucional. Los programas LEADER de la UE podrian ilustrar las formas de promover la
implementacion de proyectos pilotos, dando respuesta a la necesidad de “ facilitadores’ que
empujen los procesos de desarrollo “ endogeno” .

(xxiv) La formulacion de proyectos de desarrollo territorial podria comenzar con una
primera fase de identificacion en la cual se prestaria atencion a la promocién del dialogo entre
los principales actores publicos y privados del territorio, buscando identificar indicaciones
iniciales sobre las demandas de inversiones productivas (sectoriales e intersectoriales) y las
ventajas compar ativas que justifican la conveniencia social y econémica de tales inversiones.

(xxv) Algunos de los “ puntos de entrada” para iniciar la concertacion entre actores
econdémicos podrian ser: la agregacion de productores en cadenas de valor, la presencia de
proyectos de tipo CDD (Community Driven Development), la modernizacion de las
comunicaciones y de la infraestructura territorial mediante un programa de inversion regional y
la preparacion de una estrategia ambiental y de ordenacién territorial compartiendo (a través de
un Pacto Territorial) las responsabilidades para una actuacion conjunta entre todos los sectores
economicos interesados.

(xxvi) El disefio de proyectos con base territorial podria comprender desarrollo y
fortalecimiento de la identidad territorial y actividades y componentes tales como: i) inversiones
privadas, en los sectores mas dinamicos y con ventajas comparativas como por gjemplo algunas
cadenas de valor; ii) inversiones publicas en infraestructura fisica y mejoramiento de los
servicios, iii) fomento de la interaccion entre los sectores productivos y los de ciencia y
tecnologia; iv) apoyo a la conservacion de los recursos naturales y la proteccién ambiental; v)
formacidn, capacitacion de recursos humanos, fortalecimiento institucional y fomento de las
organizaciones “ intermedias’ de productores, usuarios, asociaciones de intereses colectivos que
puedan contribuir a crear capital social; vi) promocién de “ marcas territoriales’ para productos
primarios, agroindustriales y servicios, desarrollando competencias y creando oportunidades de
empleo no rural; vii) construccion de relaciones contractual es entre actores publicos y privados,
para aumentar las sinergias y complementariedades dentro de sus respectivos programas de
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inversion; y viii) introduccién de formas innovadoras de financiamiento como los fondos
competitivos.

(xxvii) Los resultados de los estudios de casos permiten formular algunas hipotesis sobre
los beneficios e impactos esperables de la eventual utilizacion de estrategias territoriales
formuladas segin los criterios mencionados en los capitulos precedentes. En estas
consideraciones entran principalmente los beneficios de las externalidades y la participacion de
los sectores productivos del territorio (agricultura, industrias, artesaniasy servicios) y del sector
publico en una vision dinamica del desarrollo creando sinergiasy complementariedades.

(xxviii) El enfoque territorial ofrece la oportunidad de vincular el desarrollo econémico
local con las politicas publicas de competitividad, descentralizacién, modernizacion del estado,
participacion de las empresas y del sector privado y proteccion del medio ambiente. Favorece al
mismo tiempo la implementacion de politicas de cohesion y reducciéon de los desequilibrios
espaciales, a través del desarrollo endégeno de los territorios y de la construccion de “ redes’
que faciliten un “ mayor acceso integrado de activos como la tierra, la infraestructura y €l capital
humano” , la movilidad laboral y €l desarrollo de ventajas comparativas y competitivas

(xxix) Como seguimiento de las evidencias acumuladas por los estudios de caso y del
debate actual sobre e concepto y la justificacion del empleo de estrategias territoriales en
América Latina y € Caribe este informe propone continuar los esfuerzos a través de la
identificaciéon y preparacion de determinados proyectos de inversion, que han sido
preliminarmente delineados en el texto principal.



INTRODUCCION

21 El Servicio de América Latinay el Caribe del Centro de Inversiones de FAO ha
promovido durante 2007 una serie de estudios de campo en varios paises en estrecha colaboracion
con e Banco Mundial, BID, FIDA y los respectivos gobiernos. Para contextualizar dichos
trabgjos de campo dentro de la realidad de proyectos de desarrollo rural apoyados por
Instituciones Financieras Internacionales (IFls), los estudios se han llevado a cabo en “territorios’
localizados en &reas geograficas seleccionadas en funcion de la existencia de proyectos
cofinanciados con participacion de las IFIs tratando principalmente de identificar: i) las
externalidades econdémicas, sociales y ambientales incluyendo en éstas las sinergias y
complementariedades que pudieran derivarse de proyectos en los cuales € “territorio” - y no la
zona del proyecto - hubiera sido el objetivo del desarrollo; y ii) las politicas, los componentes y
los arreglos institucionales que pudieran haber sido més eficaces para conseguir 10s mencionados
beneficios.

2.2 Los estudios se relacionan con los siguientes proyectos: (i) Proyecto PROSAP en
Argentina financiado con participacion del Banco Mundial, (ii) Proyecto PROLOCAL, (Banco
Mundial), en Ecuador; (iii) Proyecto PROMATA, (BID), en Brasil; (iv) Proyecto PRODAP II,
(FIDA), en El Salvador y Proyecto PRODECO |1 (Banco Mundial), en Paraguay.

2.3 Es importante, sin embargo, mencionar que hay en ALC muchos mas casos de
aplicacion del concepto de desarrollo territorial que no fueron analizados en el contexto especifico
de este informe y que las reflexiones presentadas en e documento son limitadas a evidencias
empiricas de los estudios de casos que no pueden ser generalizadas. También es necesario
considerar que las referencias a programas de la Unién Europea son puramente ilustrativas de
aplicaciones concretas de estrategias de desarrollo territorial; y no quieren ser ni prescriptivas ni
parametro de comparacion ni presentacion de formulas que puedan ser introducidas en ALC sin
modificacion y adaptacion alarealidad socioecondémica de los paises de laregion.

24 El informe comprende seis capitulos: antecedentes (definicion de “territorio” y
experiencias en América Latina); los estudios de casos. orientacién y concepto (los estudios,
resultados y justificacion del enfoque territorial); factibilidad de las estrategias territoriales
(condiciones para la aplicabilidad del enfoque territorial); las diferentes etapas y contenido de la
formulacién de proyectos territoriales; el valor agregado de los programas territoriales y sus
implicaciones para la perspectiva espacial, y una propuesta para el seguimiento de los trabajos.
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ANTECEDENTES

Cémo definir un “territorio”

25 La definicion de “territorio” ha sido tradicionalmente interpretada de manera distinta,
segun las perspectivas especificas de gedgrafos, sociélogos, planificadores, antropdlogos. Hay
consenso, sin embargo, sobre una concepcién del tematerritorial como un enfoque “holistico” que
concibe € territorio como un ambiente de integracién de relaciones sociadles y econdmicas que
forman el capital social’.

2.6 Este concepto deriva principalmente de la importancia fundamental que el desarrollo
territorial ha venido asumiendo en la Union Europea (UE), especialmente en las politicas de
desarrollo a partir de los afios noventa. En estas politicas se identifica el “territorio” como una
dimensién geografica con caracteristicas homogéneas desde € punto de vista fisico, econémico y
sociad que puede o no coincidir con los limites administrativos y es, sobre todo, una
representacion mental colectiva, fruto de una historiay de unaidentidad comin con caracteristicas
particulares que se reflgan en sus habitantes y proyectan una imagen bien definida en los
intercambios con € mundo exterior. Las caracteristicas tipicas de cada territorio (0 recursos
"enddgenos'), constituyen su "capital social" y sirven como instrumento para e proceso de
identificacion de las ventgjas comparativas y para definir el grado de competitividad de cada
territorio valorizando los elementos de especificidad para diferenciar los productos y crear
oportunidades de mercado®.

2.7 En base a la interpretacion mas cominmente aceptada en la UE, e "enfoque
territorial” es definido como una estrategia de desarrollo a partir de las realidades, puntos fuertesy
débiles particulares de una zona, fundamenténdose en latoma de conciencia creciente del papel de
los recursos endégenos, en la busqueda de un desarrollo duradero originado en las fuerzas vivas
localesy destinado a éstas. El "enfoque territorial” se caracteriza por procesos de toma de decision
ascendentes (bottom up), participativos, integrados e innovadores. Las inversiones en capital
fisico, tecnologias, conocimientos, recursos, se apoyan en €l “enfoque territorial” para promover
dinamicas enddgenas a territorio, generadas a partir de las capacidades de los actores locales y de
las ventajas comparativas propias al territorio mismo.

! Es interesante anotar que al inicio de los afios 1980 el Banco Mundial implementé en Africa Occidental una
serie de proyectos de desarrollo de territorios comunales (terroirs villageois), con €l objetivo de financiar una
serie de actividades econdmicas en un espacio geogréfico en el cual se reconocian tradiciones y derechos de
los habitantes del pueblo. Un problema central fue la dificultad para establecer reglas transparentes para €l
droit foncier por la superposicion de los derechos tradicionales con la moderna ley de tierras. Los proyectos
sufrieron también por falta de capacidad administrativa local y conflictos de competencia debidos a la
imposibilidad politica de descentralizar eficazmente actividades de desembolso, control y supervision de los
gastos.

2 Un reciente estudio identifica en la UE tres diferentes categorias de territorios en funcion de su localizacion
geogréafica: 1- the periurban and coastal areas of some countries ... are growing in population terms and face
pressures on natural resources, environment, land prices and traditional activities like farming and fishing.
On the other hand, there is a potential for developing high value/high quality products and services which
capitalize on their proximity to major markets; 2- the intermediate areas which specidize in intensive
agriculture...which are the most concerned with competitiveness on the world markets and in some cases can
behave like industrial districts linking farmers, suppliers, the food industry and various commercial actorsin
a chain reaching final consumers... there is usually scope for policies to improve both vertical integration
along the supply chain and diversification into new sectors; 3- the third category are remote areas usually
loosing population, particularly among women and young people... the main opportunities are to be found in
diversifying into new economic activities based on natural and cultural resources (amenities).



Enfoques de desarrollo territorial en proyectos de inversion
Estudios de caso — Comentarios 'y lecciones

2.8 El desarrollo esté vinculado a un conjunto de capacidades locales como la innovacién,
creatividad y aptitud empresarial de los agentes locales, 1a capacidad técnica y de gestion de los
recursos humanos, la capacidad organizativa y de relacién de las personas y organizaciones
publicas y privadas, la capacidad de articulacion con el entorno ingtitucional y los mercados, la
capacidad de liderazgo y de concertacion entre actores econémicos.

29 La estrategia territorial en la UE es multisectorial, inclusiva 'y neutral en cuanto a los
grupos meta. Tiene que ser coherente con la politica nacional y se apoya en la planificacién a
nivel regional/local para identificar las prioridades, y evitar |a dispersion de esfuerzos en micro
iniciativas carentes de sostenibilidad. La definicién de una estrategia “local” de desarrollo es
importante en cuanto: 1) durante €l proceso de preparacién de |a estrategia se evidencia la
posibilidad de construir alianzas a nivel local y “suprd’ local creando espacios para €l dialogo e
identificando posibles partenariados para €l desarrollo y 2) el plan estratégico puede servir para
legitimar |os participantes del futuro proyecto territorial frente a las autoridades de gobierno y
paraincorporar més sectores al proceso.t

2.10 Laimplicacion es que la estrategiaterritorial creainterdependencias funcionales, y puede
ayudar en la planificacidn del uso de los recursos naturales y la preservacion del medio ambiente,
la diversificacion de las fuentes de ingreso de las explotaciones agrarias y la induccién de efectos
sinérgicos con una atencion particular a la asociacion entre e campo y la ciudad creando
oportunidades de empleo diversificadas y més estables.?

211 La dimension del érea cubierta por una estrategia territorial tiene que ser coherente y
contener una masa critica suficiente de recursos humanos, financieros y econémicos como para
justificar una estrategia viable de desarrollo. En un territorio pueden ser identificados uno 0 méas
proyectos territoriales. El tamafio de un proyecto territorial puede variar en funcion de criterios
geogréficos, de organizacion del territorio, de las relaciones rural/urbanas, de la diversidad y
diferencias dentro de las &reas, de la necesidad de integracion territorial. En la UE uno de los
reglamentos para la aplicacion del enfoque LEADER (planes y proyectos de accion local para el
territorio como forma de cooperacion horizontal, donde se agrupan actores publicos y privados,
ver 4.8) sugiere que: “como regla general, la poblacién de cada érea tiene que ser mayor de 5.000
habitantes y non superar los 150.000”3,

212 En América Latina la definicion de “territorio” no se ha todavia traducido en una
dimensién operacional aceptada a nivel regional como la més representativa del mayor nimero de
situaciones en € medio rural. En funcién de los abordajes conceptuales® existen varias formas de
“territorios’ que se pueden resumir en tres opciones basicas. la dimensién
politico/juridicaladministrativa, en lacual € territorio es el espacio controlado por un determinado
poder del estado; la dimensién cultural o simbdlica, donde € territorio es considerado como un

! U E. - Which Direction for Rural Development? CNASEA/INEA Octubre 2007. El desembolso de fondos

para los programas de desarrollo rura de la UE esta condicionado a la preparacion de Planes Nacionales

Estratégicos y Planesy Programas de Desarrollo Rural anivel de administraciones descentralizadas.

Las ciudades en las zonas rurales g ercen una funcién importante como impulsoras del desarrollo econémico

regional. En las regiones con baja densidad de poblacién solamente las ciudades estan en condicion de

ofrecer un determinado nivel de infragstructuray serviciosy de atraer actividades econémicas.

El gromedio en los proyectos financiados, se sitUa alrededor de 56.000 habitantes en un territorio de 1.805

km®.,

4 Ver en particular “Desarrollo Territorial Rural”: A. Schejtman y J. A. Berdegué, 2003, BID/RIMISP
(Santiago, Chile ) y varios otros estudios de R. Haesbaert ; Perspectivas do Territorio, 2004 — Unioste,
Francisco Beltrao.
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producto de |la apropiacion simbdlica de una colectividad® y 1a dimensién econdmica que define al
territorio como fuente de recursos para €l resto del pais. En general no parece utilizarse en la
América Latina una de las caracteristicas especificas del territorio en la UE que es su diversidad
cultural concentrada en un espacio reducido.

213 Las diversas hipétesis de interpretacion del concepto territorial y las diferentes
situaciones econodmicas, sociaes e institucionales del medio rural en América Latina imponen la
necesidad de modificar y adaptar el disefio tedrico territorial como generalmente concebido en la
UE. Brevemente, esto puede implicar la “construccion”? de “territorios’ que cumplan algunas de
las condiciones minimas esenciales® para e desarrollo enddgeno y sostenible, entre las cuales las
principales serian: la presencia de capital social, una aptitud local para integrarse a los mercados
(locales, regionales, internacionales), la presencia de ventgjas comparativas y competitividad de
los factores de produccion, utilizando innovaciones tecnolégicas endogenas del territorio o
facilmente adaptadas de fuera.

2.14  El debate sobre el enfoque territoria se ha visto limitado en ALC por lafalta—como
ya mencionado - de una definicién consensuada acerca del concepto “territorial” en el dmbito
latinoamericano y también por la insuficiente evidencia “operacional” de cuales podrian ser
las ventgjas comparativas de un “enfoque territorial” respecto a otras estrategias mas
tradicionales como las contempladas por los programas de desarrollo rural o de alivio ala
pobreza.* De hecho la posible coincidencia del “enfoque territorial”con los programas de
desarrollo rura necesita una aclaracion de tipo metodolégico citando algunas diferencias
evidenciadas en un reciente documento® que indica: “ i) el caréacter integral de los programas
DRI frente a la estrategia territorial que implica un conjunto de actividades por diferentes
actores econémicos que actlan de manera simultanea dentro de un objetivo comin gue no
necesariamente comprende todo tipo de actuaciones en el medio rural; ii) la planificacion de los
DRI hecha de arriba a abajo mientras |la estrategia territorial presupone el contrario; iii ) el alto
grado de descentralizacion de los programas territoriales; iv) €l énfasis de las estrategias
territoriales sobre las ventajas comparativas y la competitividad de los territorios; v) la fuerte
vinculacion de la estrategia territorial con los intereses del sector privado y la concertacion
publico/privado; vi) la vision integrada de la economia rural y la necesidad de contemplar la
diversificacion de las actividades, la creacion de nuevas fuentes de ingresos y de empleo y
proteger € patrimonio rural; y vii) € reconocimiento de la creciente integracion de las zonas
rurales en los mercados internos y internacionales y de la relacion entre desarrollo urbano y
rural” .

2.15 El desarrollo de un territorio depende en gran medida de su capacidad para generar
actividad econdmica en base a su capital natural, capital social, capital humano y conocimiento.

En este sentido es importante considerar que, para los pueblos indigenas, € territorio abarca €l suelo y €l
subsuelo, €l aire, las aguas y otros recursos naturales y sus correlaciones con laidentidad y formas de vida de
SUS grupos sociales.

2 Ver: A. deJanvry y E. Sadoulet: Universidad de California en Berkeley. Presentacion

Abramovay, Desarrollo Rural, Ediciones Ciccus 2006,......." elementos basicos de las iniciativas de desarrollo

economico local: 1.movilizacion y participacion de los actores locales, 2. actitud proactivadel gobierno local,

3. existencia de equipos de liderazgo local, 4. cooperacion publico-privada, 5. elaboracion de una estrategia

territorial de desarrollo, 6. fomento de microempresas, pequefias y medianas empresas, y formacion de

recursos humanos, 7. coordinacién de programas y instrumentos de fomento, 8. ingtituciondid para €
desarrollo econémico local.

4 E. Rodriguez menciona la existencia de una resistencia conceptual, dada la complgjidad del manejo de
proyectos de este tipo...que “atenta’ contra los modelos clésicos ...de administracion sectorial del
desarrollo...

> JM. Sumpsi Experiencias piloto de desarrollo territorial rural en América Latina-Lecciones del proyecto

EXPIDER en Bolivia, Ecuador Honduras. BID, septiembre 2006.



Enfoques de desarrollo territorial en proyectos de inversion
Estudios de caso — Comentarios 'y lecciones

Cuando se cumplen estas condiciones el rol del estado deviene fundamental en cuanto e
desarrollo endégeno implica un fuerte apoyo por parte de las politicas publicas incluyendo bienes
publicos como educacion salud e infraestructura y adoptando los incentivos econdmicos
necesarios'.

2.16 Esta situacion, representativa de un gran nimero de casos en América Latina, presupone
una significativaintervencion del estado que puedeimplicar:

() la definicion déd territorio utilizando parametros adecuados a la realidad
latinoamericana i.e. &reas geograficas delimitadas en base a su potencia
econdmico, demarcaciones administrativas...;

(i) la identificacion de formulas ingtitucionales idoneas para promover la
formacion de capital social, la concertaciéon y la cooperacion entre el sector
publico y € sector privado para promover cuando no existan, formas
espontaneas de agregacion socid;

(iii) la aceptacion de férmulas de descentralizacion politica, administrativa y
financiera limitadas a una distribucién de responsabilidades que no implique
una completa autonomia de gestion de los actores econdmicos a nivel
territorial; y

(iv) formas iniciales de planificacion de arriba a abajo actuando en las primeras
fases sobre la base de la oferta y no de la demanda.? Sin embargo el proceso
inicia pasa por la construccion social del territorio en cuestion que tiene que
ser seguida de un proceso de apropiacion y validacion por parte de los actores
locales sin e cud tanto la oferta como la eventual demanda se mantendran
dentro de las dindmicas verticalistas de |os proyectos tradicional es.

L a concertacion publico/privada en e desarrolloterritorial

217 En e desarrollo con enfoque territorial los mecanismos institucionales se apoyan
esencialmente en la “concertacion” y en € “partenariado” entre € sector publico y e sector
privado. La planificacion participativa favorece la emergencia de las ventgjas comparativas de
cadaterritorio en e respecto de normas ambientalesy de los bienes comunesy contribuye a evitar
gue los recursos disponibles se dispersen en una multiplicidad de iniciativas, estas pueden ser
prioritarias en e microcosmo local pero no tener ninguna viabilidad en e contexto naciona o
internacional.

2.18 Desde € punto de vista operacional € enfoque territorial puede traducirse en una
serie de programas y proyectos con diferentes modalidades de gecucion. Cud es el mecanismo

! Se necesita tambien un replanteamiento de las politicas publicas segun E. Rodriguez, implicando una
reorganizacion espacial del estado.

2 Teniendo en cuenta estos desafios particulares a la situacién socioeconémica del contexto latinoamericano, la
FAO ( Servicio de Tenencia de latierra de la Direccién de Desarrollo Rural) ha formulado una metodologia
(Desarrollo Territorial Participativo y Negociado) mediante el [lamado “pacto social territorial, un proceso
consistente en dos elementos fundamental es: un diagndstico territorial a partir de unavision en laque setiene
en cuenta las perspectivas de todos los actores sociales y una mesa de negociacion en la que estan
eficazmente representados la sociedad civil, las instituciones de Gobierno, las comunidades locales y €
sector privado.” El objetivo de este proceso es de reforzar e didlogo entre los actores econémicos y las
instituciones, e iniciar un proceso de definicion de politicas y estrategias territoriales que llevardn a la
posibilidad de preparar y €jecutar programas 'y proyectos territoriales compatibles con larealidad del campo.
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institucional mas apropiado para establecer una base legal de los acuerdos entre e sector publico
y € sector privado? En la UE aparte de los proyectos de tipo LEADER (ver 4.8), la formula que
presenta mayor interés potencial para aplicacion en agunas situaciones de los paises
latinoamericanos esta representada por instrumentos del tipo de los “ Pactos Territoriales’.

Los Pactos territorialesen la UE

Los Pactos Territoriales son instrumentos de politica dirigida a la promocion de acuerdos con
base legal entre el sector publico y el sector privado para la realizacién de programas y
proyectos integrados e intersectoriales con base territorial y participativa. Los mencionados
acuerdos (asimilables a acuerdos de programa) son definidos y estipulados a continuacion de
una amplia concertacion entre los actores econdmicos y sociales interesados y tienen como
objetivo la captacion de financiamientos y subvenciones publicas cuando los proyectos tienen
lugar en zonas menos desarrolladas’.

2.19 El interés de instrumentos tales como los Pactos (en algunos paises, “Contratos
Territoriales’), reside principalmente en las posibilidades de realizar y financiar alianzas locales
entre el sector publico y el privado, apoyar a procesos de transferencia de funciones del ambito
nacional a local, desarrollar de manera coherente las ventajas comparativas de |os participantes y
facilitar el proceso de toma de decisiones y la realizacion de proyectos que implican la
participacion de varias entidades publicas y privadas. La utilidad de instrumentos como |os Pactos
Territoriales es mayor cuando hay una multiplicidad de instituciones publicas y privadas actuando
en un determinado territorio, y principalmente cuando se requiere realizar proyectos con base en
el territorio que implican una gran diversidad de intereses sectoriales.

2.20 Los Pactos Territoriales agregan intereses particulares ya existentes a nivel
institucional publico o empresaria interesados en realizar proyectos que forman parte de los
programas de desarrollo de cada uno de los participantes (una relacion horizontal entre actores del
sector privado que entran en una forma de partenariado como base para un contrato o unarelacién
vertical entre la administracion y los beneficiarios en un partenariado publico/privado). El Pacto
facilita larealizacion de los objetivos de cada uno de sus miembros agregandol os en un resultado
comun, realizando economias de escala y megorando € aprovechamiento de los recursos del
territorio y de sus ventajas comparativas®.

221 Definiendo su actuacion en los limites de un territorio, € Pacto puede redlizar sus
objetivos en areas geogréficas que pueden sobrepasar los limites administrativos y reflgjar de
manera més adecuada las exigencias del aprovechamiento econdémico de las ventgas
comparativas de una determinada region. Dentro de este contexto € Pacto es una asociacion de
intereses econdmicos y sociales destinada a realizar objetivos de desarrollo coincidentes con las
prioridades fijadas por €l plan de desarrollo regional y estatal.

! Los Pactos Territoriales se originan en experiencias pilotos realizadas en Irlanday Itaiaa inicio de los afios

noventa, en las cuales €l estado apoyd inversiones en proyectos de desarrollo de actividades productivas y de
infraestructura econdmica y social. La UE utiliz6 estas iniciativas como base para promover en 1998 los
Pactos Territoriales para €l Empleo (PTE), destinados a favorecer intervenciones en favor del empleo y el
desarrollo de recursos humanos con financiamiento de los fondos estructurales y también con participacion
del Banco Europeo de Inversiones.

Los “clusters’ pueden nacer dentro de un Pacto Territorial 0 a su vez, aprovechar de la forma legal “Pacto”
para apoyar un desarrollo armonico de las varias iniciativas.
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2.22 Los Pactos basados en un enfoque territorial facilitan la emergencia de ventajas
comparativas a nivel de territorio y la cohesion social. Sin embargo no pueden sustituir o
compensar estas caracteristicas si no existen politicas aptas e incentivos para la descentralizacion,
0 en presencia de conflictos institucionales entre administracion publica, industriales, sindicatos,
bancos, agricultores, comerciantes.! Los Pactos serén reales y sostenibles si hay un consenso
sobre su utilidad por parte de los habitantes del territorio y para ello es necesario invertir en el
proceso de construccion y apropiacion del territorio, comprension de sus relaciones sistémicas
enddgenasy de sus vinculos con €l entorno.

2.23 En la experiencia de la UE la promocion de un Pacto Territorial puede ser impulsada
por cualesquiera de los actores locales y supone que sea subscrito por la entidad administrativa a
nivel descentralizado (region o provincia), la banca y/o érganos de financiamiento regionales (con
el compromiso de financiar y sostener las intervenciones) y la comuna y otros sujetos publicos
locales (de modo de acelerar y simplificar l1os procedimientos). Los requisitos para activar un
Pacto estédn centrados en la concertacion entre las partes socides y en la coherencia de la
propuesta con el plan de desarrollo regiona o local (formalizado a través de un convenio). El
Pacto Territorial debe contener un plan financiero con los compromisos de gasto relativos a cada
una de las intervenciones a realizar, indicando |os tiempos, la conexién con otros instrumentos de
apoyo y las contribuciones como los financiamientos publicos requeridos. Toda esta fase de
concertacion del Pacto viene acompafiada por instituciones nacionales que supervisan el
desarrollo del proceso a través organismos consultivos y técnicos, como la mesa de concertacion,
e coordinador institucional, el equipo técnico-financiero --representado por el sector publico y
privado--, € comité comunal y las distintas comisiones desarrolladas a fin de instrumentar las
acciones concretas.

Experienciasen América Latina

2.24 Existe un consenso entre gobiernos y muchas instituciones vinculadas a desarrollo
rural de los paises latinoamericanos acerca de que las politicas de desarrollo territorial pueden ser
importantes para movilizar las capacidades latentes en ambitos regionales y locales, megjorando la
productividad de |os factores de produccion y el uso sostenible de |os recursos.

2.25 El informe del Banco Mundia “Més Alla de la Ciudad’? muestra que las diferencias
regionales respecto al patrimonio en recursos naturales, infraestructura, instituciones y recursos
humanos se traducen en importantes disparidades de ingresos y que, en consecuencia, el combate
a la pobreza requiere contar con politicas y programas que también varien de una region a otra.
Por esto las politicas territoriales pueden ser muy Utiles, sobre todo si se contara con evaluaciones
de sus beneficios y resultados en casos concretos y condiciones diversas. los paises
latinoamericanos han experimentado una amplia variedad de estrategias regionales de desarrollo
sin que todavia existan evidencias conclusivas.

En la UE las iniciativas para Pactos Territoriales abarcan una gran variedad en cuanto a su alcance y
influencia. Incluyen proyectos para conservar € legado cultural local, para promover € turismo y preservar
la artesania local, ayudar la reconversién de sectores que estédn quedando los mercados, la creacion de
mercados para € trabgo utilizando las modernas tecnologias de informacién, creacion de centros de
formacién y establecimiento de nuevos canales comerciales, desarrollar la infraestructura de base para la
instalacion de nuevas industrias, crear parques tecnol dgicos, proyectos parafacilitar  programas  turisticos,
mejorar el sistema de drenaje de unaregion, etc...

2 Beyond the City: the Rural Contribution to Development. J. Perry and others,World Bank, 2005
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2.26 Sin embargo se han llevado a cabo una serie de estudios' y se han introducido en
varios proyectos del BID, del Banco Mundia y del FIDA componentes que pueden ser asimilados
aestrategias y objetivos de desarrollo territorial.

2.27 La experiencia més significativa en este contexto ha sido redizada con
financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para e Proyecto EXPIDER. Este
proyecto ha sido desarrollado en tres paises de América Latina (Bolivia, Ecuador y Honduras),
con €l objeto de evaluar € interésy laviabilidad del enfoque territorial rural en diversas zonas de
América Latina y contribuir a establecer procedimientos basicos para la implementacion
operacional de proyectos de desarrollo territorial. Los componentes de los tres proyectos que
tuvieron una duracion de dos afios (noviembre 2003 - noviembre 2005) fueron principalmente: i)
la creacion de una Organizacion Local de Desarrollo (OLDER), ii) la elaboracion de un Plan de
Desarrollo Loca (PEDER), iii) un sistema de seguimiento y evaluacion, y la identificacion de
buenas précticas de desarrollo rural en el ambito local.

Proyecto EXPIDER - Una evaluacién de los resultados

“Los resultados de la implementacion de los Proyectos indican que en los tres territorios
hubieron dificultad de dialogo entre el sector publico y € sector privado debido a la falta de
cultura y normas que regulen organizaciones mixtas publico/privadas, dificultades en la creacion
de nuevas entidades para e desarrollo local, dificultad para los organismos financieros de
aceptar autonomia de gestién y manejo de fondos por organizaciones locales que no tengan ni
experiencia ni capacidad demostrada para tales tareas y finalmente problemas debidos al
enfogque puramente productivo y no para la diversificacién de los sistemas productivos y de los
ingresos.

De esta problemética derivan una serie de dudas sobre la aplicabilidad del modelo territorial a
las varias situaciones encontradas en €l medio rural de América Latina y se llega a conclusiones
sobre las condiciones minimas para que los programas de DTR tengan éxito es decir: una
adecuada dimension y fuerte identidad y homogeneidad del territorio, con un sentido cultural
comin a la poblacién de la zona, la existencia de un proceso de descentralizacion y una
administracion municipal fuerte y transparente con participacién de organizaciones de la
sociedad civil, una base minima de recursos naturales y potencial productivo y una duracién
minima de los programas de DTR.

Mas en detalle se configuran una serie de adaptaciones a los principios de DTR que implican: i)
una diferente consideracion del rol (naturaleza individual o institucional) de las organizaciones
campesinas en funcion de su representatividad, ii) la inclusion y papel de las ONG, iii) la
necesidad de apoyar inversiones productivas a través de un enfoque de cadenas de valor, iv) la
coordinacion con los programas sociales, v) la necesidad de evaluar cuidadosamente €l rol y
legitimacion institucional en la creaciéon de OLDER, vi) la necesidad de examinar alternativas a
la gestion local de fondos, vii) un tiempo bastante largo para consentir la adquisicion de
capacidades, viii) criterios adecuados a las condiciones del publico meta para financiaciéon a
individuos y a proyectos y ix) la necesidad de contemplar un proceso gradual con varias etapas
dependiendo de la capacidades |ocales y de la fortaleza institucional de cada territorio.

! Por gjemplo: Desarrollo Territorial Rural: A. Schejtman y JA. Berdegué, BID/RIMISP, febrero 2003;
FAQ/SD: Desarrollo Territoria Participativo y Negociado, Abril 2005.
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Dentro de estas adaptaciones se configura la posibilidad de una nueva institucionalidad rural,
con una descentralizacion parcial y con un planteamiento fuerte para la creacion de un marco
legal (Ley de Desarrollo Rural) adecuado y una politica y planificacién a nivel nacional para los
programas de DTR que incluyen la creacién de una Agencia y un Fondo de Desarrollo Rural” .

2.28 Otras experiencias interesantes han sido evaluadas en e contexto del estudio
Desarrollo Territorial Rural — Anélisis de Experiencias en Brasil, Chiley México®. El estudio:

- identifica criterios para la delimitacion de territorios rurales reconociendo que
todavia no existen formulaciones aceptadas universalmente en ALC para su
definicién en e contexto latinoamericano;

- analiza diferentes arreglos ingtitucionales para la promocién del desarrollo
territorial rural concluyendo que e formato institucional serd un resultado
endogeno de la negociacion entre los actores que participan en el proceso y
subrayando la necesidad de: i) la participacion de todos |os actores econdmicos,
ii) el logro de un consenso construido sobre un espacio libre de negociacién
publica, iii) la existencia de reglas del juego bien claras y aceptadas, y iv) €
establecimiento de formas de operacionalizar las decisiones de los
participantes;

- sugiere que e andlisis de las cinco experiencias muestra que las principales
opciones utilizadas para garantir laimplementacién de los programas fueron: la
creacion de una Secretaria Ejecutiva (Brasil y México), de una Unidad de
Gestion Territorial (Chile), o de una Agencia de desarrollo Territoria ( Brasil,
Meéxico); y

- presenta una serie de instrumentos utilizados para promover e desarrollo
territorial rural, lo mismo que las diferentes opciones, mecanismos e incentivos
para una articulacién horizontal y vertical de los distintos programas publicos y
privados.

2.29 Aunque & panorama de las experiencias sea todavia bastante limitado, y notando que
falta una investigacion exhaustiva acerca de las varias formas de interpretacion del desarrollo
territorial a nivel local en € contexto rural de América Latina, se pueden realizar algunas
observaciones muy preliminares sobre las condiciones necesarias para aplicar el enfoque
territorial en proyectos de inversion por los Gobiernos y las instituciones internacionales de
financiamiento. En base a la experiencia de la UE y como indicacién preliminar para su posible
extrapolacion a AL C, estas condiciones tienen que reflgjar la existencia en un area geografica que
presente caracteristicas de “territorio” en particular de:

- una descentralizacién administrativa con politicas e instituciones que apoyen la
competitividad de las empresas alli localizadas;

- la posibilidad de una efectiva planificacién local y regional;

! FAO/BID: OficinaRegional delaFAO para Américalatinay e Caribe. Santiago (Chile) 2007.




Enfoques de desarrollo territorial en proyectos de inversion
Estudios de caso — Comentarios 'y lecciones

2.30

la presencia de capital socia representado por una significativa cohesion social
y presencia de organizaciones comunitarias y grupos dindmicos fuertes y bien
organizados;

un sector privado interesado en participar en iniciativas de desarrollo;

una agricultura competitiva con potencial parala especializacion productiva. La
existencia de algunas ventgjas comparativas y la insercién de la region en
mercados dinadmicos regional es, nacionales y/o internacionales;

un minimo de infraestructuray de comunicacion con los mercados; y

proximidad de centros urbanos y de una relevante demanda para los productos
del agro.

En consecuencia, 1os programas 'y proyectos territoriales tendrian que:

(i)

(i)

(iii)

(iv)

v)

(vi)

tender a una vision multisectoria de las actividades productivas que disfrute de
complementariedades, sinergiasy ventajas comparativas;

apoyar las inversiones para mejorar lainfraestructura fisica, las conexiones con
los mercados, |as relaciones urbano/rurales 'y la creacion de oportunidades fuera
delaagricultura;

reconocer explicitamente €l rol fundamental del sector privado en el desarrollo
territorial;

contemplar mecanismos de financiamiento e instrumentos innovadores para
apoyar € desarrollo local, la construccién de un partenariado entre el sector
publico y el sector privado y la concertacién en la formulacion de planes
locales de desarrollo territorial;

apoyar la formulacion de un sistema de incentivos que favorezca la inversion
privaday laincorporacion de los mas pobres al proceso de desarrollo, a través
de la creacion de infraestructura productiva'y el mejoramiento de los servicios
publicos (educacion, salud); y

promover la movilizacion de los sectores mas dinamicos presentes en €
territorio (y de las organizaciones de productores), fomentando la capacitacion
y la promulgacion de leyes que apoyen la inversion productiva por parte de
grupos organizados de la sociedad civil.

10
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LOSESTUDIOS DE CASOS: ORIENTACION Y CONCEPTO

I ntroduccién

231 En base a los conceptos delineados en el capitulo anterior los términos de referencia
de los estudios han definido como “territorial” a los proyectos que integren, en una dimension
geogréfica con caracteristicas homogéneas desde € punto de vista fisico, econdmico y social, una
serie de actividades (financiadas con inversiones publicas y privadas) que tengan como objetivo
comun el desarrollo econémico y social del publico meta - la poblacion residente. El concepto de
desarrollo territorial es por definicion “incluyente’de todos los tipos de actores econdmicos
residentes en el territorio (agricultores pequefios, medianos y grandes, empresarios rurales y
urbano, organismos del estado o paraestatales, comerciantes, intermediarios etc.) que puedan
participar en €l programa de inversion o beneficiarse del mismo.

2.32 Con estas premisas los estudio han comprendido “territorios’ localizados en éreas
geogréficas seleccionadas en funcion de la existencia de proyectos financiados con participacion
de instituciones internacionales de financiamiento, tratando principamente a identificar: i) las
externalidades econdmicas, sociadles y ambientales - incluyendo las sinergias y
complementariedades - que podrian derivarse de la implementacion del proyecto en la hipétesis
que el “territorio” y no la zona del proyecto hubiera sido objetivo del desarrollo y que el proyecto
hubiera sido realizado con los objetivos y las modalidades citadas en el parrafo anterior; vy ii) las
politicas, componentes y arreglos institucionales que podrian haber contribuido més eficazmente
al logro de los mencionados beneficios. (Términos de Referenciaen Anexo ).

2.33 Los cinco paises de América Latina en los cuales se han realizado los estudio han
sido Argentina (Proyecto de Servicios Agricolas Provinciales - PROSAP- Provincia de Mendoza),
Brasil (Desenvolvimento Sustantavel da Zona da Mata de Pernambuco - PROMATA), Ecuador
(Programa de Desarrollo Local Sostenible - PROLOCAL), El Salvador ( Proyecto de Desarrollo
Agricola para Peguefios Productores - PRODAP I1). Iguamente se ha incluido un estudio
territorial en curso parala preparacion del Proyecto de Desarrollo Comunitario - PRODECO |1 en
Paraguay, para posible financiamiento del Banco Mundial.

Descripcion de los proyectos

2.34 ARGENTINA: PROSAP — El proyecto financiado con participacion del Banco
Mundial y del BID, es parte integrante del Plan Director para € desarrollo de la Provincia de
Mendoza que tiene como objetivo € ordenamiento y la optimizacién del uso de los recursos
hidricos de la Provincia (340.000 hectareas bajo riego), promoviendo la participacion de la
comunidad en € proceso de toma de decisiones y € manejo sustentable de los recursos hidricos.
Sus componentes principales son la construccién y/o rehabilitacion de la infraestructura de riego,
la asistencia técnica agricola, el desarrollo institucional y aspectos de proteccién del medio
ambiente.

2.35 La Direccién Genera de la Irrigacion es la institucién encargada de la g ecucion del
Proyecto involucrando una serie de actores ingtitucionales y las asociaciones de regantes. Los
mayores éxitos del proyecto han consistido en su capacidad para €ecutar los programas de
desarrollo con una adecuada planificacién estratégica, una fuerte intitucionalidad, el fomento de
la utilizacion de nuevas tecnologias, la capacidad de auto financiamiento y las buenas perspectivas
para la sustentabilidad del proyecto. Los problemas principales se han verificado en materia de la
coordinacion interingtitucional, por la escasa participacion de otros actores sectoriales, de la
dificultad para asegurar la permanencia del personal técnico de ato nivel profesional y de lafata
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de los recursos necesarios para asegurar un adecuado fortalecimiento de las organizaciones de
usuarios.

2.36 BRAZIL: PROMATA - El proyecto financiado con participacion del BID es parte
de un programa de desarrollo regional del Gobierno del Estado que incluye un area de alrededor
8400 km2, 43 municipios y més de un millén de habitantes. EIl PROMATA tiene como objetivo
principal el de apoyar el desarrollo sostenible de la Zona da Mata Pernambucanay como objetivos
especificos: en e ambito municipal, megorar la capacidad de gestion y administracion de los
gobiernos locales y en el ambito regiona apoyar la diversificacion econdmica y el mango
sostenible de |os recursos naturales.

2.37 Cuatro subprogramas conforman la estructura operacional del proyecto:
mejoramiento de los servicios bésicos a través de planes de inversiones municipales, apoyo ala
diversificacion econdémica (agro negocios, investigacion y extensién agropecuaria y apoyo a
pequefias empresas no-agricolas), gestion y conservacion ambiental (proteccion y recuperacion de
laMata Atlantica) y acompafiamiento y evaluacion. Los beneficiarios directos del proyecto llegan
aarededor de 10,000 productores.

2.38 ECUADOR: PROLOCAL - El PROLOCAL, disefiado dentro del Programa de
Desarrollo Rural Territorial (PRODER) del Gobierno y financiado con participacion del Banco
Mundial, tiene cuatro componentes principales: la gestion del desarrollo local, €l fortalecimiento
de los proveedores de servicios, € fortalecimiento de sistemas financieros rurales y el
cofinanciamiento de iniciativas de inversion productiva a través de un fondo de inversiéon social.
Su objetivo se concentra en mejorar el bienestar de los hogares pobres de seis micro regiones
mediante la planificacion participativa'y concertada del desarrollo, € fortalecimiento del capital
socia y humano, e cofinanciamiento de iniciativas productivas, y e mejoramiento de los
servicios financieros rurales. EIl PROLOCAL opera con dos grandes grupos de instrumentos. uno
representado por las sociedades g ecutoras y otro por las entidades prestadoras de servicios. La
poblacion objetivo del PRODER es de arededor 600.000 personas y dentro de esta poblacion
objetivo 50,000 familias participaron en la gjecucion y operacion de subproyectos.

2.39 EL SALVADOR: PRODAP I1. El proyecto, financiado con participacion del FIDA,
congtituye la segunda etapa de una actividad anterior (PRODAP 1) y ha sido formulado con el
objetivo de asegurar la continuidad de los procesos de desarrollo local y la futura sostenibilidad de
los servicios financieros rurales y de apoyo a la produccion. El grupo meta esta conformado por
una poblacién rural de alrededor de 235.000 personas (en los Departamentos de San Vicente y
Cabarias y algunos otros municipios) de las cuales 75% tiene ingresos por debajo de la linea de
pobreza rurd. El proyecto beneficiaria directamente a aproximadamente 13.500 familias rurales.
L os componentes principales comprenden: i) el desarrollo de capacidades locales (fortalecimiento
de organizaciones de base y un Fondo de Inversiones Socio-Productivas), ii) servicios de apoyo a
la produccion (asistencia técnica, apoyo a la comercializacion, desarrollo de microempresas
rurales, manejo sostenible de los recursos naturales), y iii) servicios financieros rurales (fondo de
credito, fortalecimiento institucional de las intermediarias financieras).

2.40 PARAGUAY: PRODECO Il — ElI Proyecto en fase de formulacién seria la
continuacion del PRODECO |, operativo desde 2004 financiado con participacion del Banco
Mundial. Este proyecto tiene como objetivo principal la promocion de la inclusion socid, la
participacion de los actores involucrados y la descentralizacion institucional, con miras a mejorar
la calidad de vida de la poblacion en situacion de extrema pobreza y 10s grupos vulnerables como
los jévenes, las mujeres y los indigenas del sector rura y urbano marginal de los departamentos
de Itaptia, Misiones y Neembuci. PRODECO | ha financiado hasta finales del 2007 alrededor de
500 subproyectos productivos dentro de un marco 6gico de trabajo en comités de productores
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asociados. El PRODECO Il tratara de aplicar un enfoque territorial, trabajando sobre los flujos de
los productos agropecuarios e identificando los diferentes grupos econdmicos con ventgjas
comparativas dentro del territorio. Se seguirian armando proyectos productivos cuidando de que
la produccion tenga acceso a los mercados (locales, nacionales, internacionales) y procurando un
crecimiento de la calidad que beneficie a los pobres. El aprovechamiento de cadenas productivas
existentes y la creacion de nuevas seria e instrumento principal para atender estos objetivos y
fomentar intereses comunes, promoviendo la formacién de capital social. La integracion
econdmica seria facilitada por una gestion publica que empuje la construccién de consensos sobre
agendas compartidas en é&read/territorios que pueden o no coincidir con los departamentos
administrativos y por laidentificacion de actores claves que actien como lideres de un proceso de
concertacion para identificar y movilizar recursos econdmicos arededor de oportunidades
preidentificadas de alianzas productivas y cadenas de valor que promuevan lainclusion social.

241 Se han identificado productos nuevos que podrian impulsar el desarrollo pero todo
esto necesitaria la construccion de agendas “sencillas’ y de acuerdos “parciales’ en
&read/territorios bien identificados. La integracidn socia requeriria facilitadores que identifiquen
los actores claves en cada territorio, conocimiento de las oportunidades de emprendimientos para
iniciar el proceso de concertacion con los actores y capacidad paraidentificar y movilizar recursos
institucionales y econdmicos que puedan dar origen asinergiasy complementariedades.

L os estudios de casos
242 L os componentes principales de |os estudios de caso han sido:

- andlisis detallado del proyecto en gjecucion en la zona de interés para el estudio
a los efectos de establecer su coincidencia con los aspectos “incluyentes’ del
concepto de desarrollo territorial y de identificar € grado de participacion e
integracion de los diferentes actores econdmicos presentes en €l territorio en la
implementacion del mismo;

- identificacion de la problemética de actuacion de los proyectos; y

- identificacion de los criterios que caracterizan o habrian podido caracterizar €l
enfoque territorial de estos proyectos y los beneficios que se habrian alcanzado
s e proyecto hubiera sido preparado y eecutado con base en e enfoque
territorial®.

243 De lo antes mencionado se infiere que la preocupacién principal del estudio no ha
sido tanto conocer € interés o la demanda de los principales actores del territorio por un proyecto

En un proyecto de desarrollo territorial los beneficios pueden surgir (por ejemplo) de: i) una participacion
ampliaday consensuada de los diferentes actores econdémicos en el desarrollo del territorio  procurando
sinergias y complementariedades (.... € Ministerio de Obras Publicas podria considerar un diferente
trazado para una carretera, € Ministerio de Educacion podria dar preferencia a curricula més prioritarios
dentro del contexto de las necesidades del territorio.... con una utilizacion maés eficiente del presupuesto
del programa regular); ii) beneficios adicionales para los productores s estos pueden contar con
procedimientos mas répidos para obtener prestamos de losbancospara  inversiones rurdes 'y la
participacion por ejemplo, de agroindustrias; iii) en el caso del estado, una mayor eficiencia en el uso de
los recursos presupuestarios cuando se construyan obras de interés socia (escuelas, hospitales) en
concertacion con los habitantes y en coordinacién con las otras instancias que participan en € programa;
iv) un aumento del empleo rura y urbano ........
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con base territorial, sino més bien e de identificar, con datos empiricos a través de una
simulacion, cudles habrian sido los beneficios colectivos e individuales si €l proyecto hubiese sido
concebido con una participacion social y econdmica més amplia (territoria), involucrando en su
preparacion e implementacion a todos los actores publicos y privados con atencion particular alas
posibles sinergias y complementariedades que pudieran mejorar la eficiencia y eficacia de las
inversionesy de |os financiamientos aportados por el proyecto.

2.44 Por su parte, laidentificacion del “territorio” como distinto del “&rea’ del proyecto se
realizdO en algunos de los casos estudiados, teniéndose en cuenta criterios geograficos y de
densidad poblacional minimos y la presencia de aguellas ventajas comparativas que pueden
justificar una estrategia territorial (ver 2.24 - 2.25). Como gemplo de ge ordenadores o
articuladores se puede citar € estudio PROLOCAL.:

una cuenca hidrografica (amplitud, proteccion, servicios ambientales);

- vias de comunicacion (sistema de transporte, intercomunicacion cantona y
enlace con la comunicacion provincia y nacional);

- ecologiay medio ambiente (zonas de vida, faunay vegetacion, suelos);

- infraestructura de riego (proyectos de irrigacion implantados, sistemas de
irrigacion, disponibilidad de &reas para expansion del sistema, junta de regantes
0 Usuarios, organizacion administrativa);

- aspectos socides y econdmicos (redes de comunidades territoriales,
actividades, principales o secundarias de productores, organizaciones y
movimientos campesinos, tenencia de la tierra, caracteristicas de la actividad
agricolay pecuaria, formas de produccion, cultivos);

- encadenamiento, comercializacion y mercado de productos e insumos (destino
de la produccion, canales de comercializacion de los principales productos
agricolas y pecuarios, infraestructura productiva, plantas de transformacion de
productos agropecuarios);

- aspectos culturales (sentido de pertenencia de la poblacion, identidad territorial,
etnicidad); y

- aspectos institucionales (servicios de formacién, capacitacion y asistencia
técnica, centros de educacion superior existentes, servicios de salud, presencia
de ONG, corporaciones regionales de desarroll0).

245 Utilizando® estos gjes ordenadores como criterios para delimitar un &rea geogréfica que
tendria algunas de las caracteristicas de “territorio” (como definido en e péarrafo 2.24), se
identifico:

(@ Parae Proyecto PROSAP en Argentina (Mendoza) la cuenca de la Zona Este
del Tunuyan Inferior como territorio representativo que responde a la mayor
parte de las mencionadas caracteristicas. Una ulterior aproximacion para
delimitar el ambito del estudio en funcion de los recursos y del tiempo
disponible condujo a la seleccion preliminar del Departamento de San Martin

! Estos criterios fueron utilizados en su totalidad por el PROSAP'y solo parcialmente por os otros

estudios de casos.
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(b)

(©)

como zona geografica en la cual actuarian - de manera puntual - los estudios de
campo. Los criterios utilizados para concentrar €l trabajo en este Departamento
fueron los siguientes: i) su funcion de cabecera simbolo de la Regidn; ii) su
peso preponderante del Departamento en e Producto Geogréfico Total (PGT),
en el PGT Agropecuario, en € PGT de los servicios comerciales y financieros;
iii) la superficie (mas del 30% del total de la Provincia; y iv) la poblacion, (mas
del 48% del total de la Provincia). Los mayores desafios del territorio se
pueden resumir en la necesidad de asegurar la sostenibilidad del desarrollo en €
mediano y largo plazo a través de la utilizacién de nuevas tecnologias
compatibles con e medio ambiente, la proteccion de los recursos naturales, la
diversificacion de la produccion agropecuaria, una mayor eficiencia de los
servicios, la preparacion de los recursos humanos en funcion de las nuevas
necesidades, la formacion de capital social, la identificacion de nuevas
estrategias para e desarrollo arménico de las ciudades intermedias de la
provincia (aiviando la migracién hacia la ciudad de Mendoza y los
asentamientos instables alrededor de esta), la construccion de alternativas
viables para evitar €l drengie de poblacion joven hacia la ciudad (factor de
“inequidad territoria”).....

Para el Proyecto PROMATA se identifico la zona de influencia del Proyecto -
dos regiones homogéneas, respectivamente Zona da Mata Sul, y Norte de la
Zona da Mata Pernambucana - como generamente interesada dentro de un
enfoque territorial. En estas regiones, caracterizadas por una economia
declinante y una estructura socia rigiday altamente verticalizada, la estrategia
del proyecto (definida con criterios bottom up a los efectos de adaptar las
acciones y los componentes a la realidad socioecondémica), ha sufrido diversas
modificaciones y todavia no ha entrado en un verdadero enfoque territorial. Sin
embargo, € estudio considera e identifica una serie de politicas, opciones y
aternativas institucionales que habrian sido Utiles para llegar a conclusiones
operacionalmente validas y que habrian podido resultar en un diferente
programa de desarrollo con un enlace mas evidente con la realidad del
territorio. Para llevar adelante el conjunto de las acciones del Proyecto se
predefinieron unidades geogréficas pre identificadas y denominadas
“Territorios de Desarrollo” cada uno de ellos integrado por cuatro o cinco
municipios. Como se puede comprender esta “territorializacion” tuvo el
objetivo principal de agregar acciones mas que buscar una adecuacion a las
dinamicas socioeconémicas locales.

El Proyecto PROLOCAL en Ecuador presenta el caso particular de la micro-
region denominada “Estribacion Central de los Andes’, que cubre una zona
localizada en e centro-occidente del pais e incluye cantones y parroquias que
hacen parte de las provincias de Bolivar, Los Rios y Cotopaxi. En las
Estribaciones Centrales de los Andes se han involucrado un total de arededor
de 4300 familias con 101 proyectos productivos. La identificacion de esta
micro-region se hizo en funcion de cuatro dimensiones: la espacial, la sectorial,
la temporal y la poblacion objetivo; y todo esto en funcion de la mencionada
(paras 2.24 y 3.14) serie de “gjes ordenadores’. Esta micro region es indicativa
de una construccion colectiva y participada de programas de desarrollo local
gue asi aprovechan y refuerzan las ventgjas comparativas locales, integrando
las zonas altas con las bajas, trabajando en la creacion y el fortalecimiento de
organizaciones funcionales de productores y creando capital social alrededor de
las transformaciones productivas.

15



Enfoques de desarrollo territorial en proyectos de inversion
Estudios de caso — Comentarios 'y lecciones

(d) En El Salvador, € Proyecto PRODAP |1 incluye la Region Central del paisy
tiene como objetivos especificos € aumento de los ingresos de las familias
campesinas, €l fortalecimiento de las organizaciones de base y el desarrollo de
capacidades locales (pequefios productores, microempresarios, asalariados
agricolas y no-agricolas). La propuesta territorial del proyecto se traduce en un
model o de organizacién territoria que prevé la zonificacion del érea de impacto
del proyecto. Se establecen cinco zonas caracterizadas por su potencial,
oportunidades y condiciones biofisicas. Los grupos objetivo del proyecto son
los pequefios productores agropecuarios, las productoras jefas de hogar, los
asalariados agricolas y no agricolas, y los microempresarios buscandose apoyar
las organizaciones de base de los productores y de los beneficiarios a los
efectos de fortalecer su participacion en los programas de desarrollo.

(e Enlaformulacion del proyecto PRODECO Il (Paraguay)® se pretende utilizar
el enfoque territorial mediante la formulacion de una estrategia productivaen la
cual la incorporacion de los pobres al proceso productivo constituya un
escenario win-win, desarrollando productos nuevos para los cuales haya
demanda de mercado e interés de los productores. En € caso de sociedades
altamente desiguales o polarizadas no es facil encontrar interese comunes. La
utilizacion de cadenas productivas implementadas de una manera beneficiosa
(win-win) para todos los participantes (productores y empresarios), parece ser
un camino viable como muestran cadenas ya existentes en el pais (aunque estas
todavia no funcionan bajo e apoyo de un proceso de desarrollo territorial). Por
o menos segun la experiencia paraguaya, uno de los mas importantes factores
de éxito para proyectos productivos es el acceso a mercado. Durante lafase del
PRODECO I, muchos comités productivos no lograron establecer acceso a los
mercados. Por ello la alianza entre productores y empresarios es necesaria, ya
gue los empresarios pueden facilitar este acceso al mercado para € tipo de
productos que necesitan. La preparacion del PRODECO Il subrayara la
estrategia territorial experimentando la construccion de capital social a partir
del enfoque de “ cadenas productivas’.

Quéhay de“territorial” en los proyectos estudiados

2.46 Considerando las condiciones o prerrequisitos examinados en los parrafos anteriores,
no es facil identificar en los proyectos estudiados, las caracteristicas que indicarian una
coincidencia significativa con ladefinicion del enfoque territorial como discutido en el Capitulol .

247 De hecho es dificil encontrar en los proyectos dos de las condiciones importantes que
definen el desarrollo territoria y lo diferencian frente de los programas mas convencionales de
desarrollo rural. La primera es la construccion de una estrategia basada en € fomento de la
integracion multisectorial e interinstitucional para desarrollar proyectos especificos a nivel local y
la segunda es la necesidad de una fuerte vinculacion con e sector privado a través de una
concertacion publico/privado desarrollada de manera sistémica y no ocasional y utilizando
instrumentos legales para la validacién de los acuerdos.

2.48 Estrategias fundadas sobre la formacién de capital socia y la utilizacion de ventajas
comparativas conducentes a desarrollo enddgeno y dindmico de la base productiva del territorio
estdn presentes en algunos de los casos estudiados. Sin embargo, estas caracteristicas fueron

! Enlasegunda fase el PRODECO podria ampliar sus actividades a cinco departamentos adicionales, Central,

Cordillera, Paraguari, Caaguazl y Guaira
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raramente aprovechadas a través de una amplia concertacién intersectorial agricultores/sector
publico/sector privado empresaria y de un proceso ascendente y participativo que influyeraen la
toma de decisiones de ato nivel sobre el disefio del proyecto, en laetapainicia deidentificacion.

Capital social

249 Todos los proyectos estudiados presentan un fuerte interés en fortalecer el capital
socia comenzando por el apoyo a organizaciones de productores con capacidad para contribuir al
desarrollo através de su participacion en e proceso de toma de decisiones sobre | as prioridades de
las inversiones productivas. Esta caracteristica ya se ha materializado con efectos practicos y
duraderos en al caso del area de influencia del PROSAP, donde existe un movimiento cooperativo
relacionado con la produccion vitivinicola y la Federacion de Cooperativas Vitivinicolas
Argentinas (FeCoVitA) que reline a 31 cooperativas de pequefios productores que se asociaron
paracrear sinergias en laelaboracion y comercializacion del vino.

2.50 A la creacion de capita socia contribuyen también en Mendoza importantes
organizaciones intermedias como sindicatos, organizaciones profesionales y otras organizaciones
no gubernamentales con esta identidad. Este tejido social es completado con la presencia de
subdel egaciones de agua que agrupan a las asociaciones de regantes. Todo esto constituye una
“red” de relaciones econdmicas, productivas y culturales que aseguran una base importante para
cualquier tipo de desarrollo territorial que se quiera empujar para e futuro. El desarrollo del
capital social en el territorio ha estado muy relacionado con el progreso econdémico sustentado en
las evidentes ventajas comparativas de la agricultura de la provincia,

251 Mediante su componente de gestion de desarrollo local, el PROLOCAL, intenta
promover la formacion de capital social apoyando la planificacién del desarrollo a nivel de la
comunidad, la parroquiay el canton; lo mismo que la gecucién de iniciativas productivas a traves
de la organizacion, capacitacion y participacion de productores en organizaciones rurales que a
medida que se relacionen con otros actores se vayan integrando a los mercados y se manejen con
reglas propias. Se ha puesto énfasis en la promocién y e fortalecimiento de redes que aglutinen a
personas e instituciones capacitadas para proveer serviciosy mejorar la calidad de |as acciones de
los mismos prestadores de servicios.

2.52 Hay e/emplos con organizaciones de productores que procesan cacao, maiz, bananas.
Estos productores tienen acceso a tecnologia mejorada (como los de Mendoza) y estan
consolidando relaciones estables con compradores y exportadores mediante arreglos comerciales
gue pueden ser de largo plazo. Contribuciones importantes a la puesta en marcha de varios
proyectos de inversion han provenido de la presencia de un centro urbano como cabecera de
negocios de lamicro-region, y de la participacion de los proveedores de insumo y de las industrias
procesadoras. Existe una organizacion de segundo grado (Tierra Fértil) de productores de maiz
apoyada por PROLOCAL que tiene interés en participar en la mesa de negociacion, planificacion
e inversiones en aspectos productivos con los municipiosy las organizaciones de productores.

2.53 Por otra parte, la conformacién de programas de desarrollo local ha favorecido la
creacion de instituciones publico/privadas a nivel de canton y de parroquia en las cuales participan
productores de diferentes dimensiones, tanto puramente rurales como de caracter méas urbano. La
formulacién de un plan comin facilita laintegracién de intereses rurales y urbanos que pueden asi
enfrentar colectivamente a otros intereses locales. También les hace conscientes de la necesidad
de mejorar su competitividad, actuando sobre la productividad de los factores de produccion, €l
manejo gerencial, el cumplimiento de los plazos en las entregas, las conexiones directas con los
compradores, y € aumento de las cantidades y de la calidad del producto entregado para el
procesamiento.
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2.54 Uno de los objetivos especificos del PRODAP |1 es el desarrollo de las capacidades
locales mediante el fortalecimiento de las organizaciones de base de los productores y de los
beneficiarios. Se facilita asi su participacion en laimplementacion de las actividades del proyecto
y se promueve una gradual transferencia de servicios a esas organizaciones. En la zona de
intervencion del proyecto las pequefias fincas se dedican a una agricultura de subsistencia con
limitadas posibilidades de diversificacion y serios problemas de comercializacion. Conforme a la
estrategia del proyecto algunas organizaciones de productores tendrian que asumir paul atinamente
la responsabilidad de la gecucion de las diferentes actividades. EI PRODAP Il promueve
asociaciones empresariales como mecanismo de cooperacion entre personas 'y empresas pequefias
y medianas; todos participan voluntariamente en un esfuerzo conjunto con otros agentes en la
blsqueda de un objetivo comun. Algunos agentes especiales (empresarios, instituciones,
gobiernos locales) se encargan de apoyar la creacién de tales asociaciones, superando la
resistencia a cambio, la desconfianza, la mala administracion, la falta de identificacién con la
organizacion, losintereses particulares y |os problemas institucionales.

2.55 Laestructura de Asociatividad Empresarial disefiada por el PRODAP Il comportatres
niveles. El primero esta constituido por las organizaciones comunal es, cooperativas, sociedades de
productores/as y grupos de interés; el segundo incluye alas organizaciones municipales (empresas
comunales de produccion); y € tercero al conjunto de empresas de servicios a nivel regional. Esta
estructura organizativa tiene el objetivo de promover la construccion de una identidad local y
dinamica de intercambio de experiencias y redes de solidariedad que puedan apoyar la
construccién territoria y la organizacién del desarrollo. Es interesante notar (como en € caso del
PROLOCAL), la participacion y desempefio de las entidades descentralizadas (juntas locales,
mancomunidades municipios) como factores de agregacion de intereses a nivel de la base
apoyando organizaciones de |a sociedad civil.

2.56 La construccién de capital social, através de un fuerte proceso de movilizacion local
ha sido también la estrategia principal del PROMATA. Sin embargo esta estrategia se ha
enfrentado con la naturaleza misma de un territorio en que predominan una economia en crisis
vinculada al monocultivo de la cafia de azlcar y una estructura socia rigida (parrafo 3.15)
apoyada en relaciones altamente verticalizadas. En ausencia de un plan regional coherente, los
proyectos generados por las comunidades mantienen las caracteristicas y prioridades localesy de
las organizaciones de productores y se han concentrado en una serie de inversiones atomizadas
gue no han creado sinergias y complementariedades en una visién de desarrollo regiona (ver la
importancia de un plan regional, parrafo 2.5). EI mismo problema se ha presentado en el caso de
la identificacion y desarrollo de cadenas productivas las cuales han sido creadas sin disponerse
previamente de un diagnostico socioeconémico de las potencialidades y obstaculos a desarrollo.

2.57 El estudio apunta a una serie de condiciones que deberian haberse cumplido para
crear verdaderas oportunidades de desarrollo local y que habrian tenido que apoyarse en una
vision intermunicipal de las accionesy estrategias, un caracter intersectorial de las mismas, y una
priorizacion de las ventajas comparativas en el ambito espacial rural/urbano: produccion de bienes
materiales y de servicios sobre la base de ventgjas comparativas productivas, culturales y
ambientales, adoptando las micro regiones rurales y las ciudades intermedias como escala para la
planificacion.

2.58 Sin embargo sin la puesta en préactica de una efectiva estrategia ascendente y
participativa, la construccién de capital socia por e PROMATA ha sido en realidad muy
limitada. Como ya se ha mencionado, el capital social y cultural son extremadamente frégilesy a
menos que exista una fuerte conciencia local derivada de la historia econémica y socia de la
region, la pulverizacion de intereses alrededor de las inversiones productivas y € teido
productivo loca dificultan la realizacion de una verdadera estrategia territorial. Para esto se
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requeriria eliminar previamente a los obstacul os institucional es que impiden acciones innovadoras
capaces de transformar las estructuras sociaes locales.

2.59 La estrategia del PRODECO consiste en favorecer e desarrollo a través de la
inclusion de pequefios productores agricolas, mayoritariamente pobres, en cadenas productivas
con acceso a mercado. Se conciben las cadenas productivas o de valor como “un primer eslabon
de la competitividad sistémica de modelos de desarrollo endégeno” y se utilizan estas cadenas
como elemento promotor de la formacion de capital socia y parala generacion de “clusters’. La
cadena productiva puede ser una herramienta para implementar un proceso de crecimiento de
calidad y un insumo para un proceso de desarrollo territorial que tiene que ser guiado por una
planificacion apropiada a nivel de la region. En ambos casos, tanto la cadena productiva como la
planificacion del desarrollo territorial son una herramienta de desarrollo y no un fin en si mismo.

2.60 Sin embargo, hay gque tener en cuenta que la propuesta de la generacién de un proceso
de crecimiento pro-pobre a través de la implementacion de cadenas productivas por medio de
alianzas entre productores y empresarios, conjuntamente apoyados por un proceso politico basado
en una estrategia de desarrollo territorial, no puede tener un impacto de beneficio generalizado
sobre la pobreza y tiene sus limitaciones. Estas limitaciones radican en la existencia de diferentes
niveles de capacidad bésica de |las unidades productivas en el pais. Para larealidad paraguaya han
sido clasificadas: (i) unidades productivas viables y competitivas, (ii) unidades productivas
potencialmente viables, y (iii) unidades productivas inviables, que aln con asistencia no logran a
entrar en un desarrollo sostenible. Una estrategia de construccion de cadenas productivas se
concentraria principalmente en el segundo grupo de unidades productivas. Al primer grupo no le
hace falta este tipo de apoyo y €l tercer grupo, aun con apoyo productivo, no serd viable y sera
mas bien sujeto de ayuda por politicas sociales y de subvenciones. Cuantificando la magnitud de
estos tres grupos de unidades productivas en Paraguay, una estrategia de crecimiento de calidad
serd aplicable a dos tercios de las empresas agropecuarias existentes en el pais. La otras que no
son viables y que no estan en condiciones de aportar algo a proceso de crecimiento deberan pasar
a otras actividades viables (el estudio de casos sugiere aternativas) o ser sujeto de politicas
apropiadas para alivio ala pobreza.

Aspectosinstitucionales

2.61 L os estudios de caso permiten realizar una serie de observaciones relativas a andlisis
de problemas y la formulacion de politicas institucionales que podrian favorecer €l desarrollo de
estrategias territoriales en la preparacion de proyectos de inversion:

- en algunos estudios de casos (PROSAP por gemplo), existe una fuerte
ingtitucion regional con suficiente autonomia de gestion y capacidad de
gjecucion para cualquier proyecto de desarrollo local. Sin embargo la capacidad
de esta institucion para prevalecer sobre otros actores econdémicos locales més
débiles podria perjudicar unafutura estrategia intersectorial - a menos que no se
encuentren intereses comunes en una situacion win-win que beneficien en igua
manera a las ingtituciones publicas y privadas participantes (la presencia de
actores econdmicos demasiado fuertes en relacion a los otros participantes es
un de los problemas principales de algunos pactos territoriales en la UE,
particularmente en casos donde intereses privados importantes pueden utilizar
la participacion de interlocutores con meno capacidad y apoyo politico, para
servir intereses particulares).

- algunas inferencias del estudio PROMATA son particularmente relevantes en
lo que serefiere a temainstitucional en el contexto del desarrollo territorial. El
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estudio hace referencia a consenso existente sobre la necesidad de estructuras
institucionales desconcentradas y diversificadas por ser las més propicias para
apoyar el desarrollo de instituciones mas cercanas a las condiciones locales y
capaces de captar las necesidades locales en materia de programas'y proyectos.
Sin embargo el estudio considera que estos procesos serian inadecuados para
reflgar situaciones como las de la Zona de Mata, donde no existen las
condiciones minimas para que estas instituciones puedan emerger.

En estos casos la Unica aternativa consiste en fuerzas (institucionales)
exogenas con poder para generar mecanismos de cambio superando la inercia
de las estructuras sociales locales y premiar los esfuerzos comunes para
concretar sinergias y complementariedades. Algunos de los instrumentos
utilizables (en e contexto Brasil) consistirian en la utilizacion de la forma
juridica de “consorcios’ de derecho publico o privado con o sin participacion
de intereses privados. Estos “consorcios’ actuarian como formas de
articulacién interinstitucional a nivel local superando la pulverizaciéon de las
iniciativas en el ambito de las pequefias municipalidades. Los “contratos de
gestion” (intra-administraciones o entre €l sector publico y los grupos privados)
como forma de acuerdo arededor de intereses comunes (individuales,
colectivos, ambientales) podrian constituir una otra forma institucional
adecuada definiendo claramente objetivos, metas y compromisos de los
participantes locales.

La “Le de Inovacdo” (2004), introduce un elemento propulsor del desarrollo
local incentivando la investigacion cientifica con el principal objetivo de
estimular la utilizacién de nuevas tecnologias y de favorecer la identificacion
de ventajas comparativas en los territorios rurales. Sin embargo es solamente a
través de la reforma institucional que se podra promover la creacion de nuevos
mecanismos que apoyen aspectos como la “contractuaidad’, la
intersectorialidad y la complementariedad entre los actores institucionales
publicosy las organizaciones del sector privado.

En e PROLOCAL las organizaciones de la sociedad civil - sean de base o de
segundo o tercer grado - que gocen del nivel juridico necesario son las
responsables de la gjecucion de iniciativas productivas y de manejo ambiental.
En la medida que se van relacionando con los otros actores, estas
organizaciones rurales van creando instituciones que permiten que los avances
en la transformacion productiva se concreten y se manejen con reglas propiasy
funcionales a los fines perseguidos. En un caso especifico se ha establecido una
secretaria técnica que ayuda a movilizar recursos y implementar el plan de
desarrollo local.

Por su propia dindmica estas estructuras de naturaleza publico/privadas han
generado la creacion de instituciones con una capacidad autonoma de gestion
en algunos cantones, con la participacion de grupos organizados e instrumentos
administrativos més formales como los concejos cantdnales, con el objetivo de
poner en marcha los planes de desarrollo local. También se ha creado un
Comité de Desarrollo Loca integrado por varias organizaciones, entre ellas:
representantes de los barrios, grupos organizados, la asamblea de cantén y la
junta civica. Este enfoque no solamente privilegia e desarrollo local y la
concertacion publico /privada sino que fortalece la participacion ciudadana,
construyendo las reglas de una arquitectura institucional basada en el trabajo en
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acciones generadoras de ingresos y en las tareas de planificacion y
implementacion del proceso de desarrollo.

Sin  embargo otros aspectos importantes atafien: i) a  vacio
juridico/administrativo _que impide la creacién permanente de la figura
territorial como base de la planificacién, vy ii) la necesidad de generar politicas
gue sirvan de marco general a la organizacién administrativa v a la
planificacion a nivel territorial. Esto implicaria la necesidad de la creacion de
una autoridad politico-administrativa especial (véase PROLOCAL) para €l
manejo y la planificacion diferenciada (instituciones publicas y privadas
lideres) de las transformaciones productivas, del desarrollo institucional y de la
coordinacion intersectorial. Es interesante notar como “ un ndmero importante
de representantes de las organizaciones rurales opinan que el planteamiento y
la discusion del desarrollo territorial amplia la vision y permite avanzar en la
integracion y identidad del territorio, pero continua pensando que el énfasis de
las acciones debe ser a nivel dela parroquia.” (PROLOCAL).

En El Savador e modelo politico-administrativo del estado no considera
relevantes las unidades territoriales ni sus dindmicas internas o relacione
sistémicas con otras unidades territoriales. En consecuencia no existe una
vision territorial ni una identidad territorial definida en € area de interés del
PRODAP II. La estructura de “Asociatividad Empresarial” disefiada por €
PRODAP Il como base de su estrategia de intervencion, estd compuesta por
tres niveles organizativos. e primero integrado por las organizaciones
comunales, (grupos organizados a nivel de las comunidades, cooperativas,
sociedades de productores, grupos de interés); el segundo compuesto por las
organizaciones municipales, integradas por las empresas comunaes de
produccion; y € tercero compuesto por e conjunto de empresas de servicios de
nivel regional que convergen en una Central de Servicios Integrales. Esta
articulacion de esfuerzos e intereses apunta en e mediano plazo a
fortalecimiento de laidentidad territorial y su integridad.

La Empresa Comunal constituye la unidad primaria de organizacion, formada
por empresarios lideres inscritos juridicamente en una asociacion de caracter
comunal. Las Empresas de Servicios son estructuras organizativas de segundo
nivel que desarrollan su trabajo en la jurisdiccion de un determinado municipio
y tienen a su cargo la gestion de los recursos y la implementaciéon de las
politicas y estrategias de las Empresas Comunales de Produccion. El tercer
nivel de la estructura es la Central de Servicios Integrales que tiene como
proposito integrar las Empresas de Servicios y aumentar asi su capacidad de
negociacion y la rentabilidad de las actividades productivas. Esta estructura
ingtitucional ha contribuido a desarrollar relaciones funcionales entre
organizaciones comunales y de productores y a construir una identidad local
desarrollando capacidades administrativas, técnicas, logisticas, gerenciaes e
innovadoras de |as organizaciones de base.

En Paraguay un proceso de planificacion estratégica de desarrollo territorial
puede ser liderado por los gobiernos departamentales. Tienen cercania
suficiente a los problemas locales bgjo la administracion municipal y por
mandato constitucional les corresponde ser nexo entre el Gobierno Central y las
comunas. El principal problema de los gobiernos departamentales es su falta de
recursos (financieros y recursos humanos). Ellos no implementan proyectos de
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asistencia productiva o financiera. Sin embargo existen experiencias exitosas
donde e poder de convocatoria de los Gobiernos departamentales para lograr
un cabildeo (lobby) conjunto de los problemas sociadles y econdmicos en su
territorio departamental, y apoyado por los gobiernos locales frente a las
instituciones del gobierno central, ha logrado una mayor presencia de los
servicios proveidos por el Gobierno Central en sus departamentos y esta mayor
presencia ha facilitado y acelerado un proceso de desarrollo. Pese a estas
experiencias positivas aun no existen experiencias en la practica como estos
procesos politicos de vinculos entre el gobierno central y gobiernos
subnacionales, facilitados por los gobiernos departamentales, pueden funcionar
cruzando fronteras administrativas. No obstante, € hecho de que existen
cadenas productivas pro pobres con aianzas entre productores primarios y
empresas, que S traspasan limites administrativos (el “Private Public
Partenership” - PPP- de produccion de jugo de frutas de la empresa Frutika tiene
su sede en e departamento Itapua mientras que la mayor parte de los
productores primarios viven en el departamento de Caazapa, cerca de la
frontera con Itapda). El hecho de que por ley hasta € afio 2015 tiene que
aumentar sustancialmente el monto de transferencias desde el Gobierno Central
a gobiernos municipales puede ser aprovechado como una importante fuente no
solamente de financiamiento de procesos de desarrollo. La incorporacion de los
municipios ya hoy en procesos de planificacion estratégica de desarrollo
territorial puede ayudar a identificar prioridades de gasto en favor de un
desarrollo incluyente y con impacto sobre la pobreza.

M ecanismos de financiamiento

2.62 La necesidad de mecanismos de financiamiento especificos para apoyar la
implementacion de las estrategias de desarrollo territorial no ha sido tratada en detale en los
estudios de casos. Sin embargo, se notan en €l caso del PROSAP la positiva contribucion a tasas
preferenciales del “Fondo Provincial parala Transformaciéon y el Crecimiento de Mendoza’ y los
problemas derivados de la ausencia de un banco provincial que cuide los intereses de los
productores una vez terminadas las infraestructuras financiadas por el PROSAP. “Un Pacto
Territorial que incluya a Bancos locales podria ser una instancia de dialogo que permita el
disefio de soluciones mas adecuadas a las caracteristicas regionales en lugar de la imposicién de
lineas crediticias - empaquetadas desde Buenos Aires’ .

2.63 Una de las conclusiones del estudio PROMATA indica que las inversiones publicas
para e desarrollo a nivel regional tendrian que tener dos principales objetivos. e primero
financiar la construccion/rehabilitacion de infraestructura bésica para facilitar las comunicaciones
y las conexiones con €l resto del pais; y e segundo fortalecer las capacidades humanas e
institucionales y ampliar la oferta tecnologica apoyando la investigacion agropecuaria y la
identificacién de nuevas oportunidades y ventajas comparativas. Mientras que las inversiones
publicas serian solventadas por €l presupuesto nacional, las inversiones a nivel regional podrian
ser objeto de financiamiento por parte de un Fondo especifico que apoye proyectos sobre bases
concursales, dando prioridad a inversiones innovadoras que transformen las ventgjas
comparativas en ventgjas competitivas, al fortalecimiento de la cohesion socia, y a la
conservacion y e uso sostenible de los recursos naturales. Tendran prioridad también las
inversiones gque ayuden a aprovechar complementariedades entre recursos publicos y privados asi
como la subsidiariedad frente a recursos publicos de diferentes niveles. Los proyectos serian
manejados en forma contractual .
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2.64 Mas convencionales son las propuestas del PRODAP |1, construidas sobre la base del
concepto de Fondos dedicados a los objetivos y prioridades del Proyecto. Se constituye un Fondo
de Inversiones Socio-Productivas (FISP) para cofinanciar actividades sociales y productivas de
organizaciones comunitarias o de pequefios grupos de beneficiarios y se establecen y consolidan
sistemas de crédito loca basados en una institucion financiera de segundo piso y en
intermediarios financieros locales de primer nivel.

Cuadl eslajustificacion del enfoqueterritorial

2.65 Antes de extraer las principales conclusiones de los estudios de caso, es necesario
regresar brevemente a la definicién de “territorio” en el contexto de los cinco proyectos. De
hecho, y sin perjudicar de alguna manera la sustancia de las reflexiones que emanan de los
estudios, la dimension del @mbito geografico territorial aparece en algunos casos (Brasil, Ecuador)
mas amplia pero no conceptual mente diferente de lo que cominmente entendido, por gemplo, en
la UE (ver parrafos 2.2 y 2.3). En algunos casos la vision regional se sobrepone a la territoria y
coincide con €l concepto del territorio/region definido en un reciente estudio del Banco Mundial.
En todos los casos € territorio de los estudios incluye zonas rurales y urbanas, confirmando.....un
continuo entre las zonas puramente urbanas, semi-urbanas, ruralesy remotas y que los lazos que
unen las grandes ciudades y |0s pequefios centros urbanos con el espacio dentro del territorio son
estrechos y complejos. Toda esta evidencia sugiere que las politicas territoriales (regionales) de
desarrollo son altamente prometedoras...*

Capital social y progreso econGmico

2.66 Una primera indicacion de utilidad para la construccion de un marco conceptual es
que los estudios de casos confirman la importancia de la presencia de capital social como un
factor estrechamente relacionado con el progreso econdmico. Por gemplo, € desarrollo del
movimiento cooperativo en Mendoza ha acompafiado el desempefio econdémico de la produccion
vitivinicola, ha favorecido e asentamiento de profesionales en la zona, atraidos por las
oportunidades de trabgjo y ha apoyado € desarrollo del movimiento sindical, ademas de otras
actividades culturales, socialesy empresariales.

2.67 Asimismo la existencia de capital social es importante para que se obtengan sinergias
y complementariedades (que de otra manera podrian mantenerse latentes o tener efectos poco
significativos) entre las diversas actividades econdmicas y se creen externalidades como resultado
de la inversion en proyectos productivos. Las externalidades dependen a su vez, de variables
tecnologicas y sociales. i) la propension a ahorro y la inversion productiva, ii) e grado de
desarrollo tecnologico del territorio, iii) la capacidad para construir un capital social por parte de
los agentes econdmicos del territorio, iv) la contribucion del capital socia a la produccion de la
zona, y V) la existencia de un mecanismo coordinador (Pacto Territorial) que supera la gestion
individual del desarrollo para optimizar el bienestar colectivo dando como resultado una mayor
tasa de crecimiento del territorio en € largo plazo (PROSAP).

2.68 Dos requisitos soportan la acumulacion de capital socia: e primero depende del
tamafio econdmico del territorio (y de la presencia de ventajas comparativas) y € segundo de la

! MasalladelaCiudad. Banco Mundial 2005.

2 En su comentarios a informe G. Escobar menciona que sin duda e capital social es un factor vital en la
aplicacion del enfoque de DTR. Sin embargo, en su entendimiento “ el DTR es un proceso que tiene dos
grandes componentes que son susceptibles de ser planificados e impulsados desde el nivel del territorio: i) la
transformacion productiva y ii) el desarrollo institucional. En ambos componentes el capital social es muy
importante, pero no parece razonable hacer de este capital la piedrafilosofal del enfoque de DTR”.
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existencia de una red de relaciones productivas, comerciaes, financieras, laborales, econémicas,
tecnoldgicas, culturales...y de la capacidad de coordinacién entre los actores econdmicos gue
actuan en €l territorio (PROSAP).

2.69 El capital socia presenta una ata complementariedad con la presencia de capital
fisico en €l territorio (la infraestructura como “motor”del desarrollo endégeno...). Al crecer la
inversion (el riego, en € caso del PROSAP), se fortalece la red de relaciones entre los
beneficiarios en cuanto estas inversiones pueden demandar una mayor densidad de relaciones
sociadles y compromisos. por gemplo, la necesidad de que los beneficiarios constituyan una
asamblea cuya direccion es el egida democréticamente por |0s mismos regantes.

2.70 Asimismo, a través mecanismos institucionales de coordinacion como los Pactos
Territoriales, la presencia de capital socia favorece la introduccion de innovaciones tecnol 0gicas
y un mejor cuidado del ambiente, y contribuye a agregar los intereses individuales en unavision a
largo plazo del desarrollo y de sus beneficios para las generaciones futuras. De esta manera una
estrategia territorial implica también e reconocimiento del valor de la proteccion del medio
ambiente haciéndose intérprete de las exigencias y prioridades de los diferentes sectores de la
economia. Puede también contribuir a la elaboracion de planes estratégicos construyendo el
consenso basados en |a participacion de los actores econdmicos (PROSAP).

271 La estructura organizativa propuesta por e PRODAP Il ha desarrollado relaciones
funcionales entre organizaciones comunales y de productores vecinos gue presentan las mismas o
parecidas limitaciones en su entorno o en sus capacidades. EI mecanismo de integracion
territorial, concertacion, planificacion conjunta y capacitacién apoyan en € mediano plazo, la
construccién de una identidad local y crean capital socia. A través de estos mecanismos se
generan unas dinamicas de intercambio de experiencias y redes de solidaridad que fortalecen la
competitividad del territorio y la blsqueda de soluciones innovadoras para € desarrollo a largo
plazo.

Relaciones campo/ciudad

2.72 L as posibilidades de diversificacion econémica, de desarrollar ventajas comparativas,
de ampliar el rol de las actividades no agricolas en la generacion de riqueza e ingresos de las
familias rurales, de crear fuentes de empleo aprovechando la creciente importancia de la
conservacion de los recursos naturales, dependen de la proximidad de centros urbanos que sirvan
como mercados para los productos del campo, como proveedores de servicios (escuelas, salud), de
empleo, como centros de atraccién para las varias amenidades que pueden ofrecer a la poblacion
rural. Cuanto mas estrechas sean estas relaciones mayores seran las posibilidades de alcanzar un
desarrollo armonico del territorio (PROMATA).

2.73 La estrategia territorial ayuda a i) superar el aislamiento de proyectos con estructura
de gjecucion separadas de otras iniciativas sectoriales o intersectoriales del gobierno o de otras
entidades publicas o privadas, ii) apoyar € caracter intermunicipal de las acciones puestas en
marcha y de sus implicaciones intersectoriales, iii) identificar nuevas oportunidades para la
generacion de ingresos, y iv) fortalecer las relaciones econdmicas y sociales con los centros
urbanos (PROMATA).

2.74 Desde €l inicio de sus actividades el PROLOCAL, ha incluido los nucleos urbanos en
los cantones y parroquias de la micro-region. Un paso importante en este sentido esta dado por la
presencia de un centro urbano como cabecera comercial de la micro-region, lo mismo que la
incorporacion de las agroindustrias y de los de proveedores de insumo que permiten los
encadenamientos hacia delante y hacia atras de las actividades de transformacion productiva. Si se
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tiene en cuenta que la seleccion de la micro-region ha sido hecha sin un verdadera andisis
territorial y que ha habido muy poco trabajo en relacién a la construccién de una identidad
territorial, l1os avances del PROLOCAL y la manera como se ha comprometido para generar una
concertacion de intereses a nivel de cantdn y parroguia destacan la factibilidad y valor agregado
de |a estrategia adoptada.

2.75 Por otra parte la conformacién de programas de desarrollo local participativo ha
influido en la creacién de instituciones publico-privadas y ha generado interés de parte de los
gobiernos locales y grupos organizados - tanto urbanos como rurales - por mantener su
participacion, prepararse para atraer distintos programas sectoriales y crear instrumentos
operativos de caracter permanente que fortalezcan el esfuerzo colectivo vinculado alos planes de
desarrollo local.

Importancia del marco de planificacién regional

2.76 Una estrategia coherente con las exigencias de asegurar las complementariedades
entre el campo y la ciudad tiene que abordar: i) una perspectiva regional como prioritaria para
disefiar las diferentes intervenciones, ii) una légica basada sobre la diversificacion de las
economias micro regionales en lugar de apoyar las actividades primarias, iii) la capacitacion de
los recursos humanos vy el fomento de |as habilidades |ocales paralainsercion socia y econémica,
y iv) la creacién de una nueva institucionalidad (PROMATA).

2.77 De acuerdo alavision de la Unidad Técnica del PRODECO, lafuerte presion politica
para generar subproyectos y la inexistencia de planes de desarrollos locales, produjo que se
identificaran y se financiaran subproyectos aislados, sin vinculacién entre si. AsSimismo se estima
que los subproyectos debieran estar orientados por planes de desarrollo departamentales o
distritales, de modo de impulsar un desarrollo sistémico con participacion y compromiso de las
autoridades local es, quienes deberian asumir el seguimiento de los subproyectos gecutados.

2.78 En ausencia de una planificacién regional y de una concertacién publico/privado,
proyectos de tipo CDD basados en estrategias ascendentes, dificilmente pueden evitar la
pulverizacion de las demandas de intervencion, superiores a la capacidad de gecuciéon de los
agentes locales. También raramente logran combinar las inversiones productivas destinadas a la
diversificacion econdmica con las inversiones en infraestructura basica, lo cua determina
perdidas de sinergias y dificultades para € desarrollo sostenible a nivel regiona. Es necesario
analizar detalladamente la dinamica territorial (por elemplo la estructura del consumo de las
familias) para comprender €l rol de las diferentes actividades econdmicas y la participacion de la
economiainformal en la generacidn deingresos anivel local (PROMATA).

2.79 PROLOCAL: “En e Ecuador no es claro el concepto de planificacion ni de politica
de ordenamiento territorial. Se reconoce la necesidad de generar politicas que sirvan de marco
general a la organizacién administrativa y de planificacion a nivel del territorio. Las actuales
diferencias y separacion entre las acciones del Ministerio de Agricultura y € Ministerio de
Bienestar Social requieren ser superadas, a la luz de lo que piensan varios de sus voceros, Como
requisito para apoyar y fortalecer tanto PROLOCAL como la idea de la aplicacion de los
conceptos de desarrollo territorial. Existe unanimidad de criterios entre los diferentes tipos de
actores sobre la posibilidad de pasar de la actual estructura a un proyecto con enfoque
territorial. Los actores entrevistados anticipan dificultades de tipo politico en varios sentidos: a)
integracion de los planes de desarrollo local en un plan de desarrollo de mayor envergadura
(territorio); b) intereses de caracter partidario y del sistema electoral local que en ocasiones no
favorece prioridades colectivas 0 acciones conjuntas entre circuitos electorales; c¢) varias
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personas creen que las diferencias politicas que son relativamente faciles de concordar a nivel
local, se convierten en impedimentos al subir a niveles de integracién mas altos, dado que las
condiciones electorales, las responsabilidades y los niveles de planeacion son mayores. Ven
problemas mas amplios y no necesariamente ponderan con todo el peso requerido los problemas
y niveles mas bajos.”

El desarrollo territorial favorece laintegracién social

2.80 El enfoque territorial no solamente privilegia € desarrollo local y la concertacion
publico/privado sino genera las bases para fortalecer la participacion ciudadana a través de grupos
organizados instalando el principio de la participacion en las acciones generadoras de ingreso y en
las tareas de planificacion e implementacion del proceso de desarrollo (PROLOCAL).

281 Los actores econdmicos de la micro-regién valoran positivamente que las
organizaciones rurales no representen solamente a los productores de cultivos tradicionales sino
gue integren también a otros grupos rurales y de caracter més urbano alrededor de un plan comun.
Este elemento de cohesion debe fortalecerse partiendo desde la unidad més simple, en este caso la
parroquia hasta llegar a los niveles superiores y eventualmente a todo €l territorio. Los actores
externos advierten la necesidad de atender los problemas de competitividad (productividad,
manejo gerencial, cumplimiento de las entregas, conexién directa con los grandes compradores,
escala del producto para el procesamiento) y estan dispuestos a colaborar directamente en la
construccién de programas territoriales para alcanzar una masa critica suficiente. Los gobiernos
locales también expresan acuerdos para integrarse en un territorio y consensuar un plan de
desarrollo territorial que alcance la presion politica necesaria para obtener asignaciones
presupuestarias (PROLOCAL).

2.82 Hay interésy se han llevado a cabo esfuerzos especificos para tratar de que el mangjo
delos recursos naturales y € cuidado de | as aguas sean un aglutinante para la conformacion de un
ente de mayor envergadura cuyos objetivos coincidan con el desarrollo del territorio sin descartar
actividades econdémicas nuevas como €l pago por servicios ambientales (PROLOCAL).

2.83 El mecanismo de integracion territorial, concertacion, planificacion conjunta, auto
asistencia y capacitacion horizontal desarrolla relaciones funcionales entre organizaciones
comunales y de productores que presentan las mismas 0 muy parecidas limitaciones en su entorno
y en sus capacidades. Esta relacion favorece la construccion de una identidad local, dindmicas de
intercambio de experiencias y redes de solidaridad que abonan en la construccién territorial y
promueven un desarrollo organizado (PRODER).
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FACTIBILIDAD DE LASESTRATEGIASTERRITORIALES

2.84 Como corolario de las definiciones y conceptos expresados anteriormente y de las
evidencias resultantes de los estudios de caso parece indudable que: i) la aplicabilidad de
estrategias territoriales depende de algunas condiciones - resumidas a continuacién en € parrafo
4.4 - no siempre presentes en las zonas rurales (ver experiencia EXPIDER, para 2.10); ii) no
siempre las estrategias territoriales pueden servir como un instrumento para enfrentar los
problemas de la pobreza rura y de la agricultura marginal en zonas con bajo potencial de
crecimiento (donde proyectos mas convencionales de desarrollo rural son mas adecuados) v iii)
seria oportuno en algunos casos y especialmente cuando existan condiciones de alta disparidad
econdémica y social, considerar a las estrategias territoriales como componente de un contexto
estratégico espacial, disefiando programas de tipo territorial conjuntamente con politicas
estructurales de reconversién economica.

2.85 Con la reciente ampliacién de la Unién Europea a nuevos paises se han puesto en
marcha politicas como la PCES - Politica de Cohesion Econdmica y Socia y la PEOT -
Perspectiva Europea de Desarrollo Espacial con las cuales nace un nuevo enfoque para los fondos
estructurales: realizar transferencia publicas dentro de un contexto de eficiencia econémica y
como complemento a la movilizacion de los factores y recursos productivos “endégenos’ o
propios de cada territorio. El objetivo es de restablecer un equilibrio competitivo de las regiones
més desfavorecidas mejorando el contexto econdmico de las mismas con infraestructuras
tecnol 6gicas, de transporte, de comunicacion, de medioambiente. ..

UE - La Palitica de Cohesion Econdmicay Social (PCES)

El enfoque econdmico de la PCES deriva de la necesidad de compatibilizar los objetivos
economicos (dentro de los paises de la Union) de redistribucion y asignacion eficiente de los
recursos en un contexto de crecimiento endégeno. Este implica no solo la transferencia de fondos
de las regiones mas ricas a las mas pobres sino también sobre la base de criterios de €ficiencia
mediante la potenciacion de los sectores y gjes principales del desarrollo regional. De este modo
las regiones mas pobres lograran, mediante el desarrollo de su potencial endégeno crecer al
ritmo mayor que las regiones masricasy con el tiempo las desigualdades regional es disminuiran.
Algunos de los programas de la UE (LEADER, los Programas Interregionales, los Pactos
Territoriales) han creado formas innovadoras de intervencion en las areas rurales con el objetivo
de favorecer el desarrollo enddgeno e introducir mecanismos y procedimientos que no habian
sido todavia experimentados en las politicas nacionales o regionales. El impacto de estas formas
de intervencion en el contexto de las politicas regionales y nacionales ha sido considerable y en
algunos casos muy critico en cuanto ha evidenciado las deficiencias, las dificultades y en algunos
casos la incapacidad de las estructuras administrativas internas para entra en un dialogo
coherente con formas mas moder nas de intervencion publica en el sector rural.

1 A partir del 2007 la Politica de Cohesion de la UE tiene tres nuevas prioridades o objetivos: i) convergencia

(apoyo al crecimiento econémico y creacion de empleo en las regiones méas desfavorecidas), ii)
competitividad y empleo para ayudar a los paises en la reestructuracion social y econémica hacia la
globalizacion, y iii) cooperacion territorial para estimular la cooperacion entre territorios y encontrar
soluciones a problemas como desarrollo urbano y costalero, desarrollo de redes de relaciones econdmicas. La
politica de cohesion es financiada por e FEDER (Fondo Europeo de Desarrollo regional - investigacion
medio ambiente, infraestructura... ), e FSE (Fondo Social Europeo - empleo, inclusién social..), y & FC
(Fondo de Cohesién — comunicaciones, redes trans-europeas, para los paises con menos del 90% del
promedio de ingresos a nivel europeo)
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2.86 Segin se ha mencionado, las estrategias de tipo territoriad que enfocan la
intersectorialidad, los aspectos dinamicos de un territorio y se apoyan sobre actividades
productivas que tienen perspectivas de generar ingresos que mejoren substancialmente la calidad
de lavida de los residentes, pueden ser eficaces cuando existan |os requisitos indispensables para
construir un programa de desarrollo de mediano y largo plazo.

2.87 Por esto es importante que se pueda contar con la existencia de:

- capital social o por lo menos de organizaciones locales capaces de trabajar
juntas con otros actores econdmicos a nivel sectoria o intersectorial ... (podria
ser Util en estos casos, averiguar la posible contribucion y rol de organizaciones
administrativas locales como las comunas o |as parroquias (ver PROLOCAL)
cuando estas tengan una capacidad reconocida por la poblaciéon de agregar
interese colectivos arededor de un proyecto comiin);

- ventajas comparativas y potencialidades para la diversificacion y la generacion
de ingresos y empleo principalmente apoyadas en innovaciones tecnoldgicas y
una demanda potencial paralos productos de la agriculturalocal; y

- un plan de desarrollo de la infraestructura y de los servicios que pueda jugar €l
rol de “motor” para mejorar la competitividad de la agricultura, construir
nuevas relaciones entre el campo y la ciudad y abrir nuevos mercados ...

2.88 No es € objetivo de este documento entrar en €l debate sobre |as politicas nacionales
de descentralizacion y los requerimientos institucionales a nivel regional o descentralizado, temas
que no fueron incluidos en los términos de referencia de los estudios de casos (parrafos 3.12 y
3.13). Sin embargo cabe reiterar la importancia de un plan regiona para que las estrategias y
proyectos territoriales puedan ser definidos dentro de un cuadro programético a mediano y largo
plazo y de la capacidad de las ingtituciones descentralizadas para una actuacion autdnoma de su
administracién y de su presupuesto financiero.

2.89 En conclusion la factibilidad y utilidad de las estrategias territoriales depende de
algunas caracteristicas que no necesariamente estédn presentes en muchas zonas ruraes. Sin
embargo, cuando exista un buen potencia para el desarrollo enddgeno, podriainiciarse un didlogo
territorial para fomentar la creacion de grupos de interés local arededor de proyectos - no
limitados a sector agropecuario - y a escala piloto cuando necesario, financiados eventualmente
con fondos no reembol sables.

2.90 Estas iniciativas miradas a apoyar la formacién de capital social y preparar las
condiciones para proyectos territoriales de més grande envergadura, tendrian que comprender un
componente importante de capacitacién de recursos humanos y fortalecimiento institucional y
considerar un periodo de duracién suficientemente largo para que se obtengan indicaciones claras
sobre |0s beneficios econdmicos de |as inversiones propuestas.

291 Una valiosa experiencia que tiene ya mas de un decenio de aplicacion en la Union
Europea en el marco de las politicas de desarrollo territorial es el programa LEADER. Como
evidencian los estudios de casos (PROMATA), a través de proyectos pilotos se podria dar una
respuesta ala necesidad de crear “facilidadores’ que empujen procesos de desarrollo “endégeno”.
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UE - Los programas LEADER

LEADER es una iniciativa financiada por los Fondos Estructurales de la UE (especificamente
por el FEADER — Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural), disefiada para ayudar a los
agentes del mundo rural a considerar €l potencial a largo plazo de su regién. Dicha iniciativa,
centrada principalmente en la asociacion y en redes de intercambio de experiencias, fomenta
la puesta en préctica de estrategias de desarrollo sostenible integradas, de gran calidad y
originales. Se articula alrededor de tres grandes componentes. i) apoyo a estrategias de
desarrollo rural territoriales, integralesy pilotos, basadas en € enfoque ascendente; ii) apoyo
a la cooperacion entre territorios rurales; iii) integracion en redes; y iv) asistencia técnica. La
puesta en préctica esta a cargo de grupos de accion local (GAL) seleccionados en un concurso
abierto sobre la base de los criterios establecidos en los programas. Dichos criterios incluyen
la naturaleza rural de los territorios, su homogeneidad en términos fisicos, econémicos y
sociales, y los planes integrados e innovadores de desarrollo. Los interlocutores econémicos y
sociales y las asociaciones deben congtituir, al menos, la mitad de la asociacion local. Los
temas prioritarios fijados por la Comision Europea son: i) valorizacion de los recursos
naturales y culturales, incluidos los de las areas de interés comunitario; ii) mejora de la
calidad de vida en las zonas rurales; iii) valorizacion de los productos locales, en particular
facilitando € acceso al mercado de las pequefias estructuras de produccion mediante
actuaciones de tipo colectivo; y iv) utilizacion de nuevos conocimientos y tecnologias para
incrementar la competitividad de los productosy servicios de las areasrurales.

Fuente: Documentos de la UE.

FORMULACION DE PROYECTOSTERRITORIALES

2.92 Conforme a los procedimientos comiunmente utilizados para la preparacion de
proyectos seria Gtil que en la primera fase de identificacion se prestara atencién a desarrollo del
didlogo entre los principales actores econémicos publicos y privados del territorio, buscando
obtener indicaciones iniciales sobre la demanda de inversiones productivas a nivel sectorial e
intersectorial, y las ventajas comparativas que justificarian la prioridad social y econdmica de
talesinversiones.

2.93 Estas primeras indicaciones serviran para definir los grandes objetivos del programa
de desarrollo territorial que podrda comprender inversiones del sector publico (infraestructura,
servicios...) y del sector privado.

2.94 En un territorio y dependiendo de su conformacion geogréfica, economiay desarrollo
social, sera posible identificar uno a més proyectos - con o0 sin conexiones entre ellos - en funcién
de los intereses de los beneficiarios participantes. En e caso de proyectos productivos que
involucren sector publico y privado o solamente privados, la experiencia actual en la EU sugiere
considerar la importancia de: i) un numero maximo de componentes de inversion para evitar de
complicar los eventuales contratos entre los participantes, ii) la transparencia de los arreglos
contractuales, iii) la porcentaje de autofinanciamiento, y iv) los mecanismos internos a proceso
de toma de decisiéon (pactos, contratos..) para que ninguno de los participantes tenga un peso
desproporcionado en respecto alos otros.

2.95 Durante esta primera fase y dependiendo del progreso factual del dialogo entre

actores econdmicos y su participacion y interés en proyectos productivos y si no existe una
caracterizacion y delimitacion adecuada y apropiada por los actores seré necesario decidir de la
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oportunidad de considerar un proceso més lento a través de proyectos pilotos como mencionado
en el parrafo 4.7.

2.96 “Puntos de entrada” para iniciar la concertacién entre agentes econdémicos podrian
ser, por ejemplo:

- la posibilidad de agregar productores arededor de cadenas de valor, (ver
PRODECO);

- la presencia de proyectos de tipo CDD (Community Driven Development);

- programas y proyectos de grupos organizados arededor de intereses
economicos, (ver PROLOCAL, PRODAP I1);

- lainversion pablica para mejorar la infraestructura territorial, la preparacion de
unaestrategia ambiental y de ordenacion territorial. (ver PROSAP);

- el fortalecimiento de programas ya en marcha (por gemplo PROLOCAL,
PRODAP 1) apoyando las instituciones publicos/privadas a nivel de cantén o
de parroquia, las empresas comunales, y otros grupos de intereses organizados
para desarrollar programas integrados a nivel territorial e intersectorial.

297 Buscando en todos casos la complementariedad con los programas y proyectos
existentes en el territorio - en base a principio de subsidiariedad® - identificando las inversiones
economicas y sociales con participacion de la sociedad civil en losterritorios interesados.

2.98 Inversiones en infraestructura en € marco de una vision espacial de integracion
territorial facilitan las vinculaciones con |os centros urbanos y pueden servir como “motor” para €l
desarrollo _enddgeno incentivando las ventajas comparativas del territorio  (PROMATA:
transformaciones favorecidas por factores exégenos...). Se abren oportunidades de nuevos
mercados para los productores locales y posibilidades de inversidn en servicios de caracter
turistico, artesanal 0 de otras naturalezas para los residentes de las zonas urbanas con una
perspectiva alargo plazo de desarrollo multifuncional de las explotaciones agropecuarias.

2.99 El disefio del componente institucional del proyecto sera particularmente importante
especialmente cuando no existan programas descentralizados a los cuales hacer referencia. Para
los acuerdos y la agregacion de intereses entre |as instituciones sectoriales publicas y participantes
privados alrededor de proyectos de desarrollo, cabe recordar la utilidad que pueden tener los
mencionados instrumentos de los Pactos Territoriales ( o consorcios, acuerdos de programa...) ya
experimentados en Europa desde hace muchos afios (ver parrafo 2.14), que podrian constituirse en
mecanismos interesantes para agregar intereses publico y privados alrededor de proyectos de
desarrollo.

2.100 Segun se desprende de | os estudios de casos (ver también parrafos 2.25 y 2.26), seria
oportuno durante esta primera fase:

- confirmar la coherencia entre 1os planes regionales o provinciales existentes y
las prioridades del desarrollo territorial; las eventuales modificaciones o la
preparacion de una nueva base de planificacién (construidos con una logica
intersectorial y participativa) tendran que acompafiar la identificacion del

! “Resolucién de los problemas en |as instancias més cercanas a los interesados’ .
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proyecto territorial. Tal trabajo podra ser incluido dentro de un proyecto piloto
y su finalizacién determinara la continuacion del programa;

- confirmar la posibilidad legal de arreglos institucionales que permitan el
manejo descentralizado (a nivel del territorio) del presupuesto publico, del
financiamiento de lasinversionesy de la gestion de |os proyectos de desarrollo;

- investigar la existencia de bases legales para las estructural formales (pactos
territoriales, consorcios...) que se requeririan para gestionar auténomamente
los acuerdos entre |os actores econdmicos participantes en |os proyectos;

- construir una “plataforma’ (mecanismo institucional formal) para facilitar un
dialogo entre los agentes sectoriales publicos y privados con € objetivo de
identificar la coincidencia de intereses alrededor de inversiones productivas que
resulten en beneficios econémicos a corto y mediano plazo para todos los
participantes. Las organizaciones de productores, asociaciones de intereses y
empresarios participarian en estas “plataformas’ junto a los representantes de
las instituciones,

- definir un plan de trabajo para alcanzar el consenso de los participantes y su
eventual contribucion - con recursos humanos y financieros - a la preparacion
del proyecto/sy asu implementacion;

- en caso, contemplar la oportunidad de una funcion de “facilitacion” para €
proceso de construccion del consenso. Un “facilitador” ayuda la mediacion
entre los diferentes intereses y prepara las bases de la discusion que seran
progresivamente transformadas en un acuerdo contractual (ver 4.8); y

- identificar las inversiones publicas en infraestructura fisica (transporte, vias de
comunicacion, servicios, capacitacion de recursos humanos...), asistencia
técnica, investigacion agropecuaria, innovaciones técnicas y legidativas que
acompafarian a los proyectos privados o publico/privados formalizados a
través de los Pactos Territoriales (0 de otros tipos de contratos).

2.101 La interaccion publico/privada es de fundamental importancia y es imprescindible
que desde € inicio € didogo intente compatibilizar intereses comunes que permitan construir un
primer esbozo de programa de desarrollo. Cabe mencionar que no siempre es necesario que las
inversiones previstas en e Pacto Territorial (o cualquier otra forma de arreglo publico/privado)
tengan un financiamiento especial a través de un proyecto especifico en cuanto podran existir
recursos sea del presupuesto regular del Gobierno sea provenientes de bancos privados. Lo que si
sera significativo es que a través del didogo y de la actuacion conjunta se lleguen a identificar
sinergias y complementariedades entre inversiones publicas y privadas, que a su vez generen
externalidades positivas y beneficios tipicos de la programaci én con base territorial.

2.102 El disefio de los proyectos de base territorial podria comprender actividades y
componentes tales como:

- inversiones privadas, en los sectores més dindmicos y con ventgas
comparativas como por € emplo las cadenas de valor;

- inversiones publicas, en megjoramiento de la infraestructura fisica, las vias de
comunicacion entre areas urbanas y rurales, servicios basicos y otros servicios
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publicos rurales como la seguridad, la educacion rural, la salud y la proteccion
social. Inversiones en bienes publicos (educacion rural, salud y proteccion
social);

- fomento de la interaccion entre los sectores productivos y los de ciencia v
tecnologia;

- apoyo ala conservacién de |os recursos naturales y la proteccion ambiental. Un
programa ambiental y de ordenacion del territorio podria constituir en si mismo
un factor de agregacion de intereses multisectorialesy justificar la propuesta de
un proyecto de base territorial;

- formacién, la capacitacion de recursos humanos, e fortalecimiento institucional
y el fomento de las organizaciones “intermedias’ de productores, usuarios y
asociaciones de intereses col ectivos que puedan contribuir a crear capital social;

- promocion de “marcas territoridles a nivel primario, agroindustrial y de
servicios desarrollando competencias y creando oportunidades de empleo no
agricola;

- construccion de relaciones contractuales entre actores publicos y privados para
generar sinergias y complementariedades dentro de sus respectivos programas
de inversion. La introduccion de instrumentos y mecanismos institucionales
innovadores como Pactos Territoridles (ver 2.14 a 2.19), Consorcios,
Contratos...para facilitar la interaccion publico/privado sobre bases legales,
proveer incentivos a la inversion privada facilitando € acceso a crédito,
asegurar la transparencia de los respectivos programas de trabajo, evitar
conflictos de intereses y duplicacion de esfuerzos;

- introduccion de formas innovadoras de financiamiento, como los fondos
competitivos para asegurar la disponibilidad de recursos para las inversiones
prioritarias, la utilizaciébn de nuevas tecnologias, y la subsidiariedad vy
complementariedad entre recursos publicosy privados; y

- un programa integrado de seguimiento y evaluacion que sistemicey divulge las
experiencias, incluyendo indicadores adecuados a los distintos niveles de toma
de decisionesy escalas territoriales de intervencion.

2.103 Caracteristica principal del proceso de preparacion de proyectos serd el fomento de la
participaciéon a través de mecanismos de concertacion a todos los niveles. Estos mecanismos
permitirdn un conocimiento (diagnostico) detallado de las caracteristicas socioecondémicas del
territorio incluyendo la economia formal e informal (ver PROMATA), las fuentes de ingreso, las
tendencias del consumo de las familias rurales y urbanas, los flujos migratorios, las remesas de
afueradel territorio 'y su utilizacion, etc.

2.104 Todo esto implicard un proceso de formulacion de proyectos con tiempos mas largos
de lo usual. Sin embargo, una vez que los respectivos programas de trabajo entre los principales
actores econdémicos del territorio hayan sido acordados a través un largo proceso participativo de
toma de decisiones, se podra acortar considerablemente el calendario de gjecucion.

32



Enfoques de desarrollo territorial en proyectos de inversion
Estudios de caso — Comentarios 'y lecciones

2.105

EL VALOR AGREGADO DE LOSPROGRAMASTERRITORIALESY SUS
IMPLICACIONES PARA LA PERSPECTIVA ESPACIAL

L os resultados de los estudios de caso permiten formular algunas hipétesis de trabajo

sobre los beneficios y efectos esperables de la eventual implementacion de una estrategia
territorial formulada con base alos criterios mencionados en |os capitul os precedentes.

2.106

El valor agregado

El punto de vista tedrico - confirmado por los estudios de caso (ver PROSAP) -,

indica que la existencia (y su reconocimiento por parte de los habitantes de un territorio) de un
capital social promueven las condiciones para:

La creacién de un marco conceptual que permita la integracion de los sectores
productivos del territorio en una vision més dinamica del desarrollo; “The
struggle to establish a territorial focusin a Government landscape traditionally
organized around functional “sectors’ lies at the core of strategic spatial
planning in Europe...for policy communities in specific sectors, territory may
be conceived mainly as a container...in effect, the search for “territorial” or “
area” “integration” means a “ disintegration” from some sector priorities, in
order to be able to “see” an issue from the angle of the interrelations of
activities in particular places....%;

La creacion de condiciones que favorezcan la explotacion de las sinergias y
complementariedades existentes entre el capital social del territorio y €l resto de
los factores de produccion, favoreciendo la creacion de externalidades
positivas;

La instauracion de un contexto econdmico, socia e institucional que pueda
integrar los intereses publicos y privados. Con una mejor integracién entre el
sector publico y el sector privado se generarian externalidades positivas
vinculadas a una mejor eficiencia en la utilizacion del presupuesto publico,
mayor abertura del sistema bancario a financiamiento de inversiones privadas
incluidas en un cuadro econdmico bien definido, disminucion de los conflictos
de competencia, gecucion mas rapida de |os proyectos;

La posibilidad de un compromiso factual y concreto para la proteccion del
medio ambiente y un mejor ordenamiento territorial;

Una complementariedad con la economia real expresada por los flujos
econdmicosy sociaes de laeconomiainformal;

La sostenibilidad de las inversiones productivas;

El fortalecimiento de las organizaciones de productores superandose asi los
limites dictados por la fragmentacion productiva y por la débil capacidad de
negociacion de las unidades de produccion dispersas y de las instituciones
locales; y

1

A. Faludi, The European Spatial Development Perspective. Shaping the Agenda, 2006.
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- El fomento de capacidades y recursos humanos gque puedan jugar un rol en un
desarrollo sostenible basado en las fuerzas vivas del territorio, €
fortalecimiento de las competencias, la creacion de incentivos para lainversion
privaday la creacion de nuevas oportunidades de empleo.

Implicaciones para la per spectivas espacial

2.107 Una de las caracteristicas del PROLOCAL en la micro-regiéon ha consistido en la
capacidad para gjustar su plan de accién a la heterogeneidad de las condiciones geogréficas,
economicas, sociales y de vida de las diferentes zonas rurales. Al mismo tiempo es interesante
notar como segin PROLOCAL la eventua evolucion de su estructura actual implique la
necesidad de revisar la nocion geogréfica de “territorio” teniendo en cuenta su localizacion en la
Cuenca del Rio Guayas y la necesidad de asegurar la gestion del medio ambiente y e uso
eficiente del agua de la Cuenca como una condicién del futuro desarrollo econdmico sostenible
del territorio.

2.108 Tales consideraciones replantean la necesidad de revisar las condiciones especificas
para € manego de los territorios del espacio “Guayas’ incluyendo los aspectos de politica,
administracién y todas | as interrel aciones necesarias para que:

- la transformacién productiva y € desarrollo institucional ocurran como
procesos simultaneos;

- sean o suficientemente incluyentes como para que las zonas desfavorecidas
puedan incorporarse los flujos econémicos, sociales e institucionales alrededor
de un plan de desarrollo; y

- sea posible la construccién de una identidad propia que en €l caso del Guayas
podria tener sus ventajas comparativas en un eficiente manegjo del uso del agua
y de los servicios ambientales.

PEOT — Perspectiva Europea de Ordenacion Territorial. Hacia un desarrollo espacial
equilibrado y sostenible del territorio de la Unién Europea.

Las politicas de desarrollo espacial tienen por objeto garantizar un desarrollo equilibrado y
sostenible del territorio de la Unidn de acuerdo con los objetivos fundamentales de la politica
comunitaria, es decir: la cohesién econdmica y social, una competitividad econdmica basada en
el conocimiento y conforme a los principios de desarrollo sostenible y la conservacion de la
diversidad de los recursos naturales y culturales. La PEOT abarca cuatro ambitos importantes
que interactlan entre si y gercen presiones importantes sobre el desarrollo espacial de la Union
Europea: i) la evolucion de las zonas urbanas, ii) la evolucion de las zonas rurales (las zonas
rurales de la Union Europea corren e riesgo de verse marginadas por la existencia de
dificultades especificas). En lo que respecta al medio ambiente, se pone de manifiesto la
necesidad de proteger los recursos naturales y ecosistemas y de aprovechar de forma distinta el
potencial econémico gue ofrecen estas zonas (turismo rural y cultural, diversificacion agricola),
iii) los transportes y vias de comunicacion, y iv) el patrimonio natural y cultural. Por otra parte,
la reflexion sobre una nueva cooperacion entre zonas urbanas y rurales promoverd un enfoque
integrado a escala regional y contribuira a solucionar dificultades insuperables por separado.

Fuente: Documentos UE
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2.109 De manera circunstancial € estudio PROMATA ofrece algunos argumentos
semejantes que apoyan |la consideracion espacial del desarrollo territorial, especialmente cuando
se indica como “segundo vector” |a necesidad de tener en cuenta las interrelaciones entre |las areas
dinamicas y aguellas con un dinamismo embrionario construyendo conexiones con la economia
de la costa y de las &reas metropolitanas vecinas. Las acciones para fortalecer la conectividad
fisicae virtual de la economiaregional comprenden la construccion de infraestructuras tales como
carreteras, telecomunicaciones y servicios esenciales para todos los grupos sociales de las micro-
regiones localizadas dentro de laregion misma.

2.110 El estudio PROSAP sugiere algunas directrices a considerar en el contexto de la
implementacion de politicas que implican un conjunto de territorios con un capital social comuan.
Estas politicas permitirian una vision mas integral de las exigencias de conexiones entre areas
rurales y urbanas y facilitarian la identificacion de las necesidades infraestructurales, sociales,
culturales, productivas, lo mismo que de incentivos fiscales y financieros y requisitos de logistica,
capacitacion, rondas de negociacion entre varios territorios y construccién de territorios en “red”.

2.111 El enfogue territorial ofrece la oportunidad de vincular los temas de desarrollo
econémico local con las politicas publicas de competitividad, descentralizacién, modernizacién
del estado, participacion de las empresas y del sector privado vy protecciéon del medio ambiente.
Favorece a mismo tiempo la implementacion de politicas de cohesién y reduccién de los
desequilibrios espaciales a través de |a posibilidad de promover el desarrollo enddgeno de los
territorios y la construccion de “redes’ que faciliten un “mayor acceso integrado a activos como la
tierra, la infraestructura y el capital humano”, la movilidad laboral y € desarrollo de ventajas
comparativas y competitivas.

...the needs of rural areas are not necessarily the same as those of a balanced regional policy.
The Irish spatial development strategy is based around the strengthening of a series of “ hubs’
and “ gateway” towns, which, when connected with a rural hinterland, can start to compete with
the massive growth experienced by the Dublin conurbation during Ireland’s boom years...*

2.112 L as Guias Estratégicas de la UE? mencionan:

“

one of the features of cohesion policies—in contrast to sectoral policies— liesin its capacity to
adapt to the particular needs and characteristics of specific geographical challenges and
opportunities ....and... comprehensive territorial strategies are of course the hallmark of the
spatial planning approach as advocated in the ESDP3... apoyando la necesidad de inversiones que
faciliten la interconexion de territorios con mejoras en la infraestructura fisica y en intangibles
como experiencias, intercambios culturales, redes y asistencia técnica, creacion de “clusters’,
inclusion social, valorizacién de las especificidades locales. ..

2113 Y, comocitafinal:

...the world of agriculture has changed...dynamic new market, far reaching technological and
institutional innovations, and new roles for the state, the private sector, and civil society...the
emerging new agriculture is led by private entrepreneurs in extensive value chains linking
producers to consumers...production is mainly by smallholders who often remain the most
efficient producers, in particular when supported by their organizations. But when these
organizations cannot capture economies of scale in production and marketing, labour intensive

! Which Direction for Rural Development? CNASEA/INEA Octubre 2007.
Council of the European Union, 2006.

®  European Spatial Development Perspective.
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commercial farming can be a better form of production, and efficient and fair labour markets are
the key instrument for reducing rural poverty..... beyond farming, territorial approaches are being
pursued to promote local employment through interlinked farming and rural agroindustry, and
these experiences need to be better understood for wider application... *

UNA PROPUESTA PARA EL SEGUIMIENTO

2114 Teniendo presentes las evidencias acumuladas por los estudios de caso y € debate
actual sobre € concepto y la justificacion de las estrategias territoriales en e contexto
latinoamericano, parece Gtil sugerir la continuacion de los esfuerzos tendientes a confirmar la
factibilidad de la estrategia territorial y de su utilidad através de laidentificacion y preparacion de
un proyecto o proyectos que eventual mente podrian ser considerados como pilotos.

2.115 En las condiciones actuales pareceria que los proyectos méas apropiados para tal
trabgjo podrian ser e PROSAP, el PROLOCAL y e PRODAP Il. El PRODECO Il y €
PROMATA podrian necesitar un esfuerzo mayor para capacitar grupos de agricultores, encontrar
formulas institucionales adecuadas y sobre todo para agregar los intereses de actores publicos y
privados alrededor de programas intersectoriales de desarrollo econémico.

2.116 En estos casos los “factores aglutinantes’ o “puntos de entrada” para iniciar un
dialogo eficaz con los sectores productivos y las ingtituciones publicas en los casos especificos
podrian ser los siguientes:

- PROSAP - El fuerte desarrollo de la produccién vitivinicola de calidad de los
ultimos afios ha implicado una explotacion intensiva de los recursos de agua y
suelo. La continuacién de tales tendencias en e mediano plazo podra
determinar un desarrollo anéarquico del territorio con efectos perversos sobre los
recursos naturales y el medio ambiente. La agregacion de los intereses privados
y publicos de ambito intersectorial alrededor de un pacto territorial que
formalizara un programa de ordenamiento territorial local, la explotacion
sostenible de los recursos naturales y la proteccion del medio ambiente podria
merecer una alta prioridad y a mismo tiempo constituir un gjemplo interesante
de como movilizar las fuerzas vivas dedl territorio para alcanzar objetivos de
desarrollo clarosy ampliamente apoyados por todos |os participantes.

- PROLOCAL - Laevolucion del PROLOCAL hacia un programa de desarrollo
territorial rura podria empezar por € fomento de la preparacion de proyectos
intersectoriales con participacion del sector publico y el privado, identificando
grupos organizados o Comités de Desarrollo Local u otras organizaciones de
base arraigadas en € territorio. Estas organizaciones identificarian el conjunto
de intereses e inversiones dentro y afuera del sector agropecuario cuya
implementacion podria tener repercusiones fundamentales sobre las
perspectivas futuras de calidad de la vida e ingresos de las familias rurales y de
las futuras generaciones.

Componentes de los proyectos podrian ser cualquier tipo de inversiones en
infraestructura econdémica y social incluyendo las zonas urbanas cuando estas
conexiones puedan ser Utiles para fomentar las ventajas comparativas en las
areas rurales 'y abrir perspectivas de empleo afuera del sector agropecuario. Es

! World Bank, World Development Report 2008, Agriculture for Development. WB 2007.
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importante que el proceso involucre a una serie de proyectos de diversa
naturaleza de manera a que se pueda constituir una “red” de iniciativas de
desarrollo que promuevan a mediano plazo formas alternativas de crecimiento
enddgeno del territorio.

- PRODAP Il - Siguiendo la misma logica del PROLOCAL, e PRODAP Il
podria apoyarse en empresas comunales o de servicios s estas tiene suficiente
respaldo y credibilidad en las comunidades de base y siempre que su influencia
en el proceso participativo de formacion del consenso sobre las prioridades de
inversion no sea preponderante sobre la voluntad de los otros participantes.
Otra aternativa podrian ser que las asociaciones (por gemplo de productores
de pifia o de desarrollo comunal) iniciaran una concertacion entre los
productores y los otros sectores econémicos alrededor de prioridades sociaes o
econdémicas rurales y/o urbanas para preparar uno 0 méas proyectos de
desarrollo agropecuario 0 no agropecuario. Como se ha mencionado en el caso
del PROLOCAL, la constitucién de una serie de proyectos en “red” podria ser
un instrumento adecuado para favorecer € intercambio de experiencias y €l
fomento de la capacidad a mediano plazo, para un desarrollo endégeno del
territorio.

En el caso del PRODECO Il (y ded PROMATA) seria interesante averiguar la
posibilidad de fomentar el crecimiento de los grupos de agricultores reunidos
en cadenas de valor, financiando con fondos no reembolsables programas de
capacitacion para estos grupos, adopcion de nuevas practicas agropecuarias,
vigjes y viditas a experiencias similares en otros paises de la region. En €
mismo tiempo se podrian identificar instituciones y programas del sector
publico (infraestructura rural, educacién, salud, servicios), que dentro de una
planificacion y vision territorial financien inversiones que apoyen la
construccion de capital social, la competitividad de los factores de produccién y
la busqueda de nuevas oportunidades econdémicas en las &eas rurdes y
urbanas.

2.117 Segln se haindicado en el parrafo 5.12 la identificacion y preparacion de proyectos
territoriales con enfoque participativo, ascendente e intersectorial puede implicar tiempos mas
largos de lo comUnmente aceptado para los proyectos mas convencionales de desarrollo rural. Por
esta razon se considera oportuno que estas nuevas experiencias procedan en paralelo con la
gjecucion de programas y proyectos ya formulados y en via de gjecucion, seleccionando las éreas
y contextos socioecondmicos mas apropiados para asegurar una ata probabilidad de éxito
positivo.

2.118 En e caso de estas primeras experiencias seria oportuno considerar la conveniencia
de establecer financiamientos especificos (véanse las modalidades de constitucion de los grupos
de accion local en los proyectos LEADER de la UE, parrafo 4.8) para la capacitacion y la
formacion de los participantes de los grupos, incluyendo un periodo de desarrollo suficientemente
amplio como para que el proceso de concertacion pueda agregar valor a la construccion de capital
socia y alavision territorial compartida (planificacion estratégicaterritorial).
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INTRODUCCION

31 Las demandas al sector rural se han hecho mas complejas que la simple expectativa
de que sea una fuente de insumos, mano de obra mercado y de otros recursos para el desarrollo
urbano industrial como ocurria con e paradigma prevaleciente en la etapa de industrializacion
sustitutiva; las expectativas hoy dia son las de lograr de manera smultanea elevar € potencial
competitivo de los procesos de produccion; de que éstos se desarrollen de modo ambientalmente
sustentable y de que contribuyan a reducir la desigualdad y eliminar la pobreza. Se trata no solo
de demandas mas complejas sino que deben lograrse en un contexto macro y sectorial que ha
experimentado cambios radicales respecto a prevaleciente en décadas anteriores gque establecen
los condicionantes de |o que se pueda hacer o0 no en € dmbito del desarrollo rural para contribuir a
estos objetivos

FUNDAMENTOSDE LA NECESIDAD DE INNOVAR EN MATERIA DE
DESARROLLO RURAL

L os condicionantes macro o extraruralesdel desarrollorural

3.2 En términos generales es posible pensar en por |0 menos dos procesos de nivel global
y extra sectoria que resultan determinantes de las oportunidades y obstaculos que deberan
enfrentar |as estrategias de desarrollo rural en las proximas décadas: (1) €l proceso de apertura de
las economias y la globalizacion e internacionalizacion de los sistemas aimentarios y (2) la
modernizacion del Estado y descentralizacion de la gestion publica

Globalizacion y apertura

3.3 La Region procedié a la aplicacion, con distinto grado de profundidad, de la serie de
reformas de gjuste estructural englobadas en lo que se ha dado en llamar e “Consenso de
Washington”*. Su aplicacién ha conducido a que |as politicas sectoriales quedaran subordinadas a
los equilibrios macroeconémicos, implicando que muchos de los instrumentos sectoriales del
pasado como los subsidios, los tipos de cambio diferenciados, las franquicias, los poderes de
compra de las empresas estatales, las fijaciones de precios a productos bésicos, etc. hayan
précticamente desaparecido.,

34 Lo anterior se dio en el contexto de una economia “capaz de trabajar como una
unidad en tiempo real y a escala planetaria.” (Castells 2000 Pag. 259) en que €l comercio
internacional y los mercados de capital estén articulados global mente operando las 24 horas del
diay acuaquier distancia, que surgen nuevos actores supranacionales. organismos como laOMC
y las empresas las transnacionales con formas nuevas de organizacion de la produccion y de
coordinacion , etc. De particular relevancia para el desarrollo rural es el proceso de concentracion
y transnacionalizacion de las industrias agroalimentarias, que se acelera notablemente como
resultado de las medidas de agjuste estructural destinadas a favorecer la inversion extranjera
directa. Dicho proceso, en el caso de los supermercados, ha significado que, a fines de 2001, éstos
hayan pasado a dominar el comercio minorista de alimentos en un buen nimero de paises de la
region, con un promedio (ponderado por poblacion) de 60% en los paises mas grandes y/o de
mayores ingresos (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México) y porcentajes que van

! Que entre otras medidas supone : la disciplina fiscal, la unificacion de los tipos de cambio, el fortalecimiento de
los derechos de propiedad, la desregulacion de los mercados internos, la privatizacion, la liberalizacion
comercial, la eliminacion de barreras alainversién extranjeray laliberalizacion financiera
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desde € 73% en El Salvador, 42% en Honduras y 35% en Guatemala, hasta un 15% a 20% en
Nicaragua. Su presencia no sélo induce cambios en las pautas de consumo, sino que tiende a
determinar la definicién de las normas y estandares a las que deben gjustarse los productos
dimenticiosy los productores.

35 Este desarrollo entrafia serios desafios para los productores primarios, pues las
précticas de adquisicion de los supermercados y |os grandes procesadores (estdndares de calidad y
seguridad, envasado y empaquetado, costo, volumenes, consistencia, practicas de pago) estan
reformulando las reglas del juego con respecto alas que prevalecian hasta un pasado reciente. Por
otra parte, los supermercados también ofrecen oportunidades como potenciales motores de
dinamizacién de la produccion primaria, al ampliar y profundizar el mercado de consumo y abrir
espacios de demandas méas dindmicas.

3.6 Es importante considerar que los supermercados comercian arededor de 24 mil
millones de ddlares en €l rubro de frutas y verduras frescas, que se compara con los 10 mil 500
millones de las exportaciones no tradicionales de los 12 paises estudiados sin que dicha
produccion para los mercados internos haya recibido una preocupacion comparable a la dedicada
a las exportaciones. Por |o tanto cuando se sefidla més adelante la necesidad de que pequefios y
medianos productores rurales se vinculen a mercados dinamicos, uno de la mayor importancia lo
constituiran los supermercados

M oder nizacion del Estado y Descentralizacion

3.7 La eleccion popular de alcaldes y gobernadores, la delegacion de competencias a
municipios, provincias o estados federales se han implementado, con la intencion declarada de
buscar mayor eficaciay eficiencia en la gestion publica. La cooperacion entre los actores locales
se enfrenta a diversos fendmenos que dificultan la existencia de relaciones de confianza: la
exclusion social, las relaciones de clientelismo politico y de caciquismo, las carencias legislativas
y la inseguridad juridica, todas ellas constantes en mayor o menor medida del medio rural de
muchos de los paises de la Region. Se requiere e establecimiento de asociaciones de
representacion de colectivos ciudadanos de la localidad (sean provenientes de la esfera
gubernamental, privada o de la sociedad civil). La descentralizacion puede servir como proceso
progresivo de integracion politicay socioecondmicasi es capaz de fomentar la creacion de nuevos
espacios publicos donde actores privados y publicos se encuentren en relaciones horizontales de
legitimacion y decision, trabajando mancomunadamente en la formulacién e implementacion de
politicas sectoriales. Pero también puede ser instrumentalizada y dar lugar a un proceso
desintegrativo y regresivo. En este sentido, no es una 'panacea, pero si ofrece posibilidades de
cambio.

L os condicionantes sectoriales del desarrollo rural

3.8 El disefio de las estrategias de desarrollo rural deberd tener en cuenta las
transformaciones experimentadas tanto como consecuencia de los fendmenos ocurridos a nivel
macro como de las derivadas de dinamicas propias del ambito rural entre las que cabe mencionar.

Impacto asimétrico de la globalizaciéon y la apertura

3.9 En e sector rural, la globalizacion, la aperturay € creciente papel regulador de los
mercados han sido aprovechados, fundamentalmente, por empresas con tierras de mayor potencial
para la produccion de exportables, con capacidad de acceder a crédito, a la tecnologiay a la

! Basado en Reardon y Berdegue (2003)
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informacion sobre las condiciones de los mercados interno y externo, haciendo que los beneficios
se concentren en determinados productos, en algunas regiones, y en los productores medianos a
grandes. Sin negar los elementos positivos de la dinamica exportadora, ésta tiene el riesgo de
acentuar el carécter excluyente y polarizador que ha sido la caracteristica persistente del proceso
de modernizacion rural de la Region, con el agravante que la apertura tiende a acelerar dicho
proceso a exponer a los productores a una mayor competencia y a disponer de menos recursos
publicos para proteger a los mas débiles. Detrés de esta asimetria se encuentra la ata
concentracion de latierray del capital educacional asi como la presencia de mercados imperfectos
y con atos costos de transaccion que plantean la urgente necesidad de perfeccionar el
funcionamiento de |os mercados rurales

Cambiosen ladinamicadel empleoy € ingresorural 1

3.10 Alrededor de 44 millones de personas conforman la PEA agricola de laregion, de las
cuales el 17% son mujeres”. El peso de la PEA agricola en latotal ha venido disminuyendo desde
un 42% en los afios 70, a menos del 24% en el 2000 (CEPAL, 2002) aun cuando su himero se
sigue incrementando.

311 Se advierte una tendencia a reemplazo progresivo del empleo permanente por el
temporal y un crecimiento relativo del empleo asalariado que muestra una cierta estabilidad en su
importancia relativa en comparacién con e empleo por cuenta propia. Entre los asalariados
agricolas estan las mayores tasas de trabajadores sin contrato y sin prevision socia y se hace cada
vez més extensivo e fendmeno de la subcontratacién de mano de obra, que en esta actividad se
encuentra asociada a mayores niveles de desproteccion de los trabajadores.

3.12 Los cambios en la ocupacion rural y las estrategias de generacion de ingreso en €l
sector rural de AL son draméticos. A finales de la década del 90, el empleo rural no agricolaya
constituia mas de un tercio del empleo de los hogares rurales y aportaba arededor del 40% de su
ingreso total (ver gréfico). En términos absolutos € nimero de personas de hogares rurales
empleadas en los sectores no agricolas, aument6 en 2.5 millones; mientras los residentes rurales
empleados en la agricultura, disminuyeron en 933 mil y los con residencia urbana, aumentaron en
1.1 millones. Es decir, se produjo un proceso de creciente urbanizacién de la fuerza de trabajo del
sector agricola.

Ingresorural noagricolaen e ingreso rural total

! Basado en Reardon y Berdegué 2001
2 Aunque esta cifra seguramente subvalora e trabajo intra-parcelario de las mujeres rurales.



Enfoques de desarrollo territorial en proyectos de inversion
Estudios de caso — Enfoques innovadores

3.13 Desde e punto de vista del desarrollo rural los cambios experimentados por la
estructura del empleoy del ingreso asi como de su localizacion adquieren la mayor importancia al
considerar las diversas vias de salida de la pobreza por las que optan las familias rurales

Migracion y remesas

3.14 En los dltimos afios la migracion internacional ha sido otro factor relevante en la
redistribucion espacia de la poblacion, sobre todo en Meso América. La Encuesta Continua de
Poblacion de los Estados Unidos estimdé en 14,5 millones a numero de inmigrantes
latinoamericanos y caribefios en el afio 2000. Los flujos desde la Regidn se incrementaron en un
57% entre 1990 y 1997 y en un 15% adicional entre 1997 y el 2000.

3.15 El fendmeno de las remesas parece imparable. En los Ultimos tres afios, e volumen de
dinero enviado por los emigrantes latinoamericanos a sus familias casi se duplicé, de 23.000
millones de ddlares en 2001 paso a cerca de 38.000 millones de ddlares en 2003.

3.16 Un estudio del BID en 19 paises de la region muestra que, en la mayoria de los paises
receptores, las remesas superan con creces €l total de la inversion extranjera directa, 10s ingresos
oficiales de ayuda a desarrollo y el pago de intereses de la deuda externa. El BID calcula que un
total de 450.000 millones dolares en remesas llegaran a la regién en la proxima década (Quezada
2004)

3.17 Resulta innegable que la emigracion es un mecanismo importante de superacion de la
pobreza para muchas familias rurales por 1o que deberd ser considerada como una entre varias
vias de salida, pero no es menos cierto, que este fendmeno requiere de una triple lectura. En
primer lugar, constituye una constatacion de la incapacidad de las zonas rurales para ofrecer
empleo remunerativo a una poblacion creciente. En segundo lugar, estén |os efectos adversos de la
emigracion sobre las familias (hogares truncos o abandonados, nifios que crecen sin figuras
paternas 0 maternas, etc.) y las localidades rurales (pérdida de talento, etc.). En tercer lugar y en
contraste con |o anterior, estan las oportunidades que se derivan de las remesas de los migrantes y
de las redes sociales a través de las cuales las |ocalidades rural es pobres pueden acceder a nuevos
conocimientos y habilidades.

Movimientos socialesy accion colectiva

3.18 Los efectos de los cambios en el contexto macro y sectorial y la persistencia de la
pobreza han dado lugar a una variada gama de movilizaciones en el ambito rural entre distintas
categorias de campesinosy trabajadores rurales’. Las demandas por la distribucion de latierra, sin
haber dejado de estar presentes han dado lugar, “en una segunda etapa, a un ...cambio de énfasis
en las luchas rurales hacia los problemas relacionados con e desempefio econdmico y los
programas de intervencion que tuvo gran apoyo como consecuencia directa de las caracteristicas
gue los movimientos de protesta campesinos habian adoptado en la fase anterior.” (Gordillo) y se
constata que las estrategias de accion colectiva en €l sector rural, apuntan por lo general a uno o
mas de tres tipos de objetivos principales: e mejoramiento de las condiciones materiales de vida;
la modificacién de las relaciones de poder al interior de los grupos, comunidades u organizaciones
rurales; o la profundizacién de la democraciay la expansién de la ciudadania. Como testimonio de
la envergadura al canzada por estos movimientos sociales, no puede dejar de mencionarse el papel
determinante del movimiento indigena en la reciente eleccion de Evo Morales como Presidente
del Bolivia

! Paraun desarrollo de latipologia de movimientos enumerados ver Schejtman (1997)
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3.19 A pesar de su importancia, esta temética ha estado ausente en parte importante de las
experiencias tradicionales de desarrollo rural y pone de manifiesto que la renovacion de las
instituciones para el desarrollo rural es consustancial alos objetivos de superacion de la pobrezay
de incremento de la equidad y esta estrechamente vinculado a la necesidad de hacer una lectura
digtinta a la convenciona de las potenciaidades de los movimientos sociales y de la accién
colectiva.

Laexperienciaregional en desarrollo rural hasta principios de los noventa

3.20 Sin hacer un repaso detallado sobre la experiencia regional en materia de desarrollo
rural en las Ultimas décadas, vale la pena mencionar algunos hitos en la medida en que las propias
propuestas de reformulaciones parten de una reflexion sobre los alcances y limitaciones que
tuvieron aguellas experiencias.

3.21 Hasta mediados de los sesentas la percepcion de los vinculos entre agricultura y
desarrollo estuvieron dominados por 1o que Johnston y Mellor definieran como € papel de la
agricultura en los procesos de industrializacién, formando parte de lo que podriamos considerar €l
paradigma dominante en materia de desarrollo econdémico, asignandole a la agricultura la funcion
de proveer insumos, mano de obra, mercado y financiamiento para el desarrollo urbano-industrial,
constituyendo éste Ultimo e motor de los procesos de transformacion. El correlato de esta
conceptualizacion en el ambito rural se expresd, por parte de las corrientes més conservadoras, en
las propuestas del [lamado "desarrollo de la comunidad” y en las visiones de base estructuralista,
en la necesidad de las reformas agrarias como mecanismo para romper las trabas que impedian a
la agricultura cumplir con estas expectativas.

3.22 En los sesentas la revolucién verde aparece como un elemento destinado a superar las
limitaciones de la agricultura para cumplir con su papel en el proceso de industrializacion y es
esta llamada “revolucion”, unida a procesos de redistribucion de tierras, las que dominan las
estrategias sectoriadles. En los setentas, la constatacion de que a pesar de las altas tasas de
crecimiento del producto, estas no iban acompafiadas de un proceso de mejoramiento en la
distribucién del ingreso y de reduccion de la pobreza da lugar al surgimiento de las propuestas de
“crecimiento con redistribucion” y la de “ satisfaccion de necesidades basicas’. En € ambito rural
un cierto grado de frustracion con los efectos de los procesos de reforma agraria sobre la
produccion y productividad sectorial dieron origen a las propuestas sobre Desarrollo Rural
Integral que dominan hasta principios de los ochenta (y en algunos paises hasta muy
recientemente) las estrategias sectoriales en la region pero que, dados sus magros resultados, son
progresivamente abandonadas por las agencias que las promovieron

3.23 Con la crisis de la deuda y la implementacion de politicas de estabilizacion y de
gjuste estructural, adoptadas por los paises con mayor o menor grado de profundidad, la
agudizacién de la pobreza y la persistencia de las profundas desigualdades en la distribucion de
los ingresos, llevo a la necesidad de emprender medidas de tipo compensatorio como |los Fondos
de Solidaridad; las politicas focalizadas hacia determinados segmentos de productores y
pobladores rurales.

3.24 Esta serie de politicas compensatorias, independientemente de la opinidn que sobre
ellas se pueda tener, no constituian propuestas de desarrollo rural en ningun sentido sustantivo y
en alguna medida representaban, por una parte, la subordinacion de los temas sectoriales al
reestablecimiento de los equilibrios macroecondmicos y por otra la insatisfaccion con los
resultados de los programas de desarrollo rural integral
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3.25 El balance de esta larga experiencia en materia de desarrollo rural deja sin embargo
un saldo poco aentador pues dependiendo del pais, entre una quinta parte y hasta un 86% de la
poblacion rural es pobre (Vadés y Wiens, 1996). La incidencia de la pobreza rural se ha
mantenido constante desde hace tres décadas (De Janvry y Sadoulet, 2002), en tanto que hoy en
dia hay mas indigentes rurales que hace 20 afios (Berdegué, 1998)

3.26 Aunque para América Latina en conjunto la pobreza disminuyé en casi un 5 % entre
1990 y 1999 (de 40.1 a 35.3) y otro tanto ocurrié con la indigencia tanto en los sectores urbanos
como rurales, la pobreza y la indigencia en e sector rural sigue superando a la urbana por
margenes muy amplios, de un 30% a un 54% en el caso de la pobrezay de un 9% a casi un 31%
en e segundo. A nivel de paises, los Ultimos datos disponibles muestran que en 5 de 12 paises
afecta amas del 60% de la poblacién rural

3.27 A los altos niveles de pobreza e indigencia se agrega €l hecho de que América Latina
es el continente que tiene la peor distribucion del ingreso en el mundo y que éste muestra incluso
deterioro en los Ultimos afios

L ecciones aprendidas de las experiencias del pasado.

3.28 En genera la reformulacion de las estrategias de Desarrollo Rural debera superar
algunas de las limitaciones de los proyectos mas tradicionales, que implican introducir los
siguientes cambios o llenar algunos vacios de las practicas mas tradicionales:

- internalizar el alto grado de heterogeneidad que caracteriza a las sociedades
rurales, a mundo de la pobreza, al de la pequefia agricultura y a de la
pequefia empresa rural no agricola, con politicas diferenciadas, que solo
recientemente y de manera muy parcial, han empezado a ser adoptadas de
manera explicita por algunos paises de laregion;

—  asumir el caracter multidimensional de la pobreza rural evitando enfrentarla
con respuestas univocas gque no logran dar cuenta de la complegjidad del
fendmeno, sus causas 'y sus manifestaciones;

- incorporar el caracter multi-activo de las unidades familiares rurales dada la
importancia que ha alcanzado € trabajo rural no agricola, especiamente en
el caso de las mujeres rurales que seincorporan a mercado laboral;

- no emplear los recursos de los proyectos para suplir o mitigar las fallas o
ausencias de mercado pues éstas reapareceran a término de los dichos
proyectos;

—  evitar € énfasis exclusivo en mejorar las condiciones de produccion y
productividad sin considerar simultaneamente los aspectos institucionales
pues éstos pueden debilitar o incluso contradecir los impactos de las mejoras
productivas sobre desigualdad y pobreza;

—  asegurar que las politicas y acciones especificas de desarrollo rural, no
vayan a contrapelo de aquellas de caracter ‘macro’, s se quiere lograr la
viabilidad y sustentabilidad de |as primeras,
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— asumir el hecho de gue crecientemente son el mercado y los agentes de
mercado quienes tienen e peso decisivo en la determinacién de las
tendencias, oportunidades y restricciones que enfrentan |os pobres rurales;

—  considerar, la posibilidad de inducir ala agroindustria, a los servicios, a las
empresas medianas y grandes, incluso aquellas localizadas en e sector
urbano, a asumir el papel de difusoras de tecnologia hacia determinados
segmentos de la PY ME rura (Schejtman 1998; Dirven 1998);

—  considerar los efectos potenciaes que un determinado desarrollo del nucleo
urbano pudiera tener, tanto en la transformacién productiva de la actividad
rural, como en las condiciones de vida y de trabgjo de la poblacién, en
particular los pobres,

- desarrollar capacidad para adecuar las propuestas estratégicas o las politicas
gestadas centralmente, a las potencialidades y restricciones especificas que
presenta cada localidad e incorporar desde el inicio consideraciones de
replicabilidad y amplificacion (upscaling) de las experiencias exitosas;

—  evitar decisiones centralizadas en proyectos con una multiplicidad de
componentes con la excusa de que la debilidad de las instituciones
regionales y municipales afectan la gjecucion de planesy programas; y

—  considerar que & impulso a alianzas de los pobres con sectores no pobres
pueden contribuir a aumentar sus capacidades y oportunidades.

L a busqueda de nuevos paradigmasy las conver gencias de enfoque

3.29 En los 90 la toma de conciencia de los cambios profundos experimentados por el
contexto en que se desenvolvian las economias rurales alos que se hizo referenciamas arriba, y 1a
lectura de las experiencias del pasado en materia de desarrollo rural dan lugar a que en los
ambitos académicos, en los organismos internacionales y nacionales de cooperacion para €l
desarrollo y en los propios gobiernos de la region empiecen a surgir intentos de reformulacion de
las estrategias de desarrollo rural que, como muestran claras convergencias hacia la adopcion de
lo que se hadado en [lamar € enfoque territorial del desarrollo rural.

3.30 El Banco Interamericano de Desarrollo ha adoptado e enfoque territorial para su
nueva estrategia de desarrollo rural; € FIDA en Per(y en otros paises andinos esta desarrollando
proyectos que apuntan a desarrollo de los territorios rurales (Corredor Puno-Cusco); para la
Argentinay con el patrocinio de la SAGPyA esta en vias de publicarse una propuesta de estrategia
de desarrollo rural con enfoque territorial; € Banco Mundia no silo en una de sus publicaciones
sustantivas habla de la* promesa del desarrollo territorial” (Ferranti et al) sino que en su informe
del desarrollo mundial para € 2008 plantea el enfoque territorial como una estrategia para los
paises de América Latina y el Caribe.(WDR 2008). La OECD ha conducido recientemente
andlisis de politicarural territorial en México y planteainiciar otros en lamismalineaen América
Latina. El IICA ha sido uno de los promotores del desarrollo territorial rural bajo e concepto de
“nuevaruralidad’.

3.31 A todo lo anterior se agregan las iniciativas sustantivas de los paises como lo ilustra:
la“Ley de desarrollo rura sustentable en México” que tiene una clara orientacion territorial, el
sistema Naciona de Planeacion de Guatemala, La creacion del vice-ministerio de desarrollo
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territorial rural en Brasil,; la FAO con el Desarrollo Territorial participativo y Negociado y los
recientes estudios de la Oficina Regional de la FAO para América Latinay el Caribe (RLC) en
conjunto con €l BID sobre las experiencias en Brasil, Chile y México(2007). No han sido gjenas a
la demanda por la renovacion de los enfoques |os movimientos sociales como la Confederacion de
Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE) que ha creado un Liderazgo Territoria en su
Consgjo de Gobierno, y la Confederacién Nacional de Trabajadores y trabajadoras Agricolas del
Brasil (CONTAG) que en e documento principal de su Noveno Congreso ha declarado " la
territorialidad ya es una estrategia adoptada por €l movimiento sindical de los trabajadores y
trabgjadoras rurales’ y demanda € apoyo para € desarrollo de métodos e instrumentos que
permitan incrementar esta estrategia

3.32 Sumpsi sintetiza en los siguientes términos la convergencia de enfoques.

- en cuanto a los objetivos, todas las estrategias de desarrollo rural analizadas se
vinculan a logro de la reduccion significativa y sostenida de la pobreza,
asumiendo las Metas de Desarrollo del Milenio, de reducir la pobreza extrema,
mayoritariamente rural, alamitad en el afio 2015;

- en cuanto a la perspectiva se asume un enfoque territorial del desarrollo rural,
se abandona el concepto estrecho de lo rural, postulando en cambio una
definicién amplia tanto respecto del caracter multisectorial, y no solo agrario,
de la economia rural, como en un sentido espacial a incorporar los vinculos
entre los nucleos rurales y los nicleos urbanos intermedios. Sin embargo, la
transicion desde el enfoque sectorial-agrario a territoria-rural es méas o menos
intensa y clara segun las diferentes agencias. De hecho algunas estrategias
siguen siendo més agrarias que rurales;

- en cuanto al contexto, se reconoce la importancia que tiene para € desarrollo
rural un entorno macroecondmico estable y una politica econdmica que no
opere en contra del medio rural ni del sector agrario;

- en cuanto a las opciones para superar la pobreza rural se reconoce la
importancia y diversidad de las estrategias de vida de los hogares ruraes, a
partir de actividades agricolas y rurales no agricolas, de la pluriactividad, de la
migracion y de los ingresos derivados de las redes sociales de seguridad. Se
postula que las politicas publicas deben apoyar las distintas opciones de
estrategias de vida de los hogares rurales;

- en cuanto al desarrollo institucional se asigna una alta prioridad a desarrollo
ingtitucional, incluyendo entre otros aspectos el perfeccionamiento de los
mercados rurales, € establecimiento de encadenamientos y de relaciones
intersectoriales, la creacion de plataformas de concertacion publico / privado y
la construccion de espacios de ciudadania, participacion y democracialocal. No
obstante, € énfasis que se otorga a desarrollo institucional también varia
mucho entre unas agenciasy otras;

- en cuanto a la descentralizacion se reconoce el papel central que cabe a los
gobiernos municipales y provincides en e disefio y conduccién de las
estrategias de desarrollo rural, aspecto que requiere unainversion sustantiva en
€l desarrollo de sus capacidades,



Enfoques de desarrollo territorial en proyectos de inversion
Estudios de caso — Enfoques innovadores

- en cuanto a papel del mercado, el Estado y la sociedad civil, se asume una
posicion critica frente a las dicotomias entre estado y mercado o estado y
sociedad civil. Se desarrollan diversas propuestas de fortalecimiento de las
instituciones de arbitrgje entre la sociedad civil, € Estado y e mercado,
considerando que el desarrollo y la cooperacion entre 10s tres sectores son una
precondicion del desarrollo rural. También en este tema se aprecian matices
significativos, pues en algunas estrategias se enfatiza €l papel del mercado,
mientras que en otras se enfatiza el papel de la sociedad civil o del Estado;

- en cuanto al papel de la agricultura en la economia rural, se confirma que €
desarrollo agropecuario continda siendo clave para € desarrollo rural, aunque
se reconoce, también con distinta intensidad segun las agencias, la creciente
importancia de las actividades rurales no agricolas y la necesidad de incorporar
el objetivo de diversificaciéon econdémica en las estrategias, politicas y
programas de desarrollo rural. Por otro lado, se considera que la modernizacién
y fortalecimiento competitivo del sector agrario debe hacerse enfrentando las
condiciones que imponen los mercados domeésticos e internacionales, aunque
garantizando €l acceso de los pequefios agricultores a crédito, los recursos
naturales, latierray el agua, la tecnologia y la informacién; consolidando los
derechos de propiedad y €l uso de los recursos.

GRANDES PROGRAMASDE DESARROLLO RURAL Y EL ENFOQUE
TERRITORIAL

3.33 El apreciable consenso sobre las potenciades ventgjas del enfoque territorial
congtituye un fendmeno reciente y no debe extrafiar por lo tanto la relativa ausencia de
experiencias que hayan sido disefiadas, desde su gestacion, con este tipo de aproximacion ; en
atencion a ello e Centro de Inversiones de FAO consider6 de interés el examinar un conjunto de
proyectos de desarrollo rural que tuvieran una escala interesante en términos de superficie y
poblacion involucrada a partir de la siguiente interrogante central:

¢Qué efectos econdmicos sociales y ambientales se habrian conseguido si e disefio e
implementacion |os proyectos en curso hubiera adoptado un enfoque territorial ?

3.34 En acuerdo con los Directores de proyectos financiados por el Banco Mundial, € BID
y e FIDA, se sdleccionaron los siguientes proyectos. PROSAP en Mendoza, Argenting;
PROLOCAL en Ecuador; PROMATA en Brasil; PRODAP Il en El Salvador, y en Paraguay €
PRODECO *. Todos ellos con excepcion del PROSAP estan situados en zonas de muy ata
incidencia de la pobreza, asumiendo como uno de sus objetivos e mejoramiento de las
condiciones de viday de trabajo de dicha poblacion.

El concepto de desarrollo territorial empleado como criterio evaluacion

3.35 Responder a la interrogante planteada sobre la potenciales ventgjas que pudieron
haberse logrado por la aplicacion del enfoque territorial, suponia en cada caso alguna definicion
de lo que se entiende por tal enfoque asi como de los criterios o atributos que deberian estar

! Un resumen comentado de estos estudios de caso figura en € capitulo precedente (P. Lucani) y los estudios

mismos se incluyen en las paginas siguientes de esta publicacion.
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presentes en cada caso. En alguna medida, € modelo de la experiencia europea LEADER de
desarrollo territorial estuvo presente en distinto grado en todos los casos ya sea directamente
como en €l caso del PROSAP o junto a otras fuentes empleadas de modo mas directo en los casos
de PROLOCAL , PRODAP Il y PROMATA.

El LEADER? como modelo

3.36 Enunciados de modo muy esquemético, € enfoque del programa Leader , orientado a
zonas rezagadas, tenia, los siguientes atributos (1) acciones innovadoras;(2) un grupo de accion
local? (GAL) como mecanismo de gobernanza; (3) multisectoriaidad de la economia rural; (4)
integracion a los mercados internos e internacionales; (5) integracién del desarrollo urbano y
rural; (6) reconocimiento de la heterogeneidad de los territorios;(7) planes gestados desde la base
(bottom up) Como se indica a continuacion, muchos de estos elementos son compartidos en los
distintos estudios de casos.

El DTR como marco en PROLOCAL, PROMATA y PRODAP [

3.37 De manera explicita en la evaluacion de PROLOCAL y de PRODAP |1 se tom6 como
base el documento de RIMISP “Desarrollo Territorial rural” en que se define @ DTR como “ un
proceso de transformacion productiva e institucional en un espacio rural determinado, cuyo fin es
reducir la pobreza rural (Schejtman Berdegué 2004 ; 4) en dicha conceptualizacion se entendiala
transformacion productiva como la incorporacién de innovaciones en procesos, productos o
formas de gestion, para acceder a mercados més dindmicos que los propios de los territorios
rezagados y la transformacién institucional como un proceso de creacion de plataformas publico-
privadas que condujeran a la inclusién de los pobres en los beneficios de la transformacion
productiva. Se sefialaban en dicho documento un conjunto de criterios o condiciones del DTR que
en lo fundamental apuntaban a (1) destacar los vinculos urbano rurales como constitutivos del
territorio; (2) enfatizar la intersectorialidad de las actividades econdémicas (lo rural es mas que lo
agricola); (3) convocar a la diversidad de agentes del territorio (los pobres requieren de alianza
con terceros para superar su condicion) y; (4) gestar una compleja arquitectura institucional que
diera cuenta de la gobernanza del territorio.

3.38 En e examen de PROMATA se parte por conceptualizar al DTR como un proceso
gue: (1) adopta una escala regional como prioritaria para las intervenciones de apoyo destinados a
la promocion del desarrollo; (2) que pasa de una promocion de actividades primarias a un énfasis
por la diversificacion de las economias micro regionales, (3) que prioriza la expansion de
capacidades humanas y la creacion de habilidades locales de insercion social y econémica capaces
de apoyar las principal es ventajas comparativas que han surgido en los ultimos tiempos (la*“ nueva
ruralidad”); y (4) que debe asegurar la creacidn de nuevas instituciones compatibles con la nueva
vision.

! “Liaisons Entre Actions de Développement de I’ EconomieRurale”, “Vincul os entre acciones de desarrollo de

laeconomiarural”)

Los Grupos de Accion Local (GAL) agrupan en calidad de socios a los agentes e instituciones locales y
comarcales representativos de los sectores publico y privado. Ejercen funciones que habitualmente
correspondian a la Administracion Pblica y tienen por finalidad formular la estrategia de desarrollo de su
territorio identificando acciones innovadoras para cuya implementacion postulan a los recursos asignados por
la Comunidad Europea para estos efectos, y realizan el seguimiento y la evaluacion de su empleo. Los mas
exitosos son aquellos en que los representantes del sector privado tienen un peso muy significativo
(comunicacién de IM Sumpsi)
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L os pactosterritoriales como marco en el PROSAP

3.39 El gercicio de ssmulacién empleado en e andlisis de la experiencia mendocina toma
como patrén la idea de los pactos territoriales definidos como “el conjunto de “instrumentos de
politicas dirigidas a la promocion de acuerdos entre el sector publico y €l sector privado para la
realizacion de programas y proyectos integrados e intersectoriales con base territorial y
participativa’. Pueden entenderse como un instrumento de implementacion de los componentes
del plan de desarrollo territorial gestado por los GAL vy orientado a la facilitacién del proceso de
toma decisiones frente a un complejo sistema de entidades multiples y posibles conflictos de
competencias

Losterritoriosy larespuesta a lasinterrogantes

3.40 En cada uno de los programas los andlisis no abarcaron a la totalidad de las areas
definidas como ambito del programa sino a espacios menores pero de escalas suficientes como
paracalificar, primero si efectivamente estaban |os atributos de un desarrollo territorial de acuerdo
a la pauta elegida y segundo si su eventual aplicacion habria redundado en beneficios para las
poblaciones involucradas.

PROLOCAL. Estribacion central delos Andes

341 Esta micro region es una de las seis micro regiones que cubria € proyecto y esta
formada por cinco cantones: y por dos parroquias con una extension un de 195.000 ha, y una
poblacion de 107.140 habitantes con 78% en el érea rura. La pobreza afecta un 75% de la
poblacion total y al 80% de la poblacion rural. La extrema pobreza alcanza el 33% y € 39% de la
poblacion total y rural, respectivamente. El promedio de escolaridad de los adultos no alcanza a
los cinco afios. Los hogares con acceso a saneamiento basico apenas llegan a 43% vy la tasa de
migracion neta en varios cantones es superior a 2%.

3.42 Los criterios de conformacion consideraron que se trataba de un &rea con fuerte
expulsién de poblacidn, un grado razonable de diversificacidn productivay la presencia de rubros
potenciales de intervencién como €l café, la panela granulada, la maracuydy los citricos

343 Un examen desde la perspectiva del DTR de los atributos caracteristicos de esta
micro region llevan alas siguientes conclusiones:

—  desde e punto de vista del escala (areay poblacion) las condiciones estarian
satisfechas, sin embargo no estamos en presencia de un programa de
desarrollo territorial de la micro regién en un sentido estricto sino de la
suma de una multiplicidad de programas locales que, incluso en algunos
casos, se reducen al tamario de la parroquia;

— en relacion a la gobernanza, la presencia de grupos o comités desarrollo
local adquiere cierta madurez en algunos cantones pero quedan reducidos a
la escalaimpuesta por dicho nivel;

—  sobre la articulaciéon urbano rural hay la presencia del ndcleo importante
(Victoria) que podria potencialmente jugar un papel articulador del conjunto
de la micro region pues cumple papeles substantivos en servicios y
transformacion de insumos pero dada la fragmentacion de los micro planes
no alcanza ajugar dicho papel; y
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—  sobre la diversificacion, la multisectorialidad y la articulacion con otros
agentes distintos a la poblacion objetivo (los productores pequefios y
medianos en dituacion de pobreza) existe una amplia red de
microfinanciamiento que es parte del programa y convenios y agunos
contratos impulsados, por e propio programa. Pero las empresas de
procesamiento y comercializacion no son “agentes’ del programa con lo que
se restringe la posibilidad de inversiones dinamizadoras que no tendrian por
qué ser excluyentes.

3.44 Sin perjuicio de las limitaciones indicadas, e programa logra mejorias de cierta
significacién en elevar los ingresos de su poblacién objetivo y esta en un proceso de
reformulacion que busca superarlas con el PRODER. Esto podria apoyarse en € hecho que las
consultas a los agentes intra y extra programa a los diversos niveles (local, cantonal. nacional
coinciden en las potenciales ventgjas de la “territorializcién” (cualquiera sea laidea que tengan de
este concepto) pero algunas organizaciones de base insisten en mantener el nivel local de los
planes, muy probablemente por temor a perder su capacidad de incidencia en escalas mayores.

PROMATA. Zonas Sur y Norte de la Mata de Pernambuco

3.45 El programa abarca los 33 municipios de las zonas de la Mata .de Pernambuco
caracterizados por los bgjos y muy bajos indicadores de desarrollo humano (solo tres tienen
niveles equivalentes a la media del estado). El programa se ha auto definido como uno de
abordaje territorial en que: (i) las acciones se realizan en el @mbito de las regiones (Nortey Sur) y
no en comunidades o municipios considerados aisladamente; (ii) esta basado en metodologias
participativas y estrategias ascendentes y (iii) procura abarcar un conjunto mas amplio de
actividades que las tradicionales vinculadas a la agricultura. Para ello esta constituido por tres
programas: uno destinado a mejorar la capacidad de gestion municipal en materia de servicios
basicos; otro orientado ala diversificacion de las actividades econdmicas de laregion y un tercero
gue apuntaamejorar la gestion ambiental.

3.46 Al examinar la evolucion PROMATA desde la perspectiva del DTR es posible
constatar lo siguiente;

—  apesar de ladefinicién de laregion como su &mbito de incidenciay a que se
definieron como “Territorios de Desarrollo” como unidades geogréficas que
integraban cuatro o cinco municipios cada una, las acciones se realizan ala
escala de las comunidades o de |os municipios aisladamente;

—  en materia de diversificacion las opciones siguen centradas en la actividad
agricolay las inversiones se concentran en capacitacion y asistencia técnica
y no en la construccion de nuevos mercados. Inclusive en la tercera etapa
del programa las acciones de diversificacion siguen ancladas a la
agricultura;

— en materia de vinculos urbanos rurales su aprovechamiento sigue siendo
fragil con excepcion del estimulo alas actividades de turismo;

- | involucramiento de actores no tradicionales (como e empresariado de los
sectores de transformaciones y de servicios) es practicamente inexistente
con lo que se debilita la posibilidad de desarrollar actividades capaces de
dinamizar la economia regional en una perspectivainclusiva; y

12
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— Aunque las estructuras de gobernanza a nivel de municipios son
participativas y hay una manifiesta transparencia en la eecucion del
programa de su conjunto, la unica instancia regional es la instalada por la
direccion del programa que, por tratarse de uno de gecucién autdbnoma,
dificulta la integraciéon horizontal de las funciones publicas requeridas de
otras secretarias de estado.

3.47 Dado que PROMATA. es una referencia conocida por la sociedad civil loca y
constituye uno de los principales programas del gobierno del Estado tendria condiciones de
beneficiarse del abordaje territorial si, superando las limitaciones mencionadas, aprovecha sus
ventgjas de localizacion, otras inversiones hechas por el poder publico (en particular las de
Prorural), la existencia de incentivos a nuevos arreglos institucionales y sobre todo la fuerte
identidad local basada en la herencia historicay econdmica de laregion.

PRODAP IIl. Zona Central de El Salvador

3.48 El area de influencia del PRODAP Il comprende 32 municipios, de 6 departamentos
de laregion centra de El Salvador y tiene una estrategia de intervencion territorial, a nivel de 5
zonas de atencion geogréfica con mas del 50% de la poblacion de dicha Region caracterizada por
su ato nivel de analfabetismo (23% vs. 16% nacional) y con un ingreso per capita que es un
séptimo de la media nacional. Son estas condiciones mas las derivadas de |os acuerdos de Paz las
gue han dado fundamento a PRODAP | y a su sucesor y las que explican las caracteristicas de los
tres componentes del programa: Desarrollo de capacidades locales, servicios de apoyo a la
produccion y servicios financieros rurales.

3.49 Para su operacion el programa ha creado una peculiar estructura organizacional en
cuya base se encuentran las llamadas organizaciones integradas u asociaciones de desarrollo
comunal (ADECOs pues éste es por |o genera su nivel) cuyas demandas se formalizan en los
planes de desarrollo integral (PDI) por planes de fortalecimiento organizacional (PFO). Dichas
asociaciones estdn a su vez articuladas a las llamadas organizaciones de enlace (OE) con una
cobertura de escala municipal y con capacidad de recurrir a los servicios de las Empresa
prestadoras de éstos. Los PDI y los PFO se integran a su vez en los Planes Operativos anuales de
cada una de las 5 zonas para conformar e programa del PRODAP Il bgo la direcciéon de la
Unidad Coordinadora (UCP) que tiene amplia autonomia técnica 'y administrativa, y cuyo rol es
principalmente de normador, coordinador y articulador de la demanda de los beneficiarios y las
capacidades ofrecidas por |as entidades coejecutoras.

3.50 Al examinar PRODAP a la luz del DTR es preciso tener en cuenta que la
organizacion del programa en base a 5 territorios tenia més bien fines administrativos que de
desarrollo territorial, por lo que las limitaciones siguientes son solo conjeturales:

- los ges productivos estdn casi exclusivamente vinculados a la actividad
agricola donde todavia las iniciativas de diversificacion son muy reducidas
pues casi 93% de la superficie cultivadalo esta con granos basicos;

— hay un insuficiente desarrollo de las actividades no agricolas en
circunstancia que las familias que han superado la linea de pobreza obtienen
mas del 60% de su ingreso de este tipo de actividades mientras que las que
no han superado siguen dependiendo en un 75% de la agricultura. De cada
10 trabajadores, cinco realizan actividades no agropecuarias,
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- los vinculos con cooperativas e industrias dentro y fuera de la regién son
todavia muy incipientes y la actividad de transformacion al interior del area
esta conformada por microemprendi mientos,

- los més de 54 planes de desarrollo integral raras veces superan la escala
comuna y de las 28 organizaciones de enlace 14 son de naturaleza
productiva, 5 de desarrollo integral y 9 de desarrollo comunal;.

- los cinco equipos zonales de las primeras fases que podrian haber generado
formas de opciones de gobernanza en sus “territorios’ no pudieron ser
sostenidos por problemas de costo;

— los vinculos con nucleos urbanos (San Vicente y Cabafias) son bésicamente
te tipo administrativo con escasa integracion a la economia del territorio
salvo através de las ferias ocasionales; y

- persiste e riesgo de que la UCP dada su autonomia no pueda transitar a
formas de gobernanza integradas a las estructuras politicas del Estado.

351 Las consideraciones anteriores nada tienen que ver con una evaluacion del programa
pues de hacerlo en sus propios términos, esto es como un proyecto de superacion de pobrezay de
fortalecimiento organizacional, sin duda gue se destacarian muchos méritos para una region donde
los efectos de la post — guerra (polarizacion politica, desconfianza en lainstitucionalidad, etc.) no
han sido del todo superados y que sin embargo, por efecto del programa, el ingreso mensua
promedio de los hogares integrados a proyecto supero en un 64% la linea de base y ha
estructurado una red de formas de organizacién que consolidadas pueden ser el embrién de un
desarrollo territorial

PRODECO || Desarrollo Comunitario en Itapta, Misionesy Neembuct

3.52 PRODECO Il se formula a partir de una evaluacion critica del programa de
desarrollo comunitario que lo precedid sin que se alteren los objetivos originales. Para su
implementacion se aprobd e financiamiento de 500 subproyectos, la mitad de de los cuales
enfrentaba graves problemas de acceso al mercado. Dado el nivel de exigencias en materia de
conciliacion de intereses que el abordaje territorial plantea a la gestiéon publica, €l proyecto
considera que su construccion puede iniciarse desde una determinada actividad productiva (el
subproyecto). Dicho proceso partiria por la identificacién de actividades innovadoras en
productos, procesos 0 gestion cuyas potencialidades sugieran de que es posible incorporar a
las familias pobres en procesos productivos que enfrenten mercados de relativo dinamismo.

3.53 La induccion de una dinamica de DTR tendria, en términos generales, la siguiente
secuencia (aunque algunos pasos puedan ser simultaneos): (1) pre identificacidn de los territorios
sinignorar la “territoriaiidad de hecho” ;(2) la identificacion de un agente facilitador que tengala
capacidad de relacionamiento y ascendencia con actores claves en |os eventuales territorios; (3) el
conocimiento a priori de oportunidades de emprendimientos con capacidad potencial de incluir a
los pobres; (4) identificar y movilizar los recursos econdmicos necesarios a impulsar los
emprendimientos detectados; (5) constituir los comités de productores como proveedores de los
insumos de la cadena industrial; (6) asegurar la presencia de actores empresariales; y (7) motivar
politicas publicas promotoras o facilitadoras tanto para la captacion de recursos como par € apoyo
alaactividad primariay de transformacion.
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3.54 Los desarrollos no tienen por que sujetarse a las divisiones administrativas pues el
“territorio” sera la suma de las &reas beneficiadas por € dinamismo de las cadenas que se hayan
constituido en determinadas areas.

3.55 Maés que contrastes con un programa de DTR lo que cabe en el caso de Prodeco Il es
formular algunas interrogantes:

- ¢Como se pasa de la cadena a territorio, o este se reduce a la poblacién
directa o indirectamente vinculada a la cadena?

- ¢Cud es e impacto territorial (y en que consisten estos territorios) de las
cadenas pro-pobres exitosas con acceso a mercados que ya han sido
implementadas?

- ¢Cud seria @ vinculo entre los denominados “territorios de hecho” con las
cadenas?

- ¢Es posible que una serie de experiencias en territorios “minimos’ puedan
alcanzar la masa critica para constituir una estrategia nacional de desarrollo
territorial?

3.56 Las interrogantes anteriores no constituyen necesariamente una expresion de
escepticismo pues es posible encontrar giemplos de procesos que sin ser estrictamente casos de
desarrollo territoria tienen muchos de los atributos de dicho tipo de desarrollo como la regién
cafetaleraen Colombia, lalecheraen Chile, Petrolina Juaceiro y Vale doc Vinhedos en Brasil, etc.
En todos estos casos los procesos que parten de determinadas actividades econdmicas pero
alcanzan, en su evolucion, cierta escala que, en cambio, no aparece claro como se ha de generar
en el caso de PRODECO.

PROSAP. Zona este de la cuenca del Tunuyan Inferior, Mendoza

3.57 Aunque & PROSAP no es en si mismo un programa de DTR, €l carécter clave de las
inversiones y servicios que financia tienen la potencialidad de generar dinamicas territoriales
como las examinadas en el Departamento de San Martin. Los criterios utilizados para concentrar
el trabgo en este Departamento fueron los siguientes: i) funcion de cabecera simbolo de la
Region; ii) peso preponderante del Departamento en el Producto Geografico Total (PGT), en €
PGT Agropecuario, en el PGT del Comercio, en el PGT Financiero; iii) superficie, que representa
mas del 30% del total de la Provincia; y iv) poblacion, mas del 48% del total de la Provincia. Los
mayores desafios que enfrenta €l territorio se pueden resumir en la necesidad de asegurar la
sostenibilidad del desarrollo en € mediano y largo plazo a través de la utilizacion de nuevas
tecnologias compatibles con el medio ambiente, la proteccion de los recursos naturaes, la
diversificacion de la produccién agropecuaria, una mejor eficiencia de los servicios, la
preparacion de los recursos humanos en funcion de las nuevas necesidades, la formacion de
capital social, la identificacion de nuevas estrategias para un desarrollo arménico de las ciudades
intermedias de la provincia, aliviando e proceso migratorio hacia la ciudad de Mendoza y a los
asentamientos inestables arededor de ésta (villas miserias), y la construcciéon de alternativas
viables paraevitar € drengje de poblacion joven haciala ciudad (factor de “inequidad territorial”).

3.58 Dada la potencialidad del PROSAP de generar dindmicas territoriales, corresponde
examinar en que medida la experiencia elegida se potenciaria con un enfoque tipo Leader:
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—  Tomando como territorio los departamentos considerados en € andlisis, ¢es
la Subdelegacién de Aguas el equivalente alos Grupos de Accion Local de
los programas L eader?

- De ser asi, ¢6l territorio efectivo se reduce a ambito de los involucrados
directamente o indirectamente con la produccion agricola?

- ¢Como entran a o los pactos teritoridles las actividades que
(conservadoramente) representan € 85% del empleo del territorio?

— ¢Qué expresion tienen @ o los nacleos urbanos que forman parte del
territorio elegido y cudles mecanismos del Pacto contribuyen a un desarrollo
armonico de las ciudades intermedias?

— ¢Quiénesy bajo qué condiciones participan en el o los pactos territoriales?

- Los Pactos son €l equivalente a las plataformas publico-privadas y de ser asi
¢como se integran las autoridades politicas o |os gobiernos locales al pacto?.

3.59 L os antecedentes presentados conducen a aceptar que la Sub Delegacion de Aguas y
la red de Inspecciones de Cause con sus asociaciones constituyen “una red de relaciones
economicas, productivas y culturales muy importante” suficiente para asegurar la gobernanza del
riego pero insuficiente para asegurar la requerida para un DTR, sin embargo, dada la centralidad
del riego en la economia local, dicha red puede ser € nicleo de una institucién equivalente a los
GAL de Leader s va progresivamente ampliando su convocatoriay s tiene capacidad de captar
recursos para actividades que vayan mas alla de la agricultura.

CONCEPTOS, CRITERIOSY VENTAJAS ESPERADAS

Lasnocionesderural, deterritorioy de sustentabilidad en el DTR

3.60 En los casos andizados asi como en la proliferacion de proyectos y programas
autodenominados de desarrollo territorial rural nos encontramos con una multiplicidad de
conceptos de 1o que en cada caso, se entiende por territorial y por rural. Lo anterior no tendria
nada grave s no es porque € riesgo de la “banalizacion” de los contenidos del DTR pueda
conducir a que éste corra e mismo riesgo que otros calificativos del desarrollo (sustentable,
participativo, holistico, etc) antes que sus potencialidades como un enfoque posible puedan ser
experimentadas. Conviene por |o tanto tratar de precisar los acances que el concepto de rural y el
concepto de territorio deberian tener en el DTR.

El concepto derural

3.61 Existen razones abundantes para superar la tradicional identidad entre lo rural y lo
agricola, entre otras cosas, por que una parte significativa, creciente y en algunos casos
mayoritaria del empleo rural ha dgado de ser agricola e incluso una parte del empleo agricola
tiene residencia urbana. Mas alin, una parte el empleo rural no agricola no esta necesariamente
vinculado a la agricultura sino a otra serie de actividades de creciente demanda 'y dinamismo que
han pasado a ocupar espacios cada vez mayores en €l dmbito rural como el turismo y otras formas
de acceso a la oferta ambiental y paisgjistica. A todo lo anterior se agrega el efecto de la amplia
difusion de los medios de comunicacion masivay € de creciente contacto de de |os habitantes del
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campo con |os entornos urbanos de modo que sus expectativas y estilos de vida tienden a hacerse
indistinguibles de los de | os habitantes urbanos.

3.62 No cabe seguir calificando de urbanas a ciertas capitales de comunas por € solo
hecho de tener tal condiciony un par de calles pavimentadas. El concepto derural del DTR difiere
del utilizado por los censos que tienden a subestimarlo’y por lo tanto, pareciera més razonable
definir lo propiamente urbano sobre la base de un cierto nivel de densidad poblacional como lo
hace por ejemplo el Servicio de Desarrollo Territorial de la OECD que adopta como parametro el
nivel de 150 habitantes por kilometro cuadrado. La aplicacion de este criterio ala América Latina
revelarfa la existencia de una clara subestimacion de las poblaciones rurales? .

3.63 Los programas de DTR deben operar con un concepto ampliado de lo rural, que
incluya € o los nucleos urbanos con los que las areas pobres tienen o podrian tener vinculos
funcionales en aspectos tanto productivos como sociales pues los vinculos urbano-rurales son
criticos en e disefio estratégico Si se adopta € criterio de la OECD que combina densidad
poblacional (150 Hab/Km?) y distancia de més de 1 hora a un centro poblado con més de 100 mil
habitantes se tendrian |as siguientes diferencias con los datos arrojados por 1os censos’.

Poblacién Rural seglin censosy seguin criterio de densidad (150 Hab/Km?y distancia a
un centro poblado con méas de 100 mil habitantes
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3.64 Para Brasil una reclasificacion de los nucleos rurales realizada utilizando 80

hab/km? indicaria que la poblacion rural superaa 30% del total de habitantes. Comparando la
dindmica poblacional entre dos censos se advierte la presencia de un nimero significativo de
peguefios nicleos urbanos con una capacidad de crecimiento que supera a de algunas grandes
ciudades. Esto sugiere la existencia de ciertos nucleos que tendrian una capacidad potencial
de dinamizar al hinterland de actividades primarias vinculadas a ell os.

El concepto deterritorio

3.65 El enfoque territorial del desarrollo rural esta todavia lgjos de constituir un nuevo
paradigma o0 una nueva teoria para la accion en e espacio rural, sin perjuicio de lo cual, los

! Kenneth M. Chomitz, Piet Buys, and Timothy S. Thomas
Zincluso en los Estados Unidos donde s6lo el 4% de su poblacion esta empleada en la agricultura con 30% de su
poblacién seria clasificada de predominantemente rural de acuerdo alas estimaciones de la OECD

3 Beyond the City:The Rural Contribution to Development David de Ferranti Guillermo E. Perry William Foster
Daniel Lederman Alberto Vadés
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diversos intentos de reconceptualizacion del desarrollo rural tienen tres elementos importantes en
comun: (1) la consideracion de que lo rural vamas alla de lo agricolg; (2) el reconocimiento de la
centralidad de los recursos naturales; y (3) € papel clave de los vinculos urbano-rurales en la
constitucion del territorio rural Compartir dichos elementos no parece haberse traducido, en la
literatura 'y en la préctica, en una clara coincidencia en lo qué es o no un territorio rural, como lo
revelan los calificativos a una variedad de experiencias de desarrollo rural.

3.66 En Schejtman y Berdegué (2004), €l territorio aparece definido como una
construccién social pues corresponde a“un espacio con identidad y con un proyecto de desarrollo
concertado socialmente” y comparte los aspectos comunes a que se hiciera referencia; para
Raffestin (1993) territorio es un espacio que ha sido apropiado por la accion socia de diferentes
actores en un particular juego de poder; para Tizon (1995) territorio es “un ambiente de vida, de
accion y de pensamiento de una comunidad asociado a procesos de construccion de identidad”
para Abramovay (2003) “los territorios no son simplemente un conjunto neutro de factores
naturales y de dotaciones humanas... ellos se constituyen por lazos informales, por modalidades
no mercantiles de interaccién construida sdlo alo largo del tiempo y que ladan forma a una cierta
personalidad y por |o tanto una de las fuentes de la propia identidad de los individuos y de los
grupos socides’ . En el andisis del caso de Tunuyan se hace referencia a territorio como
"representacion mental colectiva que aparece fruto de una historia'y de una identidad comin con
caracteristicas particulares que se reflgjan en sus habitantes y proyectan unaimagen bien definida
en los intercambios con el mundo exterior”.

3.67 De los antecedentes anteriores se deduce que un cuarto tributo importante del
concepto de territorio es la presencia de una identidad territorial, es decir de un conjunto de
elementos materiales e inmateriales de la més diversa natural eza que distinguen a una poblacion o
comunidad rural de otras.

El concepto dedesarrollo

3.68 Laidea de desarrollo como un proceso de crecimiento con inclusion y sustentabilidad
ambiental pareciera ser una definicién ampliamente compartida, entendiendo por crecimiento €l
aumento de la disponibilidad de bienes y servicios (materiales e inmateriales) para la poblacion
del territorio; como inclusion tanto laincidencia real de la voz de las mayorias en la arquitectura
institucional de los territorios como sus efectos en la reduccién de la pobreza y de las
desigualdades y por sustentabilidad un tipo de crecimiento que no gira con cargo a los recursos
gue heredaran las nuevas generaciones y de los que dependera €l logro de su bienestar.

Dela conceptualizacion ala seleccion deterritorios (criterios oper acionales)

3.69 Asumiendo como vdlidas las definiciones y conceptos anteriores, corresponde
considerar como se expresarian en la tarea concreta de proceder a la seleccion de territorios que
tengan las potencialidades de convertirse en espacios para un DTR; es decir de espacios en que es
posible plantear una estrategia de transformacion productivay desarrollo institucional que asegure
crecimiento inclusivo y sustentable.

3.70 En principio estimamos que son tres los criterios operacionales a considerar en la
tarea de seleccion de los territorios: la identidad, la escala 0 ambito geogréfico en que esta
localizado con su relevancia para la politica (en particular, las relativas a los problemas de

! ABRAMOVAY, R. O futuro das regifes rurais. Porto Alegre UFRGS Editora, 2003*
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gobernanza) y la potencialidad de los recursos materiales e inmateriales que encierra en sus
l[imites.

Laidentidad

3.71 Hay dos tipos de situaciones relativas a vinculo entre identidad y territorio que
conviene distinguir: las que podemos denominar como de identidades pre-existentes y de
identidades “ construidas’.

3.72 En & primer caso, los limites del territorio estdn basicamente predeterminados para
los actores de los procesos concretos de desarrollo. cuando por eemplo, se trata de una
comunidad o un conjunto de comunidades con identidad cultural o étnica que las distingue de
otros espacios. O cuando una caracteristica geografica como un microclimaun valle cerrado o una
isla pueden tener una fuerza determinante en constituir la visiéon de los agentes sobre €l territorio.

3.73 En el segundo caso, los territorios surgen como una potencialidad que un proyecto de
desarrollo puede contribuir a materializar, como cuando se instala una agroindustria que cambiala
estructura productiva de un éarea, cuando la construccion de un camino de cierta importancia
redefine los vinculos e intercambios de determinadas poblaciones, o cuando una demanda socia
identifica a una comunidad con un determinado espacio que llega incluso alograr cambios en las
delimitaciones politico-administrativas. Hablamos aqui de “territorios producidos’ o por
construir, en el sentido de que es a partir de ese hecho exdgeno que es posible que los actores del
proceso de desarrollo construyan una“identidad territorial”.

3.74 Independientemente de cua sea e caso, la divison politico administrativa
subnacional es dificil de eludir debido a las facultades legales 0 aun constitucionales de los
respectivos gobiernos. Lo importante es que no cabe hacer abstraccién de estos “territorios
predeterminados’ o construidos al definir el ambito del proyecto de desarrollo, sino que lo que
corresponde es gjustar a ellos |os objetivos

Escalay gobernanza

3.75 La cuestion de la escala en la seleccion del territorio es importante desde dos puntos
de vista por o menos: € que tiene que ver con € tamafio del area seleccionaday vinculado a €llo
y €l relativo a la importancia de las lecciones derivadas de dicha experiencia en el disefio de las
politicas nacionales.

3.76 La gran mayoria de las experiencias conocidas raras veces superan la escaa
municipal, inclusive en aquellos casos en que € ambito del programa la trasciende, su
implementacion concreta termina por reducirse a dicha escala. La suma de micro proyectos no
sblo no hace una estrategia sino gue carece de la masa critica de procesos econdémicos politicos y
sociales paratener impacto nacional y para que las lecciones derivadas de su experiencia permitan
orientar o reorientar procesos mayores Aungue es dificil formular una definicion a priori, laescaa
deberia estar entre la comunidad o el municipio y las grandes regiones (como en Chile) o estados
(como Argentina, Brasil y México) conformando mancomunidades o asociaciones municipales *.

! A titulo de ejemplo corresponderian a esta escala la region oriente del estado de Michoacan(18
municipalidades) que esta estructurada entorno un érea protegida de la cual depende mucha del agua fresca
de la Ciudad de México y la que recibe la mariposa monarca en sus vuelos desde Canada; o la region
cafetalera de Colombia (24 municipalidades a través de tres departamentos) o la regién de Petrolina Juazeiro
en el noreste de Brasil (seis municipalidades en dos estados) que pasé de una condicion margina habitada

19



Enfoques de desarrollo territorial en proyectos de inversion
Estudios de caso — Enfoques innovadores

3.77 Desafortunadamente no existen en la region ni los referentes politicos ni otros
mecanismos para entidades de esta escala que permitan gestar formas de gobernanza comparables,
por g emplo, alas surgidas en Europa en relacién a los programas Leader y que por su naturaleza,
no solo constituyen plataformas politico-privadas de gobernanza local sino que pueden impulsar
programas de largo plazo pues no estédn constrefiidas a los ciclos electorales de las campafias
municipales.

La potencialidad de losrecur sos

3.78 En alguna medida el DTR es una propuesta para superar €l rezago de regiones que o
no lograron insertarse en |las oportunidades abiertas por |os procesos de globalizacién y apertura o,
gue se vieron afectadas negativamente por dichos procesos; por o tanto, son regiones en las que
los incentivos existentes para su insercion en mercados mas atractivos o dinamicos no eran
coherentes con sus potencialidades o por que sus diversas formas de capital (humano, natural,
socia, fisico, financiero, cultural, etc) no constituian puntos de apoyo para nuevos esguemas de
incentivos, |o que es mas bien menos frecuente ™.

3.79 El peso relativo de este factor en la seleccion de los territorios estara condicionado, en
alguna medida, por los recursos publicos y privados que sea posible movilizar para €l desarrollo
de sus potencialidades pues éstos tenderan a ser mayores mientras mas grandes sean las brechas
de capital que haya que cubrir paraintroducir las innovaciones en productos, procesosy formas de
gestion requeridas para dinamizar la economiadel territorio.

La seleccion delosterritorios

3.80 La lectura de los casos incluidos en este documento y la de muchos otros que se
plantearon como “territoriales’ “sugieren la necesidad de intentar una experimentacion a escala
real de proyectos de DTR en zonas rezagadas que Sirvan para pasar de una idea o concepto
“prometedor” (por usar lo sefiallado en Beyond the City) a un conjunto de experiencias de
aprendizaje socia en territorios.

3.81 Por lo sefialado mas arriba los criterios de seleccién serian areas rurales;

- gue tengan la escala geogréfica adecuada es decir mayores que un municipio
pero menores que unaregion o Estado;

- en gue exista una manifiesta identidad que permita que los limites del territorio
sean evidentes para su poblacion;

basicamente por campesinos pobres sin tierra 0 de subsistencia a una regién dindmica de economia
diversificada basada en la produccion y procesamiento de frutas de alto valor.

Ray (1998) introduce & concepto de “economia de la cultura’ (culture economy) como un posible enfoque
del desarrollo rural basado en la (re) valorizacion de un espacio dado, a partir de elementos de su identidad
cultural. Se trata de iniciativas en las que atributos culturales de una localidad determinada se convierten en
el elemento clave para mejorar las condiciones de vida rural. Dichos atributos (markers) incluyen: alimentos
tradicionales, idiomas regionales, artesanias, folklore, artes visuales y teatro, referencias literarias, lugares
histéricos o prehistéricos, paisgje y su floray fauna asociadas, entre otros.

2 Ver por gemplo DTR-ICy Chorlavi.
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- en que existan organizaciones de la sociedad civil susceptibles de ser
movilizadas en un proyecto compartidol,

- gue tengan una variedad de actores sociales para que los procesos de
concertacion arrojen lecciones rel evantes para la formulacion de estrategias?;

- en gue exista disposicion de las autoridades publicas por participar en €
proyecto; y

- en gue existan recursos potenciales (materiales y/o inmateriales) en los que
apoyar los procesos de innovacion para crear ventajas competitivas.

Losaportesdel DTR y los*“ puntos de entrada”

3.82 ¢Qué se puede hacer entonces a respecto de la pobreza y la desigualdad desde las
politicas y programas de desarrollo territorial rural?

3.83 Bésicamente son tres los &mbitos de accion: (1) estimular los flujos de inversion
publicos y privados hacia los territorios afectados por la pobreza y la desigualdad; (2)
“territorializar” dichas inversiones; (3) modificar los marcos institucionales para dar cuenta de la
dimension territorial (o constituir un referente territorial) e incluir a los sectores pobres y
excluidos.

Estimulo alosflujosdeinversion

3.84 No se puede pensar en modificar las condiciones de pobrezay de desigualdad a escala
de territorios rurales sin efectuar un cambio en sus determinantes. Vae decir, e objetivo
inmediato es acrecentar o mejorar la calidad de aguellos factores que hemos visto que determinan
las dindmicas econdémicas territoriales y sus efectos distributivos: capital humano, sistemas de
innovacion, dotacion de activos publicos y privados, etc. Ningun territorio deja de ser pobre si no
accede y dispone de estos activos tangibles e intangibles. Ello significa principamente
incrementar los flujos de inversién publica y privada en beneficio de dichos territorios, pues
convengamos que la simple movilizacién de los activos tangibles e intangibles endégenos de
territorios rurales pobres y desiguales, no sera suficiente.

3.85 Al respecto, debe reconocerse de partida un hecho significativo que limita en
América Latina el espacio de las posibilidades, en comparacion con otras regiones que han hecho
un uso importante de los enfoques territoriales de desarrollo rural. En Europa, por gemplo, las
iniciativas territoriales como Leader se han realizado sobre los hombros de gigantescos programas
de inversion publica, organizados bagjo la légica de asegurar los equilibrios socioecondémicos
regionales (fondos estructurales). Leader opera entonces como un complemento que incide sobre
un flujo de inversion regional asegurado®.

! Enlaformulacion de la estrategia de Desarrollo Rural parala Argentina fue posible constatar la presencia de

nlicleos embrionarios de agentes sociales organizados que con los incentivos adecuados podrian constituirese
en organos semejantes alos GAL del Leader europeo.

Cas no existen territorios en que no hayan agentes con intereses diversos o incluso conflictivos por 1o que
carecerian de interés las | ecciones derivadas de un area de actores extremadamente homogéneos

Los niveles de aporte del Leader para 2002 a 2006 fueron superiores a los seis mil millones de euros. La
inversion media ejecutada por un Grupo LEADER se sitla en 5 millones de euros en cinco afios, €l coste
medio de creacién de un empleo a tiempo completo (empleo directo creado o salvaguardado €l programa) se
sittia en torno a 37.0000 euros.
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3.86 En América Latina esa no solo no es la realidad pues los flujos de inversion son muy
limitados, estan por debajo de su rentabilidad social y —sobre todo- estén ordenados cas
exclusivamente con una légica sectorial. El Estado decide y opera sectoriadmente. Incluso los
gobiernos locales responden alos incentivos tacitos y explicitos que reciben desde el poder central
y también organizan su quehacer con esa perspectiva.

3.87 Lasituacion eslamismasi miramos lo que sucede con lainversion privaday alin con
los movimientos sociales rurales. Sus preocupacionesy |6gicas decisionales predominantes no son
territoriales, sino sectoriales en e caso de los empresarios y teméticas en e caso de los
movimientos sociales (con la excepcion de algunos movimientos indigenas que tienen en el centro
lareivindicacion territorial).

3.88 Entonces, |la tarea consiste en incidir para que esos flujos de inversion publica y
privada decididos y organizados con una légica sectorial, se incrementen en |os territorios rurales
pobres. En buena medida, €l que ello suceda o0 no suceda depende de decisiones y variables que
aunque se deciden en otros niveles pueden reorientarse desde el territorio y desde los programas
territoriales, através de mejorar e climaterritorial de inversion.

3.89 Desde las politicas y programas de desarrollo territorial, se puede actuar sobre
variables del siguiente tipo:

- Los bienes publicos que determinan la productividad de las empresas del
territorio: caminos, electrificacion, sistemas de innovacion, seguridad publica,
etc;

- El acceso de las empresas a financiamiento;

- El mercado de trabajo, incluyendo la calificacion de lafuerza de trabgo;

- Las barreras regulatorias y administrativas que impactan sobre el costo y la
competitividad de |os negocios;

- Los obstaculos a acceso a los mercados dindmicos a los cuales se puede
vincular €l territorio; y

- Laimplementacion de estimul os fiscales diferenciados.
3.90 Ello requiere, de partida, una evaluacion rigurosa del clima de inversion, similar ala
gue se hace a niveles de paises o de cadenas de valor, pero esta vez a escala del territorio. Esto

usualmente no es algo que haga parte del instrumental de los proyectos de desarrollo territorial
gue conocemos.

Territorializar lasinversiones

391 La segunda linea de accion es “territoridlizar” los flujos de inversion.
Fundamentalmente ello implica actuar para maximizar las sinergias y los efectos multiplicadores
en el territorio de lasinversiones.

3.92 Son tres las dimensiones en que se puede actuar:

- Incidir para que los programas publicos de fomento productivo y especialmente
aquellos gue tienen su origen en las entidades del sector agricola, reconozcan €

22



Enfoques de desarrollo territorial en proyectos de inversion
Estudios de caso — Enfoques innovadores

caracter amplio de la economia rural e internalicen el hecho de que los hogares
rurales, especiamente los pobres, utilizan una diversidad de estrategias de
empleo para mejorar sus condiciones de vida. Solo una muy peguefia fraccién
de los pobres rurales viven exclusiva o fundamentalmente de ser agricultores.
La mayoria recurre también a empleo rural no agricola, a la migracion de
algunos de sus miembros y a las remesas, y, sobretodo, a estrategias de
pluriactividad. “Des-agriculturizar” las politicas rurales es el primer paso de la
tarea de “territoriaizar” las inversiones publicas y privadas. Ello no quiere
decir no atender ala agricultura, pero si implica dejar de hacerlo a expensas de
desatender alos demaés sectores que hacen parte de la economiadel territorio.

- Fortalecimiento de los vinculos inter-sectoriales involucrando a la micro,
peguefiay mediana empresa localizadas en € territorio. Lainversion privadaen
los territorios pobres tendrd un menor efecto sobre la pobreza y la desigualdad
S los bienes y servicios que utiliza son provistos por empresas externas, o si la
mano de obra calificada se importa de otras regiones.

- Fortalecimiento de los vinculos urbano-rurales. De alguna forma es un
contrasentido hablar de “territorios rurales’, cuando lo que en verdad existen
son territorios que incluyen nicleos urbanos como el hinterland rural. José Eli
da Veiga en sus “Ciudades Imaginarias’ ha demostrado para el Brasil la
existencia de espacios denominados rur-urbanos de 1o que en América Latina
[lamamos “el mundo rural”. Sin embargo, hemos visto anteriormente que es en
“el campo” donde se localizan los sectores més pobres. El mayor esfuerzo de
los pobres por superar esta condicién de estar localizados en trampas de
pobreza, hasta ahora ha sido la migracién. Trabagjos como los de de Janvry y
Sadoulet en México demuestran que la pobreza y la marginalidad disminuyen
inversamente con el aumento de la proximidad con los centros urbanos.

- Valorizacién de bienes intangibles como el capital cultural e identitario propio
delosterritorios.

Los marcosinstitucionales

3.93 De lo sefidado resulta evidente que la agenda hasta ahora propuesta requiere un
agente social que le de contenido y que la conduzca. Ademas, no cualquier agente y no cualquier
contenido aseguran por igual que la inversion publica y privada, territorializada o no, sea
incluyente de los sectores sociales pobres y tradicionalmente excluidos. El tercero de los &mbitos
de accién se refiere a lo anterior, y tiene que ver con la transformacion institucional y con el
desarrollo de coaliciones sociales innovadoras.

3.94 Existe un amplio acuerdo entre los especialistas de que la eficacia y la sostenibilidad
de los procesos localizados de desarrollo rural, dependen en gran medida de la existencia de
sujetos colectivos, o plataformas multi-actores, dotadas de la capacidad de organizar y conducir
los procesos de desarrollo.

3.95 El desarrollo de las alianzas entre agentes del sector publico y agentes representativos
del sector privado y socia (alianzas publico-privadas) es una primera manifestacion de la tarea de
construir y fortalecer estas plataformas multi-actores que son los reales agentes directos del
desarrollo territorial rural. Su gestacion presupone la existencia de instancias de expresion
organizada de los diversos intereses presentes en € territorio y la disposicion de sus
representantes y de las autoridades politicas a construir espacios de didlogo y de negociacion. El
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desarrollo institucional apunta, por lo tanto, a fortalecer la capacidad de interlocucion sustantiva
entre estos dos elementos de la ecuacidn reconociendo e creciente protagonismo del sector
privado en la dinamizacién de |os procesos productivos.

3.96 Apoyar € desarrollo y €l fortalecimiento de estas plataformas multi-actores para el
desarrollo territorial, requiere desarrollar instrumentos que permitan:

- Estimular y facilitar los encuentros inicides entre organizaciones
representativas de diversos sectores del territorio. El desarrollo de los 6rganos
de accién local - que no son sino una expresion avanzada de capital social,
surgen de procesos de construccion de confianzas, generacion de redes y
relaciones, articulacion de procesos sociales basados en la capacidad de
cooperar de las personas - no aparecen por generacion espontanea sino que
implican tiempo, facilitadores capacitados, recursos y metodologias adecuadas
de trabgjo;

- La formalizacion gradual de estas asociaciones o plataformas multi-actores, de
sus instancias de decision y de gestion, de férmulas de participacion que sean
inclusivas de | os sectores méas pobres, etc;

- Laplanificacién de largo y mediano plazo concertada entre actores, que permita
el surgimiento y la formalizacion de una vision compartida de mediano y largo
plazo sobre € tipo de territorio que se desea construir y sobre su vocacion
productiva-economica,

- El acceso arecursos de inversion que permitan materializar y hacer realidad, en
formaintegral, los planes y proyectos construidos colectivamente en el seno de
estas asociaciones multi-actores. Es aqui donde muchas veces estas iniciativas
mueren, cuando los planes se quedan en el papel o cuando laintegralidad de las
propuestas cede ante la realidad sectorializada de los recursos publicos que
obliga a buscar de ventanilla en ventanilla apoyos fraccionados para uno u otro
aspecto del plan o del proyecto que tenia una pretension de integralidad; y

- Asegurar una representatividad del sector privado coherente con el
protagonismo que debe asumir en la produccion de bienesy servicios.

3.97 Existen en la region una multiplicidad de iniciativas dirigidas a la creacién de
plataformas publicos-privadas; que han surgido incluso en iniciativas orientadas a crear una masa
critica de poblacion y territorio coherente con proyectos de desarrollo territorial, como ocurrido
con algunas asociaciones municipales o0 mancomunidades. Sin embargo son escasos |os ejemplos
en que dichas plataformas tienen decisiones sobre la asignacion de recursos de alguna
significacion lo que contrasta con experiencia de los GAL que son vistos como estructuras
equivalentes. Son los mecanismos de acceso a recursos comunitarios por parte de los grupos de
accion local GAL lo que parece particularmente dificil de implementar en América Latina, no
solo por | sls montos involucrados sino por laflexibilidad y formas de delegacién en el manejo de
losfondos'.

! En una entrevista que hiciera a uno de los directores regionales de GAL sobre cémo fueron los primeros

pasos del programa que se iniciara hace algunos 15 afios me sefial 6, en apretada sintesis |o siguiente “Un par
de amigos leimos en la prensa que la CE decidié designar una cantidad de recursos a un programa de caracter
puramente experimental a que nuestra comarca podia acceder El fondo concursable establecio una serie de
reglas para €l acceso a estos recursos que eran del orden del millon de euros por propuesta. Elaborada ésta,
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debiamos referir a un Banco local para € manejo de los fondos pero los intentos de conseguirlo no resulté
facil por e aire de irrealidad que tenia la posibilidad que un pequefio grupo creado ad-hoc, sin garantias ni
participacion mayoritaria de las autoridades publicas, fuera efectivamente parte de una estrategia
comunitaria.
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PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

11 En e mundo del financiamiento de proyectos publicos y privados a través de
organismos internacionales (organismos multilaterales) a tasas preferenciales, es decir, mas bgjas
gue las que se podrian obtener en e mercado, se suponen ciertos beneficios externos o
externalidades que justifican este tratamiento financiero particular. Se asume que estos
emprendimientos tienen beneficios que exceden la contabilidad individual de sus participantes y
gue solo pueden ser percibidos desde una perspectiva colectiva.

4.1 Esta particular situacion de los beneficios suele usarse como argumento para la
reduccion de algunos de sus costos con €l fin de producir un nivel de inversion que se acerque o
maximo posible a Optimo social, que generalmente frente a externalidades positivas, esta por
encima del optimo individual. Sin embargo, en muchas ocasiones estos aparentes beneficios
externos no llegan a materializarse una vez redlizada la inversion. Es decir, solamente pueden
alcanzarse los beneficios privados de |os emprendimientos 0, como ocurre con una gran mayoria
de lasinversiones, los beneficios externos sélo se materializan de manera parcial.

4.2 Un gemplo bastante comin en la Provincia de Mendoza se relaciona con los
proyectos en el area de irrigacion. Generamente los proyectos financiados por el Banco Mundial
o € BID, han estado dirigidos a la concrecion de la infraestructura de riego, como canales y
diques de distribucion, entre otros. En la evaluacion econdmica de éstos se establece como
beneficio e mayor rendimiento dado a recurso hidrico a través de sistemas modernos de riego,
como es el presurizado.

4.3 Lamentablemente, esta inversion es tipicamente intra finca, es decir, dentro de los
limites interiores de la explotacion agricola. Por lo tanto, la concrecion de estos beneficios esta
condicionada a la efectiva realizacion de estas inversiones por parte de los agricultores. Muchas
veces estas inversiones no han contado con financiamiento por parte de los bancos locales, 1o que
ha imposibilitado la realizacion de los beneficios establecidos en los documentos de proyectos. En
otras palabras, “lamano invisible” o el mercado falla en materializar estos beneficios.

4.4 Un moderno enfoque en lateoria del desarrollo incorpora en el andlisis |os avances de
la“teoriainstitucionalista’. En este caso, 10 que se observa es que para una verdadera realizacion
y materializacion de los beneficios externos que se consignan en los proyectos es necesaria la
intervencion colectiva, la que se organiza a través de arreglos institucionales como los descritos
en este documento. Por ello, € principa propdsito de este trabajo es identificar: i) las
externalidades econdémicas, socides y ambientales, incluyendo las sinergias y las
complementariedades que fueron (o pudieron haber sido) € resultado indirecto de la
implementacion de un proyecto dado de desarrollo, tanto al interior como fuera del érea especifica
del proyecto, es decir, la dimension territorial; y ii) las politicas especificas, las acciones y los
arreglos ingtitucionales que han sido (o podrian haber sido) instrumentales para acanzar
eventuales beneficios econdmicos, sociales y ambientales no sblo a nivel de proyecto sino
también desde un punto de vista territorial. Especificamente, se evallan los beneficios obtenidos
en las condiciones actuales y 10s que podrian generarse bajo un enfoque territorial .

4.5 Estas preguntas de investigacion se aplicaran alas inversiones que en el érea de riego
se han redlizado en Mendoza, Argentina, tomandose como estudio de caso a tres inversiones en
infraestructura en la cuenca inferior del rio Tunuyan. El marco general de la investigacion se
encuadra dentro del enfoque territorial y se abordara teniendo en cuenta sus principios generales’.
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ENFOQUE TERRITORIAL Y ARREGLOSINSTITUCIONALES

L a experiencia europea

4.6 La Union Europea ofrece una serie de buenos eemplos de abordaje de la
problemética de la inversion desde una perspectiva territorial. A su vez, muestra una variedad de
arreglos institucionales que pueden servir de modelo para su estudio y evaluacion. Entre ellos, se
destacan especialmente dos experiencias: los Pactos Territoriales y los Proyectos LEADER. Los
Pactos Territoriales tienen su origen en la Unién Europea (UE) y |os antecedentes més remotos se
refieren a las experiencias pilotos de Irlanda e Italia a inicio de los afios 90, apoyadas por los
Estados para facilitar inversiones en proyectos de desarrollo de actividades productivas e
infraestructura econdmicay social.

4.7 Otro antecedente de gran importancia de este instrumento lo constituyen los Pactos
Territoriales para el Empleo (PTE), que a finales de la década del 90 fueron utilizados para
favorecer el empleo y e desarrollo de los recursos humanos. Estos pactos tuvieron un
financiamiento especifico del Fondo Europeo de Inversiones y conté con la participacion del
Banco Europeo de Inversiones. Sin embargo, € origen fundacional de estos arreglos
institucionales debe buscarse en la Politica Agricola Coman (PAC) de la Unién Europea, que
tiene dos pilares:

- El primero, se caracteriza por su orientacion vertical dirigida a una politica de
sustentacion de precios e intervenciones en |os mercados agricolas. Es quiza el
aspecto més conocido (y probablemente mas resistido fuera de la UE) de la
PAC.

- El segundo pilar consiste en intervenciones de tipo estructural, multisectorial e
integrado, concebidas para acompafiar los cambios que se producen con €
desarrollo econdmico, con la introduccion de nuevas tecnologias, los estilos de
vida, las expectativas de los consumidores y las formas de comunicacién, de la
escalalocal a dmbito internacional. Estas intervenciones contienen medidas de
politica estructural agraria, tales como ayuda a la inversion, a la formacion, a
los jovenes agricultores, ala comercializacion, entre otras; también acciones de
acompafamiento - como es el caso de jubilacion anticipada, reforestacion y las
précticas ambientales - y medidas de adaptacion y desarrollo de las zonas
rurales, consistentes en concentracion parcelaria, asistencia técnica,
diversificacion, renovacién de aldeas, turismo y artesanias rural, conservacion
del medio ambiente y servicios ala poblacion, entre otras..

4.8 Por lo tanto, los arreglos institucionales del tipo Pactos Territoriales surgen
principalmente de este segundo pilar de la PAC, que implica una intervencién en € territorio de
tipo estructural, multisectorial e integrado. El principal fundamento de este pilar es €
reconocimiento de que la intervencién fomentada a través del primer pilar no es sostenible en €l
tiempo y que debe ser complementada con transformaciones estructurales que permitan la
autosustentabilidad de las regionesyy territorios.

4.9 Este enfoque toma cuerpo en la UE especialmente a partir de la conferencia de Berlin
de Marzo 1999, en la cual se acordaron las reformas de laPAC y con lallamada Agenda 2000 que
introdujo los conceptos de los dos pilares y se incrementaron |os recursos para el desarrollo rural.
L os principales antecedentes de |os pactos territoriales |o constituyen los programas LEADER, €l
PRODER (en Espariia) y otros movimientos similares en Europa.
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Descripcion general del Programa LEADER

Concepto Desarrollo

Nombre del Programa | LEADER ("Liasons entre Actions de Développement de I'Economie
Rurale)

Caracteristica general | Es un programade desarrollo rural con enfoque territorial
del Programa

Caracteristicas 1. Definicién de un territorio, no con un criterio de division
particulares politica sino en consulta con |as poblaciones.

2. Apoyo a territorios que demuestren capacidad y voluntad para
crear y aplicar una estrategia de desarrollo integrada,
sustentable y con caracter piloto que valorice los recursos
locales.

3. Enfogque ascendente de la elaboracion del Plan a través de
grupos de accion locales (GAL) que relinen a actores publicos
y privados, que constituyen pequefios equipos de asistencia
técnica (los GAL) con poder de toma de decision y
presupuesto.

Enfoque integral y multisectorial.

5. Complementario con otros instrumentos de financiamiento de
laUE.

6. Alto grado de participacion del sector privado: los
interlocutores econdmicos y sociales del sector privado asi
como las asociaciones representan un ato porcentge (en
muchos paises por |o menos el 50%) de los socios locales.

Tipos de estrategias| 1) consolidacion y reorganizacion de los servicios basicos; 2)

llevadas a cabo modernizacion de los pueblos; 3) proteccion del medio ambiente;
4) diversificacion de la agricultura y desarrollo de los cultivos
biol6gicos, 5) comercializacion; 6) pequefias industrias; 7)
artesanias;8) turismo rural; 9) empresas de servicios locales; 10)
agroturismo; 11) diversificacion y valorizacion de los ingresos
agricolas; 12) desarrollo de nuevas actividades econdmicas,
industriales o terciarias, entre otras.

Principales requisitos | 1) tradicidn e historia de descentralizacion efectiva de tipo cultural y
para materiaizar politico; 2) existencia previa de experiencias de cooperacion; 3)
sus beneficios proceso ascendente de toma de decision, y 4) constitucion de un

conjunto responsable y capacitado de socios locales.

Fuente: Lucani (2005).

4.10 Uno de los elementos fundamentales que se desprende de las caracteristicas de los
programas LEADER, es la constitucion de los grupos de accién local (GAL). Estos grupos tienen
ciertas caracteristicas distintivas:

- requieren para su constitucion territorios socialmente homogéneos. Esto, a su
vez, demanda la presencia de asociaciones, cooperativas, consorcios de
servicios, que puedan constituirse en grupos representativos de los intereses
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comunes de la clase mas débil en oposicién ala supremacia de intereses fuertes
y una polarizacion de la sociedad rural entre grandesy pequefios empresarios,

gozan de una identidad loca: la innovacion de los GAL deriva de su
legitimacion por las fuerzas vivas del territorio;

tienen distintas formas de financiamiento y de gestion de los proyectos. la
gestion directa con control a posteriori, y la gestion de la financiacion por una
administracién local o por autoridades regionales o nacionales.

411 Es importante mostrar cudles son las similitudesy las diferencias que existen entre los
programas LEADER y los denominados pactos territoriales.

Similitudesy diferencias entre pactosterritorialesy programas LEADER

Pactosterritoriales (PT) Programas LEADER (PL)
a) LosPT agregan intereses particulares a) Los PL definen sus objetivos y
ya existentes anivel institucional publico estrategias de desarrollo para llegar a
0 empresarial, interesados en realizar determinados beneficios para los
proyectos que son parte de los programas integrantes del territorio;
d:rﬂ?ggg de catiauno delos b) Lo hacen atravésde laconcertaciony
P P ’ procesos ascendentes entre varios
b) LosPT facilitan larealizacion delos actores de diferente peso econdmico y
obj etivos de cada uno de sus miembros extraccion social.

agregandol os a un resultado comun,
realizando economias de escalay un
mejor aprovechamiento de |os recursos
del territorio y de sus ventgjas
comparativas.

Los PT se aimentan y legitiman su accién | Igual paraPL.
adecuandolas a las estrategias y prioridades de
la planificacion regional, que es una condicion
previa a la aprobacion de los Pactos también
en lafaseinicia de concertacion

Fuente: Lucani (2005)

Principios fundamentales de estos arreglos institucionales

4.12 L os principios fundamental es de esta nueva politica son:

(i)

(i)

Multifuncionalidad: este principio parte principalmente del reconocimiento de
la multifuncionalidad de la principal actividad que origina el segundo pilar de
la PAC: la agricultura. Y no solo de dllas, sino de las diversas actividades
relacionadas con la produccién de alimentos.

Multisectorialidad: este principio se relaciona con €l anterior, en € sentido
gue su principal enfoque no es sectorial, sino de territorio, y por lo tanto
reconoce la necesidad de un enfoque multisectorial e integrado de la economia
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rural. Al ir més ala del mero enfoque sectorial, reconoce la necesidad de
contemplar la diversificacion de las actividades, la creacion de nuevas fuentes
deingresosy de empleo y proteger € patrimonio rural.

(iii) Territorialidad: este principio se deriva de los anteriores y es quiza € mas
importante porgue le da el marco de accion especifico del arreglo institucional,
gue no es el sector sino el territorio.

(iv) Integracion: de igual modo, este principio deriva de la actuacién conjunta de
los principios anteriores. En este sentido, reconoce la creciente integracion de
las zonas rurales en los mercados internos e internacionales y de la relacion
entre desarrollo urbano y rural.

(v) Ventajas comparativas territoriales: e enfoque territorial permite a su vez
una mejor explotacion de todas las ventajas que ofrece la region y no solo las
actividades agricolas. Por €llo, estas ventajas no son solo productivas, sino que
son de orden geogréfico, histérico, cultural, turistico, ecologico de los
territoriosrurales, etc.

(vi) Flexibilidad: el reconocimiento del enfoque territoria y no solo sectorial, hace
gue lo que manda es €l territorio y cada territorio goza de caracteristicas que
son distintivas del resto y que, por lo tanto, le son propias. Por €llo, no existe
una receta Unica, sino que demanda una programaciéon flexible para €l
desarrollo rural basandose en un menu de medidas que se adaptaran segun las
necesi dades especificas de | os territorios considerados;

(vii) Descentralizacion: como e foco es e territorio, esto exige a su vez la
descentralizacion de las responsabilidades;

(viii) Subsidiariedad y colaboracion: por Ultimo, todos los aspectos sefialados
convergen en e reforzamiento de estos dos Ultimos principios.

Definicion de estrategiasterritoriales como arreglo mas amplio

4.13 Si bien hemos tomado como referencia particular a los pactos territoriales, esto no
implica anticipar una definicion o preferencia particular sobre este tipo de arreglo para su
implementacion en e futuro en la region. Simplemente, se recurre a este instrumento como un
giemplo de uno de los arreglos institucionales que podrian implementarse. En este sentido,
hablaremos en términos generales de estrategias territoriales, con el fin de hacer referencia a
cualquier tipo de arreglo institucional que permita la explotacion de las sinergias,
complementariedades y externalidades de un territorio.

Definicion y eleccion del territorio
4.14 El enfoque territoria requiere como primer elemento una clara definicion de lo que se
entenderd por territorio. Para poder definir claramente e concepto, serd necesario abordar su

carécter dimensiona y los principales elementos que lo definen. Posteriormente, se hara un
resumen de las razones de la el eccion del territorio mencionado.

Multidimensionalidad del territorio

4.15 El concepto de territorio puede abordarse desde diferentes dimensiones:
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(@

(b)

Caracter geogr afico: e primer elemento distintivo del enfoque territorial es su
dimension geogréfica, la cua implica un cambio conceptual de gran
envergadura en el andisis de los problemas econdmicos, sociales y de
desarrollo en general. Ultimamente se ha sefidado que & andlisis de los
problemas fundamentales de la vida de las comunidades ha estado exento de la
dimension territorial o del espacio. Con € desarrollo de las nuevas técnicas de
geo referenciacion - la fotografia satelital, google earth, etc. - la dimensién
espacial ha cobrado una importancia fundamental. Por ello, e territorio
congtituye € elemento que le da redismo a las distintas categorias o
clasificaciones que pueden hacerse de un fendmeno en particular.

Homogeneidad: € segundo elemento es la homogeneidad como requisito
fundamental para establecer los limites del territorio. Es decir, la dimension
espacial necesita ser acotada a limites precisos. La forma tradicional de
delimitaciéon geogréfica ha sido € criterio politico o de divisién politica. Es
decir, la consideracion de los limites establecidos en la organizacion territorial
formal de un determinado pais, provincia o departamento. Sin embargo, €l
concepto que usaremos aqui pretende superar la mera clasificacion politica de
territorio para definir a mismo como la dimension geogréafica con
caracteristicas homogeéneas en lo fisico, lo econdmico, lo institucional y lo
social.

4.16 Es posible, por lo tanto, encontrar una combinacion de posibilidades de coincidencias
y diferencias entre € criterio politico y e de homogeneidad utilizado aqui. En sintesis, la
dimensién politica del territorio puede o no coincidir con lo que aqui se consideraraterritorio para
los fines del estudio.

Elementosa considerar parala definicion del territorio

4.17 Territorio sera definido como cualquier area geogréfica mas extensa en la cua esta
localizada el “Areadel Proyecto” y que tiene una o més de las siguientes caracteristicas':

Una dimensién geogr éfica bien definida, con una economia que puede ser solo
parciamente abierta @ mundo externo pero en la cua hay diferentes actores

econdmicos activos en agricultura, pequefias industrias, comercio, servicio

publico, infraestructura, etc.

Un &rea geogr afica, no necesariamente definida por alguna frontera natural, pero

caracterizada por la presencia de grupos étnicos gue tienen una cultura comun,
tradiciones, costumbres, producciones (agricultura, artesanias, procesamiento de

productos agricolas, entre otros.) bien definidos y reconocidos como tipicos de su

territorio.

Un area geogr afica caracterizada por el dominio de pocos cultivos comerciales
realizados por agricultores pequefios y medianos con caracteristicas comunes, tales
como unared agroindustrial y canales de comercializacion establecidos.

1 Términos de referencia del studio y Centro de Inversiones FAO.
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e Una dimension econdémica que incluye productores de cultivos especificos o
productos ganaderos no necesariamente todos localizados en areas contiguas pero
gue enfrentan los mismos problemas, usan las mismas redes, etc.

4.18 Ta como se explicitd, un territorio puede o no coincidir con los limites
administrativos. Una definicion bastante interesante es aquella que sefidla que un territorio es una
representacion mental colectiva que aparece fruto de una historia'y de una identidad comin con
caracteristicas particulares que se reflgjan en sus habitantes y proyectan una imagen bien definida
en los intercambios con el mundo exterior. Los cuatro elementos que definen un territorio (fisico,
econdmico, institucional y social) conforman un conjunto de caracteristicas tipicas de cada
territorio. Estas caracteristicas se denominan recursos endégenosy constituyen su capital social.

Identificacion del ambito geogr afico territorial para el enfoque del estudio

4.19 La identificacion preliminar del territorio para el estudio fue realizada teniendo en
cuenta algunos criterios geogréficos y de densidad poblaciona minimos, y principamente la
presencia de aquellas ventajas comparativas que pueden justificar una estrategia territorial. Se
consideraron los cuatro elementos anteriormente sefialados. El territorio seleccionado ha seguido,
inicialmente, € criterio de cuenca hidrica, dado que es un elemento que reline de una manera
natural las actividades alrededor de una de las principales razones del asentamiento. Esto es
fundamental, sobre todo en una zona semidesértica como es la provincia de Mendoza. La cuenca
seleccionada ha sido la correspondiente ala parte inferior del Rio Tunuyan.

4.20 A continuacion se presentan — a grandes rasgos - los principales elementos que
completan las cuatro dimensiones del andlisis parala seleccion del territorio.

Caracteristicasfisicas

4.21 La cuenca hidrografica del Rio Tunuyan abarca una amplia érea de la region central
de la provincia de Mendoza en la Republica Argentina. La forman una gran cantidad de rios y
arroyos, siendo e rio Tunuyén e principal colector de las aguas que escurren en la cuenca,
integrada por los departamentos de Tunuyan, Tupungato, San Carlos, Lujan, Rivadavia, Junin,
San Martin, Santa Rosay La Paz.

4.22 La subcuenca del Tunuyan Superior, desde el punto de vista de las formas del relieve,
ocupa €l extremo norte de una larga faja de hundimiento tectonico conocida como la Depresion de
los Huarpes (antiguos habitantes prehispanicos) que se prolonga hasta la ciudad de Maargie y la
meseta de la Payunia, a sur de la provincia. Este valle o bolson, perfectamente definido por dos
fallas longitudinales, fue denominado desde tiempos precolombinos como Valle de Uco y mas
recientemente como Valle del Tunuyan.

4.23 Se denomina como Tunuyan Inferior al distrito de riego que es alimentado por las
aguas erogadas del dique embalse El Carrizal que abarca los departamentos de San Martin, Junin,
Rivadavia, Santa Rosa y La Paz. Los Departamentos que integran e Tunuyan Inferior son los
siguientes: &) San Martin, que tiene una extension de 1.504 km?, que representa e 0,88% del
territorio provincia y participa con 482 km? del &reairrigada; b) Junin, con una extension de 263
km?, que representa el 0,15 % del territorio provincial y participa con 207 km? del &reairrigada; c)
Rivadavia, con una extension de 2.141 km?, que representa el 1,26 % del territorio provincial y
participa con 283 km? del érea irrigada; d) Santa Rosa, con una extension de 8.510 km?, que
representa el 5 % del territorio provincial y participa con 137 km? del éreairrigada; y €) La Paz,
con una extension de 7.105 km?, que representa el 4,17 % del territorio provincial y participa con
19 km? del &reairrigada.
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4.24 Se ha tomado como area geogréfica principal a ésta Ultima — es decir, la cuenca del
Tunuyén Inferior- siendo el dique regulador el elemento que inicia una caracteristica geogréficay
de explotacion que la distingue de la cuenca superior.

Caracteristicas econémicas

4.25 Uno de los elementos més importantes que definen las ventajas comparativas de la
region, es la atatasa de crecimiento que ha mostrado el area seleccionada. Una estimacion propia
elaborada sobre la base del célculo del Producto Geogréfico Bruto (PGB) departamental®, muestra
gue en promedio laregién que abarcala cuencadel Tunuyan Inferior habria crecido unos 2 puntos
porcentuales por encima del promedio provincial. En el periodo 1997-2006, la cuenca inferior del
rio Tunuyan crecio a un promedio anual del 5,0%, en tanto que la totalidad del territorio
provincial 1o hizo sdlo al 2,9%.

Tasas de crecimiento del PGB de Tunuyan Inferior y provincial
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos de la DEIE, Mendoza

4.26 El andlisis de la composicion sectorial permite concluir que las ventgjas de la regién
provienen principalmente de la agricultura. El sector agropecuario representa casi un tercio del
total provincial y tiene ademas un peso importante en la region: aproximadamente un 25% en €l
PGB dél territorio, cuando anivel provincia solo alcanzaa menos del 9%.

4.27 La cuenca del Tunuyan inferior abarca una vasta superficie con derechos de 80.500
ha y més de 60.000 ha cultivadas, y es una zona netamente viticola a diferencia del Tunuyén
superior que es més frutihorticola. Existen mas de 35.000 ha de vifiedos, constituyéndose en los
pafios viticolas més grandes de la provincia. Por ello, los proyectos de riego evaluados en este
documento —que sostienen la actividad agricola bajo riego en esta region semidesértica- tienen
una representacion importante como casos piloto para evaluar e impacto de los arreglos
institucionales en la captacién de las sinergias, complementariedades y externaidades del
territorio seleccionado. Ademés, la actividad agroindustrial — eslab6n siguiente en la cadena de
valor que se desprende de la agricultura- se compone de un poco mas de 570 establecimientos

! |_afuente de lainformacion es la Direccién de Estadisticas e Investi gaciones Econdmicas, dependiente del Ministerio de Economia, de la
Provincia de Mendoza.
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agroindustriales, en donde un gran porcentgje son bodegas para la elaboracion de vino. Estos
establecimientos industriales ocupan arededor de 3.700 personas.

Caracteristicasinstitucionales

4.28 La tradicion institucionalista en e desarrollo econémico enfatiza el rol de las
instituciones no econdémicas'. Entre las més importantes se encuentran aquellas que ayudan a la
comunidad a resolver los conflictos. Es por ello que la existencia de un sistema legal, socia y
politico es de gran importancia para el desarrollo econémico de una region. Pero ademés de estas
instituciones superiores, también ayudan a desarrollo las organizaciones intermedias que
constituyen lared de cienciay técnica, las organizaciones empresariales, la banca comercial, etc.

4.29 A continuacién se mencionan agunas instituciones u organizaciones, las que
podemos clasificar en de asistencia técnica; de asistencia financiera, y organizaciones
empresarialesy sindicales.

* Hoff, Braverman y Stiglitz (1993), pag. 9.
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Organizacionesen territorio

Tipo de
institucién/organizacién

Organizacién

Breve descripcién

Apoyo en Asistencia Técnica

y Capacitacion

INTA, Estacion
Experimental
Agropecuaria Junin

Tiene la responsabilidad institucional de la generaciéon y transferencia tecnolégica en la RepUblica Argentina, a
través de sus Estaciones Experimentales Agropecuaria (EEA) y las Agencias de Extensién Rural (AER). Tienen
entre sus actividades: experimentaciéon, Itransferencia o extensién a partir de los programas Cambio Rural y
Programa de Huerta (PRO-Huerta).

Programa Cambio
Rural (PCR)

De 17 grupos actualmente funcionan 5, a cargo de técnicos debidamente capacitados. Algunos grupos elaboran
vinos, otros uvas de mesa, tienen defensa activa contra el granizo, etc, desarrollan actividad conjunta no sélo en
lo referido a practicas agricolas sino a practicas comerciales, alcanzando a elaborary luego fraccionar en forma
conjunta. Uno de los grupos exportan a Europa variedades de uva de mesa: Red Globe, Superior, Thompson,
Fantasia, etc., conformado por productores medianos que poseen de 30 a 50 ha y que participaron de la
reconversion varietal que ocurriera hace 7 afios. Estos grupos dan informacién y participan en exposiciones y
eventos organizados por otras entidades (municipalidad, gobierno provincial). Atienden a los productores en la
estacion experimental o agencia del INTA. Otras acciones que desarrollan se relacionan con cursos sobre
aspectos especificos del manejo de los cultivos especialmente vid, olivos y frutales, siempre supeditadas al
sostén que puedan otorgar otras entidades (municipios, asociacién de productores) o al que genera la propia
Cooperadora del INTA.

Instituto de Desarrollo
Rural (IDR)

Fundacién de derecho privado, en la que participa el Estado provincial. EI IDR tiene como funciones principales:
i) la generacién y recopilacién de informacién (encuesta provincial de ambito rural, relevamiento agroindustrial y
otros); ii) la sistem atizacién y andalisis de informacién sobre el sector agroalimentario (cadenas agroalimentarias,
informes de coyuntura etc), y iii) la comunicacién, capacitacién y edicién del material procesado (estadisticas
departamentales, horticolas, ediciones periédicas de precios, caracterizaciones por sectores y otros). Se destaca
la la realizacién de los Foros Provinciales, en el marco del Plan de Desarrollo Agropecuario Provincial (Foro
Estratégico de Frutales de Pepita, Ciruela para Industria, Tomate y Durazno para Industria, Cebolla y Ajo, Aceite
de Oliva, Organicos y el Foro de la Cadena Agroalimentaria de la Carne Bovina).

Instituto de Sanidad y
Calidad Agricola de
Mendoza (ISCAMEN)

Tiene a su cargo el contralor de calidad y sanidad del material de propagacién, trabaja sobre los programas de
sanidad vegetal tales como: Erradicacién de la Mosca del Mediterraneo Ceratitis capitata, Barreras Sanitarias;
Lucha contra Carpocapsa y Grapholita. Asimismo trabaja en el Uso Racional de Agroquimicos, manejo de
semillas y viveros.

Instituto Tecnolbégico
Universitario (ITU)

Ofrece carreras cortas de nivel terciario, con titulos de la Universidad Nacional de Cuyo y se propone que los
alumnos tengan una rapida insercién laboral en las zonas de influencia. En la ciudad de Rivadavia se encuentra
una unidad que ofrece dos tecnicaturas: Gestion de Empresas con Orientacién Agroalimentaria y Gestion de
Empresas con Orientacién Administracién Comercial. Ambas formaciones tienen relacién directa con las
actividades econémicas que existen en la zona.

Apoyo Financiero

Fondo de
Transformaciéon y
Crecimiento (FTyC)

La operatoria general, que funciona hace varios afios, habria invertido algo mas de $ 2.700.000, entre malla
antigranizo, implantacién y otros destinos como maquinarias y sistemas de riego.

Programa Social
Agropecuario

Es parte de la politica de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacién de la nacién (SAGPyYA)
con ejecuciéon directa combina ayuda financiera, asistencia técnica y capacitacién, a pequefios productores
minifundistas (PPM) como base para promover un proceso de desarrollo en 21 provincias argentinas[l]. Esa
asistencia estd destinada a los Pequefios Productores Minifundistas (PPM) organizados en grupos de al menos
seis familias que constituyen un proyecto denominado Emprendimientos Productivos Asociativos (EPAs).
Predomina la reconversiéon viticola, llevando las superficies beneficiadas desde uvas comunes criollas o rosadas
a uvas tintas finas, entre ellas Syrah y Bonarda principalmente y en otros casos la colocacién de malla
antigranizo. Los productores reciben $ 1.000 de crédito por familia beneficiada y por afio, a una tasa del 6 % a
pagar durante uno o dos afios segln los proyectos. EIPSA, si bien mantiene una relacién periédica con algunos
grupos de productores, ha sufrido los problemas de falta de financiamiento y atraso en los envios de fondos para
cumplircon los compromisos asumidos de proyectos en los Ultimos afios, lo que ha generado escasa capacidad d

Camaras empresariales y
sindicales

Empresariales

Empresarios de Palmira, Centro de Bodegueros y Vifiateros del Este y Camara Empresaria del Nuevo Junin;
adem as de las filiales de la Sociedad Rural, la Federacién Agraria y otras.

Sindicales

tiene una gran influencia el sindicato de los obreros de viia (SOEVA), aglutinando una gran parte de la poblacién
trabajadora rural y urbana de la zona y es una de las principales fuentes de atencién médica y social de estos
trabajadores.
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Caracteristicas sociales

4.30 El territorio seleccionado tenia, segun € censo del afio 2001, una poblacion total de
221.876 habitantes. La tasa de crecimiento poblacional en el territorio (1,2% anual) ha sido
superior a promedio provincia (1,1% anual) entre cada uno de los censos. En funcion de datos
intercensales es posible proyectar la poblacion a afio 2007 — del presente relevamiento -, 1o que
nos arroja una poblacion total de 237.100 habitantes. El departamento de mayor poblacion es San
Martin y e menor € de La Paz. A su vez, €l de mayor crecimiento es Junin, por lo que se espera
gue aumente su participacion en la zona. La poblacion del territorio muestra una gran cohesion
(por gemplo, en su composicion por nacionalidad) y tiene una poblacién con promedios méas
elevados de educacion que € provincial.

Por centaje de la Poblacién por nivel mas alto de educacion alcanzado en el Territorio

Departamentos Total Béasica (1) Secundario (2) Superior  no | Universitario | Especial
Universitario

Total Provincial 100.0% 71.6% 21.6% 3.4% 3.0% 0.4%
San Martin 100.0% 71.8% 22.4% 2.6% 3.0% 0.2%
Santa Rosa 100.0% 66.2% 27.6% 2.8% 2.9% 0.6%
Rivadavia 100.0% 76.3% 16.6% 3.7% 3.3% 0.1%
LaPaz 100.0% 63.1% 26.3% 7.5% 3.0% 0.2%
Junin 100.0% 65.8% 246% 5.1% 4.3% 0.3%
Total del Territorio | 100.0% 68.6% 23.5% 4.3% 3.3% 0.3%

(1) Jardin Preescolar, EGC, Primario

(2) Primaria, Secundario

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de INDEC.

Otras caracteristicas del territorio seleccionado

4.31 Ademas de las caracteristicas antes sefidladas, este territorio tiene otra serie de que

cruzan transversalmente a estas clasificaciones;

- una significativa cohesion social y presencia de organizaciones comunitarias
fuertes (capital socia);

- productividad de la agricultura y alto potencial para una especiaizacion
productiva;

- posicion estratégica como eje de desarrollo (comunicaciones internacionales,
corredor bioceanico);

- preocupacién comun para una estrategia ambiental consensuada para la
preservacion del acuifero y la conservacion de los suelo;

- infraestructura suficiente para un desarrollo sostenible;

- mano de obra especializada;
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- proximidad de centros urbanos y servicios y de una fuerte demanda para los
productos del agro;

- experiencias en control de calidad y sanidad de los productos; y
- permeabilidad al cambio.

4.32 Frente a estas ventajas comparativas se encuentran los mayores desafios del territorio,
gue se pueden resumir en la necesidad de asegurar la sostenibilidad del desarrollo en el mediano y
largo plazo a través la utilizacion de nuevas tecnologias compatibles con e medio ambiente, la
proteccion de los recursos naturales, la diversificacion de las producciones agropecuarias, una
mejor eficiencia de los servicios, la preparacion de los recursos humanos en funcién de las nuevas
necesidades, €l fortalecimiento del capital social, laidentificacion de estrategias para un desarrollo
armonico de las ciudades intermedias de la provincia aiviando el proceso de inmigracion haciala
ciudad de Mendoza y los asentamientos inestables alrededor de ésta (villas miserias), la
construccion de aternativas viables para evitar €l drengje de poblacidn joven hacia la ciudad
(factor de inequidad territorial ), entre otros.

4.33 Estos aspectos donde tomados en cuenta utilizando un proceso donde las
organizaciones del sector publico y privado actian de manera participativa y consensuada,
aprovechando sus ventgjas comparativas y promoviendo sinergias y complementariedades. En la
opinién de muchos analistas de la region, la elaboracion de una “Ley de ordenamiento de uso del
suelo” seraun factor fundamental para apoyar una posible estrategia de desarrollo territorial.

PROYECTOSPILOTOSDENTRO DEL TERRITORIO

4.34 La delimitacién del &mbito del estudio en funcion de los recursos y del tiempo
disponible, condujo a la seleccion preliminar de los Departamentos de San Martin, Rivadavia 'y
Junin como zonas geogréficas en los que se centrarian los estudios de campo. Es decir, de todo el
Tunuyén Inferior, se seleccionaron los tres departamentos que muestran un mayor grado de
desarrollo relativo.

4.35 En los departamentos escogidos ya existian tres tipos de proyectos. El primero habia
completado su fase de inversion y estaba en pleno funcionamiento, lo que daba un marco ideal
para su evauacion. El segundo estaba en proceso de finalizacién de la etapa de construccion de la
obra civil y la puesta en marcha de los componentes fisicos de la inversion, quedando pendiente
parte de los componentes institucionales y de capacitacion. El dltimo, se encuentra todavia en la
etapa de formulacion. Cabe destacar que estos tres departamentos generan el 90% del valor
agregado del territorio.
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Proyectos Pilotos — Resumen de principales car acteristicas

Montecaseros Reduccién - Los Andes Constitucion - Medrano
Area del Proyecto |Cuenca media del Rio|Tunuyan Inferior, en el|En el departamento de
Tunuyan, sobre canal | departamento de Rivadavia. | Junin. Zona del proyecto se
Montecaseros, uno de los | Estd en margen derecha del | localiza en la margen
principales canales | Rio Tunuyan, irrigada por el | izquierda del Rio Tunuyan,

secundarios, con una
extension de 11,7 km (antes
de ejecucion del proyecto
s6lo 7,1 km revestidos).
8.531 ha& empadronadas,
superficie neta de 7.667 ha,
1.233 ha no cultivadas
(19,2%); (781 abandonadas
y 452 no cultivadas).

canal Reduccion - Los Andes
(jurisdiccién de la
Subdelegacién de Aguas del
Rio Tunuyan Inferior). A 15
Km. al norte de la ciudad de
Rivadavia e incluye parte de
distritos de Reduccion, La
Libertad, La Central, Los
Campamentos y El Mirador.
Superficie de 12.700
hectdreas = empadronadas,
10.800 hectareas cultivadas,
con uso complementario de
agua subterranea.

en los distritos de Medrano,
Andrade, Ciudad, Algarrobo
Grande, Philips y Alto Verde
en el departamento de Junin.
Esta area es irrigada bajo la
jurisdiccion de la
Subdelegacion de Aguas del
Rio Tunuyan Inferior. Abarca
canales Medrano,
Constitucion 'y las ramas
Moyano, Nuevo Retamo y
Viejo Retamo. 18.908 ha
(11.198 ha empadronadas,
8.511 ha estan cultivadas).
3.000 h& aptas para ser
cultivadas.

Diagndstico Mayor limitante del desarrollo | Pérdidas de agua (falta de | Pérdidas de recurso e
no es el agua. Verdadero |impermeabilizacion de los | ineficiencias en la
problema, rentabilidad de los | canales) e ineficiencias en la | distribucion.
productores. distribucion. Posibles

crecidas aluvionales, que
ponian en peligro la
infraestructura a desarrollar y
los beneficios potenciales a
lograr con el proyecto

Objetivos Mejorar  rentabilidad  de | Mejorar  rentabilidad  de | Mejorar  rentabilidad  de
modelos productivos modelos productivos modelos productivos

Instrumentos para | Aumento dotacion de 7.000 | Infraestructura de riego Yy |Infraestructura de riego,

el logro de los|m3/haa11.000 m3/ha. defensa aluvional. Ademas | Asistencia Técnica Agricola

objetivos Asistencia Técnica Agricola | (ATA) y Desarrollo
(ATA) y Desarrollo | Institucional (DI).
Institucional (DI).

Inversiones

a. Infraestructura | Total US$ 5,88 millones, a) | Modernizaciéon del Sistema | Infraestructura  de riego

b. Intraparcelaria

componente del sistema de
drenaje US$ 1,84 (36%; b)
componente de
revestimientos US$ 1,84
(36%); c) obras civiles US$

0,18 (4%), y el resto, d)
componentes de
Investigacion, Extension y
Capacitacion.

611 ha a implantar

de Riego alcanzaba a $ 22,8
millones (71%); el
componente de Proteccion
Aluvional alcanzaba los $ 7,3
millones (22,7%); el
componente de Asistencia
Técnica a productores se
elevaba a $ 1,8 millones
(5,6%) y el relativo al
Desarrollo Institucional $ 0,2
millones.

El monto esperados de
inversiones de este tipo
alcanzaba la suma de 6
millones

representa el 94% de total de
inversiones, con un monto
aproximado de $ 20,8
millones, distribuidos en los
primeros tres afios del
proyecto. ATA, Desarrollo
Institucional y PVCA)
participa con el 6% restante,
conformando un importe
cercano a los $1,3 millones.

Implantaciones de cultivos
por reconversion o]
expansion del area agricola,
con un monto que ronda los
$ 49 millones.
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Costos operativos

Se esperaba un mayor gasto
de operacién y
mantenimiento del sistema
de riego a partir de la
ejecucion del proyecto. Si
bien el sistema se vuelve
mas eficiente sélo se ve
reflejado en la disminucion
de las tareas de limpieza de
los regantes, que
representaria un ahorro de
costos del 6%. En el andlisis
financiero  del proyecto
también se consideraba el
canon de obra a pagar por
los regantes por ha que se
preveia que alcanzaria un
promedio de US$ 38,34.

Operacion y mantenimiento
del sistema de riego y costos
operativos  agricolas.  El
canon de obra a pagar por
los regantes por ha que se
preveia que alcanzaria un
promedio de $ 203.

Operacion y mantenimiento
del sistema de riego y costos
operativos  agricolas.  El
canon de obra a pagar por
los regantes por ha que se
preveia que alcanzaria un
promedio de $ 130.

Beneficios Aumento de los rendimientos | Recuperacion de tierras | Recuperacién de tierras
de produccion abandonadas abandonadas
Aumento en el empleo Aumento en el rendimiento | Aumento en el rendimiento
de la produccion de la produccion
Disminucion de costos de | Disminucion de costos de | Disminucion de costos de
bombeo operacion intraparcelarios. operacion intraparcelarios.
Disminucion de filtraciones | Disminucion de costos de | Disminucion de costos de
en el canal Montecaseros operacion extraparcelarios. operacion extraparcelarios.
Disminucion de dafos | Otros intangibles
aluvionales en infraestructura
Disminucion de bombeo e
impacto sobre presién del
acuifero
Otros intangibles
Rentabilidad TIR de los modelos de finca | VAN de $ 30,8 millones, con | VAN de $ 57,4 millones, una
del 23% al 30%. una TIR de 26 % y una B/C | TIR de 26,2%, una relacion
de 1,45. Al componente de |B/C de 1,8 y un IVAN de 3.
ATA se le asigna un
incremento en los beneficios
netos de $ 5,6 millones, ya
que el VAN del Proyecto sin
ese componente es de $
24,25 millones.
EL CAPITAL SOCIAL
4.36 Las caracteristicas del territorio constituyen lo que se denomina capital social, € que

estd formado por las redes de relaciones que existen entre los distintos actores y por los
desarrollos institucionales gue los agentes que viven en éste han podido construir y que permiten
larealizacion de las actividades econdmicas, productivas, socialesy culturales de una manera mas
efectiva y eficiente. EI concepto y la materializacion de este capital social es vital para hacer
posible la existencia de los tres elementos principales que estudiamos en este trabgo: las
sinergias, las complementariedades y, después de implementar un mecanismo de coordinacién
colectivo, las externalidades. Es por €llo, que es necesario subrayar sus dos componentes
principales: su caracter de capital y su carécter social.
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Lacondicion de “ capital” del capital social
4.37 Su caréacter de capital se debe a dos caracteristicas principales:

(i) Laprimera, es que se trata de un stock que se acumula en el tiempo, en funcién
de la capacidad de construccion del mismo que tienen los agentes que viven en
el territorio.

(i) Lasegunda, es que actda como un factor de produccién. Es decir, ayuda a que
la produccion sea mayor y de una calidad que la distingue de la de otros
territorios.

4.38 Una condicion indispensable, por lo tanto, para que este capital social tenga los
efectos esperados (0 a menos los investigados en este trabajo) es que se considera que ademas de
socia es también capital en sentido econdmico. En otras palabras, tiene un efecto positivo sobre
los niveles de produccion del territorio y, por lo tanto, se espera que en aquéllos donde existe un
gran capital social, se traduzca en efectos positivos sobre los niveles de produccion. Mientras mas
densas son las redes sociales entre |os actores econdmicos, mayor es su desarrollo institucional, la
facilidad en las transacciones, de acceso a crédito, la apuesta a la realizacion de actividades en el
territorio, etc. Es interesante ver que éste mostrd durante el periodo de los ultimos 10 afios una
tasa de crecimiento superior al promedio provincial, que representa casi 22 puntos del producto.

Lacondicion “social” del capital social

4.39 Su carécter social se debe, entre otras, a dos caracteristicas principal es:

(i) La primera, es gque este capital es construido por todos los agentes o por la
interaccion de los principales actores. Es decir, no puede ser construido por un
actor individual, sino de manera conjunta.

(i)  Lasegunda, es que individualmente cada actor no percibe que puede influir de
manera significativa en su construccion, pero si es un dato importante en su
toma de decisiones. Es decir, no es una variable de control en sus decisiones
productivas, pero forma parte de la informacién relevante para €l gercicio de
busqueda de bienestar. Esta caracteristica es la que definimos como caracter
externo de este capital.

El caracter “externo” del capital social

4.40 El hecho que se trata de un capital social es un dato importante para cada uno de los
agentes individuales que actian en € territorio. Esto es, cada agente que participa en éste no
puede modificar el capital social de maneraaislada e individual. Su carécter social, implica que es
unatarea colectiva.

441 Uno de los principales supuestos de este trabao es que la existencia de este capital

socia eslo que permite alas “Estrategias Territoriales’ lograr resultados muy superiores alos que
se obtienen a través de modalidades de operacion més individualistas.
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L as condiciones de “acumulacién” del capital social

4.42 Se parte del supuesto que existen a menos dos elementos que permiten la
acumulacién del capital social: (a) e tamafio econdmico del territorio, y (b) la capacidad de
construir capital social a partir de esta dimensién de la economia.

4.43 El primer supuesto se basa en la observacion que las economias mas pobres
generalmente tienen un bajo desarrollo institucional. A medida que una determinada sociedad
comienza a subir los escalones del desarrollo, |0 hace de la mano de un crecimiento més intenso
de sus instituciones y de su red de relaciones productivas, comerciales, financieras, economicas,
sociales, laborales, tecnol dgicas, culturales™, etc.

4.44 El segundo supuesto plantea que dos economias que han logrado un mismo nivel de
riqueza relativa (medido, por gemplo, por €l stock de capital per capita) rara vez tienen e mismo
grado de desarrollo de sus instituciones ni han construido la misma de red de relaciones. En €l
territorio analizado, se ha observado que muchos de los gjemplos que podrian considerarse como
una manifestacion de la construccion de este capital socia tienen una fuerte vinculacion con el
desarrollo econémico de la zona, 1o que también podria dar cuenta de que € territorio tiene una
capacidad para construir este capital y que ha sabido aprovecharla.

L as hipétesis sobre las consecuencias “ productivas’ del capital social

4.45 El principal efecto de toda acumulacion de capital es su resultado en términos de
crecimiento economico. En este sentido, las hipotesis principal es de este trabajo son:

(i) Mientras mayor es el capital social, mayor € nivel de produccion de un
territorio dado.

(i)  Mientras mayor es la capacidad de acumulacion de capital social, mayor €l
crecimiento de largo plazo del territorio.

(iii) Mientras mayor es la capacidad de coordinacion entre todos los agentes que
actlan en el territorio (estrategia territorial) mayor el crecimiento de éste a
largo plazo.

(iv) Finalmente, debe destacarse que aunque no existatal estrategia, €l capital social
puede tener de todas maneras un efecto sobre los niveles y las tasas de
crecimiento del producto del territorio. Sin embargo, la coordinacion que
provee una estrategia territorial podria permitir €l logro de efectos de largo
plazo que no serian posibles si 10s agentes actlan individuamente. Es decir, la
existencia de sinergias y complementariedades tienen efectos sobre los niveles
de produccién. La coordinacion de todas las voluntades a través de un pacto
social o territorial potencialos efectos sinérgicosy complementarios del capital
social existente.

4.46 A continuacion se presentard un modelo que nos permitira captar los aspectos mas
importantes relacionados con la existencia de capital social en un territorio y sus principales
efectos. Ademés, se mostrara que la existencia de un pacto territorial genera externalidades - fruto
de las complementariedades o sinergias provenientes de la existencia del capital social- sobre las
tasas de crecimiento de largo plazo de un territorio.

% Hoff, Braverman y Stiglitz, Op. Cit.
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Una modelizacion del capital social

4.47 Dado que se trata de un territorio, €l enfoque que se adoptara para examinar la
existencia y los efectos del capital social sera macroeconémico. Es decir, no se centrard en un
sector (0 grupo de sectores en particular) sino que en la produccion total de bienes y servicios
finales en un territorio especifico. Este enfoque macroeconémico es, en realidad, totalmente
congruente con el enfoque espacial o territorial que tienen los arreglos institucionales analizados
en este trabagjo, enfoque que va més alla del meramente sectorial.

4.48 La produccion del territorio constituye la oferta agregada territorial de bienes y
servicios que son provistos para satisfacer la demanda agregada territorial. Dicho en otros
términos, esta produccion es igual a la suma de los ingresos del trabajo y el capital que se
encuentran al interior del territorio. Este ingreso es usado parcialmente para invertir, de modo de
poder lograr una mayor produccién en € futuro, y para consumo.

4.49 Los principales factores de produccion en este territorio son: 1) € capital fisico,
constituido por el stock de maquinarias, construcciones e infraestructura en general que tiene un
uso productivo; 2) el flujo de servicios del trabajo de los que viven en €l territorio, y 3) el capital
socia, que distingue a este enfoque de uno tradicional. Este capita es e conjunto de redes
econdmicas y sociales en general, y €l conjunto de las instituciones que rigen sus relaciones, que
permiten un mayor desenvolvimiento o desarrollo econdémico. Estas redes se han acumulado a lo
largo del tiempo a través de la interaccion de distintos factores, tanto culturales, sociales,
productivos, etc.

4.50 En este esqguema productivo, lainversion fisica tiene un doble propdésito: 1) reponer €l
stock del capital que el uso productivo ha depreciado, y 2) afiadir capital fisico a stock existente.
Tomado en términos per capita, lainversion debe cubrir ademés el crecimiento de la poblacion, de
modo de mantener una relacion entre e volumen de poblacion y de capital fisico que permita
generar un producto per capita creciente. Las decisiones de inversién y de consumo implican una
vision de largo plazo de los integrantes o participantes en este territorio. Estas decisiones estan
enfocadas a lograr un mayor beneficio individual y, como consecuencia de ello, de todos los
agentes participantes. En la medida que estos agentes tengan la capacidad de mirar e futuro,
podrén tomar decisiones de acumulacién que impliquen sacrificios de consumo presente para
lograr uné)5 mayor en €l futuro, es decir, un aumento del ingreso o producto per cépita en los afios
por venir>>,

4,51 El capita social se acumula con € tiempo, en funcién de la capacidad de
construccién del mismo que tienen los agentes que viven en €l territorio. Por lo tanto, al menos
existen dos elementos que configuran este capital social: 1) el tamafio econdmico del territorio y
2) la capacidad de construir capital social a partir del tamafio de la economia.

4.52 De esta manera, se puede representar de una manera smple a este capital socia (h)
como €l producto entre un coeficiente B y €l capital per cdpita k. En esta simple representacion se
destacan los dos elementos fundamentales de este capital social (variable “h”): e tamafio de esta
economia (o €l grado de desarrollo medido en unidades de riquezafisicaindividua), representado
por € capital per cpita (variable “k”), y la capacidad de construir este capital social a partir del
tamafno de la economia (coeficiente “B”). Larelacién entre el tamafio de la economia puede verse
claramente en la relacion positiva que existe entre el capital fisico per cdpita (“k”) y € capital
socia per cépita (“h”). A mayor capital fisico per cépita, necesariamente mayor capital socia per

%  Esta descripcion de |la economia territorial, es posible traducirla a un modelo matemético simple, el cual es usado como “herramienta
para pensar”. Esdecir, el ordenar mediante variables mateméticas estas dimensiones, permite no perderse en el discurso y someterse a
larigurosidad de |os procedi mientos mateméticos. Este modelo “matemético” se desarrollaen Mercau (2007)
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capita. La relacion entre e capital socia per cépita y la capacidad que tiene este territorio de
transformar su riqueza material en riqueza social, puede verse a través del coeficiente . De esta
manera, un territorio igualmente rico puede tener un menor capital socia s no ha tenido la
habilidad para construirlo como el anterior (es decir, menor ).

Capital social existenteen €l territorio

4.53 Entre los elementos que caracterizan el capital social existente en e territorio,
figuran: @ movimiento cooperativo y experiencias exitosas en este campo; b) antecedentes de
responsabilidad empresarial en el territorio; ) organizaciones intermedias, equipos deportivos y
organizaciones con identidad territorial e histérica propia; y, finalmente, d) escasa anomia urbana.

4.54 Del resultado del andlisis de estos elementos surge que el nivel de capital social en el
territorio ha estado muy relacionado con €l progreso econémico. Por ejemplo, €l desarrollo del
movimiento cooperativo — especialmente el vinculado con el &rea vitivinicola — ha estado
intimamente asociado a devenir econdmico de la actividad en el territorio. Lo mismo podria
decirse del asentamiento de los profesionales en la zona. Estos llegaron atraidos por las
oportunidades que ofrecia una zona que aparecia como floreciente. Algo similar ha ocurrido con
el desarrollo del movimiento sindical, especiamente con los obreros de vifia o de otras
actividades agricolas.

4.55 L as actividades culturales, deportivasy de responsabilidad social empresarial también
han tenido un trasfondo en el desarrollo econdmico de la zona. A mayor desarrollo, més
crecientes son las posibilidades de realizar estas actividades. Por Ultimo, si bien la organizacién de
los regantes en la zona tiene su fundamento en las normas constitucionales provinciales de fines
del siglo XIX, su eficacia ha sido mayor en las épocas de bonanza econémica. Y, en genera,
puede decirse que € desarrollo de las principales instituciones econdmicas y no econdmicas ha
tenido una vinculacion estrecha con e devenir econémico del territorio.

4.56 En sintesis, es posible deducir que € nivel de capital socia ha estado muy
relacionado en € territorio con el desarrollo econémico. Esta importante observacion confirma
uno de los supuestos del marco tedrico relevante para la evaluacion de las sinergias,
complementariedades y externalidades que pueden surgir en los proyectos cuando se hacen los
arreglos institucionales necesarios, del tipo de pactos territoriales.
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Identificacion de “ elementos del capital social” del territorio

Caracteristica

Ejemplo en el "Territorio"

Descripcion

Movimiento Cooperativo

Federacion de Cooperativas
Vitivinicolas Argentinas
(FeCoVitA)
(www.fecovita.com).

Esta federacion es una cooperativa de segundo grado que asocia a 31 cooperativas,
integradas por méas de 5.000 productores y elaboradores vitivinicolas. Estos pequefios
productores se asociaron en cooperativas para crear sinergias en la elaboracién del
vino y en la colocacién de su produccion en el mercado. Con la conformacién de
FeCoVitA y la posterior adquisicion de la unidad de fraccionamiento y comercializacion
de Bodegas y Vifiedos Giol, FeCoVitA logré participar en el mercado nacional e
internacional con su produccion entre los lideres del sector. Con la integracion lograda
los productores de la empresa han recibido una mejor informacién sobre los tipos de
vinos requeridos por el mercado y de esta manera han invertido en la mejora de laj
composicion varietal de los vifiledos en base a las necesidades del mercado. Asimismo,
a través de esta federacion de cooperativas, las unidades que la conforman han
comprado maquinaria, mejorado las practicas agricolas y métodos de trabajo a fin de
adaptar sus producciones a los requerimientos de FeCoVitA. Por (Ultimo, estas
Cooperativas asociadas realizan continuamente inversiones muy importantes en tecnold

Antecedentes de Responsabilidad Social
Empresaria

Bodega Gargantini

La mas antigua tiene que ver con la bodega Gargantini, que le dio a la poblacién de
Rivadavia escuelas, viviendas para los trabajadores y un club de fiatbol (una de las
expresiones sociales y populares méas importantes de la época).

Grupo Greco

Durante la década de 1970 hubo en el Este otra expresién similar. Si bien los manejos
financieros del grupo econémico al que hacemos referencia terminaron con la época de
esplendor no sélo del grupo sino de toda la region del Este, este grupo —que habia
nacido del seno de la produccién vitivinicola- practicdé también lo que hoy
denominariamos “RSE". Es decir, también se construyeron bajo su amparo viviendas y|
escuelas para sus trabajadores y se llevaron adelante politicas de asistencia por
encima de las provistas por los sistemas oficiales

Bodega "Familia Zuccardi”

Construye viviendas para sus empleados y lleva delante acciones de RSE

Organizaciones Intermedias con "identidad
territorial”

Asociaciones Profesionales

Existe una gran cantidad de asociaciones de prefesionales que tienen el agregado "del
Este", haciendo referencia al "territorio" particular que abarca la cuenca del Tunuyan
Inferior. Es el caso de asociaciones de arquitectos, farmacedticos, psicélogos,
ingenieros, odontélogos, etc.

Sindicatos de trabajadores

En el caso de los sindicatos de trabajadores se da una situacion particular. En algunos
casos implica una delegacion adicional a la que ya existe en el “Gran Mendoza" (a
pesar de que se encuentra a escasos minutos de San Martin). Este es el caso de la
confederaciéon de sindicatos de la Argentina (Confederacion General del Trabajo) o de
otros sindicatos con representacion nacional. También se da el caso de los sindicatos
que tienen una fuerte actividad productiva en la zona (a pesar también de tener un
accionar nacional) como es el caso del “Sindicato de Obreros y Empleados Vitivinicolas
Argentinos” (SOEVA). Otros también tienen que ver actividades especificas que se
realizan en la zona, como es el caso de la Industria Quimica en Palmira.

Identidad histérica detras del patronimico
territorial

Departamento "Gral. San
Martin"

El departamento de San Martin debe su nombre al précer nacional: el General Don
José de San Martin. Este departamento fue asiento de la vivienda particular del héroe
nacional y en su territorio nacié su Gnica hija: Merceditas. De hecho existe un museo
histérico municipal que es una réplica de la vivienda del précer nacional. De esta
manera, la identificacion del departamento con las raices histéricas es muy fuerte y|
forma parte del orgullo del “ser nacional” y de la pertenencia territorial, en este
departamento que es una de las cabeceras mas importantes del territorio. Aqui también
es importante sefialar que la recuperacion del patrimonio histérico de departamento de
San Martin también ha estado muy ligada a la situacién econémica del departamento.
Esto es asi porque las bonanzas econémicas han permitido contar con los recursos
municipales para la recuperacién del patrimonio cultural.

Equipos deportivos con "identidad territorial”

Club Independiente
"Rivadavia”

Este equipo originalmente se encontraba en la zona de Rivadavia, muy cerca donde
hoy se levanta uno de los proyectos piloto (“Reduccién — Los Andes”). Este equipo fue
impulsado por uno de los bodegueros méas importantes de la zona: Gargantini. Este
equipo durante mucho tiempo tuvo una identidad territorial muy fuerte (de hecho lleva el
apellido “Rivadavia”). Afios después este club se trasladé a la capital de la provincia.

Club Atlético San Martin

Este equipo estuvo hasta hace muy poco tiempo participando del torneo denominado
“Nacional B". Esta categoria es previa para jugar en la liga nacional mas importante
(“Primera”). Si bien la experiencia del club ha sido erratica durante su vida deportiva,
despierta siempre un sentido de comunidad territorial muy importante. Es en definitiva
el “equipo del Este”. Es interesante ver que la historia deportiva de este club ha estado
muchas veces relacionada con el esplendor econémico de la zona. Es asi que en las
épocas doradas desde el punto vista econémico de San Martin son muchas veces
coincidentes con el esplendor futbolistico de este equipo. Esto tiene su racionalidad, ya
que este tipo de institucion depende muchas veces del apoyo que empresarios de la
zona le han dado al equipo, permitiendo de este modo la contratacion de jugadores y|
entrenadores de renombre, que le abrieron oportunidades futbolisticas interesantes.

Escasa anomia urbana

La mayoria de la poblacién
vive en zonas rurales

Debido a la existencia de pueblos con identidad propia dentro del gran territorio, se
observa una escasa anomia del tipo que existe en las grandes ciudades. Existe todavia
la identificacion de los habitantes a un determinado “barrio” o “pueblo” que se
superpone a la misma identidad referida “al Este”. Esto es quizd porque existe unaj
mayor proporcion de poblacién rural que en otras regiones. Esta mayor proporcion de
poblacién rural tiene que ver con un componente econémico importante que determina
esta caracteristica demografica. Se debe a la importancia que tienen las actividades
agricolas o relacionadas con la agricultura en la zona.
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SINERGIASY COMPLEMENTARIEDADES: RESULTADOS ECONOMICOSSIN
PACTO TERRITORIAL

4.57 Es ampliamente reconocido, en la corriente principal de la teoria econémica, que los
agentes cumplen un doble rol. Acttan, por un lado, como consumidores en e mercado de los
bienes. Por otro, como proveedores de los factores productivos a las unidades econdmicas
(empresas, explotaciones agrarias, etc.). Es decir, las elecciones referidas al consumo y a la
asignacion de los factores productivos son parte de un mismo proceso de decision.

4.58 En un modelo macroecondmico como €l nuestro, esta vision (denominada flujo
circular de larenta) permite una simplificacién, de modo de hacer méas accesible su tratamiento y
mas fécil obtener |as principales conclusiones, mediante el supuesto del agente representativo. Es
decir, dado que las familias en € territorio cumplen el doble rol (consumidores de los bienes
finales que proveen los sectores productivos y proveedores de |os factores de produccion —tierra,
trabgjo, capital, etc.- que son transformados por |os sectores productivos en bienes finales) es
posible resumir el proceso de decision en este solo agente que en un mismo proceso redliza las
decisiones de consumo y de inversion. Por otro lado, la decision de ahorrar e invertir es
intertemporal. Es decir, no involucra una consideracion solo del tiempo presente, sino también del
tiempo futuro.

4.59 Cuando un consumidor-duefio de los factores productivos toma su decision, lo hace
teniendo en cuenta € flujo futuro de sus consecuencias. Ademas, la principal consecuencia que se
eval Ua intertemporalmente es € bienestar. En este caso, hay tres elementos que tomar en cuenta:
1) como evalla el bienestar en cada momento; 2) la tasa de descuento que permite medir cuanto
vale un bienestar futuro medido hoy vy, finalmente, 3) el horizonte temporal en e que evalla sus
decisiones. En otras palabras, cuantos periodos hacia delante toma en consideracion.

4.60 La modelizacién tradicional del primer punto implica explicitar una relacion que
reflgje la evauacion de bhienestar por parte de los consumidores. Los modelos mas simples
consideran que existe una relacion monotonica y creciente entre consumo y bienestar. A mayor
consumo, mayor bienestar. Ademés, seglin sea esta relacion, se ve la capacidad que tienen los
consumidores de postergar €l consumo presente para ahorrar y generar inversion gue les permita
consumir més en e futuro®. Esta capacidad de ahorrar sera un elemento importante a considerar
para evaluar |os efectos analizados en este trabgjo.

4.61 El segundo punto implica establecer una tasa de descuento subjetiva. Esto es,
establecer cdmo valoran el presente versus € futuro, en términos de bienestar. A mayor
valoracion del presente, mayor serd la tasa de descuento. Por Ultimo, el tema del horizonte
temporal es objeto de debate, considerando los modelos mas sencillos que debe ser entre el
momento presente y el tiempo infinito. Es decir, |os agentes econdmicos no toman en cuenta solo
el periodo de tiempo que duran sus propias vidas, sino que consideran también el bienestar de sus
hijosy de los hijos de sus hijos. En cierta manera, el segundo aspecto y € tercero, juegan un papel
importante en la configuracion de unamodelizacion mas real.

4.62 Si bien se considera que |os agentes econdmicos incluyen en su evaluacion atodos los
anos por venir, pueden poner un peso tan grande a presente (es decir, una tasa de descuento
elevada) que haga que sea irrelevante la consideracion de un horizonte temporal excesivamente
grande. La solucién al problema planteado corresponde a la que realizan |os agentes que viven en
el territorio, a tratar de obtener el maximo bienestar a lo largo de toda la vida de todas las

8 Técnicamente, esta relacion se conoce como “ elasticidad de sustitucion del consumo presente por consumo futuro”.
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generaciones que viven y viviran en € territorio. Debido a que € capital socia es un conjunto de
redes y de ingtituciones que disfruta toda la comunidad y es construida por €lla, cuando cada
agente en el territorio trata de obtener el maximo bienestar, o toma en cuenta, pero para cada uno
de ellos es un dato entre otros. Es decir, no lo incluye en su proceso de decisiones; cada uno siente
gue su accién individua tendrd un efecto casi irrelevante sobre el capital socia. Esto hace que el
capital social no sea una variable de decision, sino un resultado colectivo del proceso que
individualmente hace cada uno de los actores en €l territorio.

Tasa de crecimiento de la economia sin pacto territorial

4.63 A continuacion se evaluara cudl es la tasa de crecimiento de un territorio cuando no
hay de por medio una estrategia o pacto territorial. En € largo plazo (que técnicamente se
denomina estado estacionario), mediante un proceso de optimizacion o de blsqueda de la mejor
situacién en términos de bienestar que se puede alcanzar, se logra una tasa de crecimiento del
consumo, del capital fisico y | socia y del producto, todos expresados en términos per cépita.
Estas tasas en el largo plazo son iguales. Un resultado importante de este proceso es la tasa de
crecimiento per cépita de la economia, que en la situacion de inexistencia de un Pacto Territorial
(SPT), depende:

() Positivamente de:

(@ La habilidad gue tienen los consumidores en € territorio de ahorrar. Es
decir, para sustituir consumo presente por consumo futuro.

(b) La participacion del capital per capita en €l ingreso per capita. Esta
participacion, técnicamente, es menor que uno. Esto es asi, porque €
producto - que esigual a ingreso- debe repartirse entre capital y trabgo.
Por ello, la participacion del capital debe ser menor que uno (0 menor
gue el 100%).

(c) El nivel tecnoldgico del territorio. Esto se expresa habitualmente
mediante un coeficiente que representa el nivel tecnolégico en larelacion
que explicala produccion®.

(d) La capacidad que tiene € territorio para construir y acumular capital
social. Esto eslo que anteriormente hemos llamado “factor ”.

(e) La participacién que tiene e capital social en la generacion de
ingresos en la region. Esta participacion, generalmente, se la representa
como siendo menor a 100% y es igua a complemento de la
participacion del capital fisico per cépita®.

(i)  Negativamente de:

(@ Latasa de crecimiento de la poblacién: la que puede ser positiva o
negativa, segun las circunstancias, aungque generalmente es positiva. Esta
relacion es importante, ya que generalmente |os paises mas pobres tienen
una mayor tasa de fecundidad®.

87 T écnicamente esta relacion se denomina “funcion de produccion”.

% Mercau (2007)

®  Para unainteresante discusion de este tema, véase Sachs (2006). En este libro, el autor presenta evidencia para la mayoria de los paises
del mundo paralos cuales existen estadisticas de |a relacién negativa entre la tasa de fecundidad y el logaritmo del ingreso per céapita.
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(b) Latasadedepreciacion ded capital fisico. Esto es asi porque una parte
del crecimiento debe destinarse para reponer e desgaste de las
construcciones y de la maquinaria y herramientas que sirven para la
produccion.

(c) Latasadedescuento delosconsumidoreso agentesen el territorio: la
mayor tasa de descuento significa que los agentes en €l territorio valoran
mucho més el presente que el futuro. La consecuencia natura de esta
actitud es una menor acumulacion y por lo tanto una menor produccion a
largo plazo.

4.64 A esta altura, es importante aclarar qué entendemos por los términos de sinergia y
complementariedad en un territorio en donde existe un capital social.

Complementariedad del capital social

4.65 Existe complementariedad cuando en la produccion no hay sustitucion, sino que los
factores se usan complementariamente y los cambios en precios relativos (entre los precios que
corresponden a cada uno de ellos) no provocan sustitucidn en su utilizacion en la relacion que
explica la produccion. El capital social es igual a capital fisico ponderado por la capacidad de
transformar ese capital en capital social por parte de los agentes del territorio.

4.66 Al expresar a capital socia de esta manera, puede verse claramente que entre €l
capital fisico y e capital socia no hay sustitucion. Cuando cambian los precios relativos de la
economia (por gemplo los precios del capital y del trabajo) hay sustitucion entre estos factores.
Sin embargo, € cambio en el capital socia (o su utilizacién dentro de la relacién que explica la
produccién) sigue el derrotero del capital fisico. En otras palabras, entre el capital fisico per cipita
y el capital social no hay sustitucién, sino complementariedad. En términos smples, a cambiar
los precios relativos entre capital y trabajo, hay sustitucién entre estos factores, pero capital socia
y cépita fisico se mueven en la misma direccion. Van juntos en su funcion de contribuir a la
produccion territorial.

Sinergia del capital social

4.67 El concepto de sinergia indica que el accionar de uno de los factores potencia el
accionar del otro. En este caso, la sinergia puede observarse entre el capital social y el coeficiente
de nivel tecnoldgico del territorio. Puede interpretarse que el capital socia (o la capacidad que
tiene el territorio para construirlo, o “factor ") incrementa la productividad total de factores, en
donde generalmente se contabiliza el efecto de la tecnologia. También es posible demostrar que
dado que los dos factores (tanto capital fisico como capital social) estan presentes en la relacion
gue explica la produccién, el cambio de uno de ellos se ve reforzado por e cambio que provoca
en € otro. En este sentido, el cambio total es méas que la suma que los cambios individuales, o
gue es técnicamente una definicion de sinergia
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EXTERNALIDADES: RESULTADOS ECONOMICOS CON PACTO TERRITORIAL

4.68 A continuacion se examinara cémo la realizacion de una estrategia territorial
colectiva permitira potenciar |os efectos de este capital social sobre el crecimiento del territorio.

Latasa de crecimiento delargo plazo con pacto territorial

4.69 La principal diferencia con el caso sin pacto territorial es el mecanismo coordinador.
En aquella situacion, cada participante econdmico en el territorio, adopta sus decisiones de
consumo e inversion de una manera individual. Toma como un dato la existencia de un capital
socia en €l territorio, pero o usa solamente para optimizar su bienestar individual. Por supuesto,
no se trata de un proceso egoista, SN0 que en esa situacion no existe un arreglo ingtitucional que
pueda coordinar las fuerzas sociaes de una manera productiva.

4.70 Una estrategia del tipo pacto territorial, implica reunir de una manera explicita todas
las voluntades que existen en el territorio. De este modo, es posible llegar a una optimizacién que
yano esindividual, sino colectiva. Esto significa que los agentes, a actuar conjuntamente a través
de la estrategia territorial, dgjan de considerar a capital social como dato y lo incorporan
explicitamente en su proceso de decision.

4.71 Ta como se muestra en €l Mercau (2007), la solucion con pacto territorial arroja una
tasa de crecimiento que es mayor a la que surge cuando los agentes en el territorio acttan sin
coordinar colectivamente sus esfuerzos. En otros términos, cuando los agentes deciden optimizar
el flujo de bienes - y por lo tanto de su bienestar futuro- mediante un arreglo institucional que
incorpora a todos los involucrados en € territorio, se obtiene como resultado una mayor tasa de
crecimiento de largo plazo del territorio.

Laexternalidad de un pacto territorial

4.72 Por definicion, las externalidades son los efectos externos que no son contabilizados
en la ecuacion de costos y beneficios privados, sino sociales. Por su propia naturaleza, s se dgjaa
los actores actuar individuamente tratando de maximizar su bienestar y e de sus hijos, no
alcanzaran los beneficios sociales (sino solamente |os privados) y no tendrén en cuenta los costos
sociaes que ocasionan sus acciones fruto de sus decisiones de consumo e inversion (por gemplo
los efectos de contaminaci én que producen las explotaciones productivas).

4.73 El cdlculo de estas externalidades es uno de los objetivos del presente trabgjo. Esta
tarea sera € fruto del gercicio tedrico de la obtencion de la tasa de crecimiento de largo plazo en
presencia de una estrategia territorial del tipo pacto territorial. En el fondo, la externalidad sera
igual a la diferencia entre la tasa de crecimiento de largo plazo en presencia de este arreglo
institucional y sin él. Esto es asi porque cuando hay una estrategia territorial, la asignacion de los
factores de produccion es colectiva, por lo que su gercicio exige una vision socia y no
meramente individual.

4.74 La externalidad es interpretada como e mayor flujo de bienestar disponible para
todos los habitantes del territorio. De manera operativa, esta externalidad se ve reflgada en la
mayor tasa de crecimiento de largo plazo cuando se realiza un pacto territorial, en contraste con la
situacién sin pacto territorial. Técnicamente, la externalidad seraigual ala diferencia entre ambas
tasas de crecimiento. Esta diferencia resume las principales condiciones y variables de la
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externalidad que provoca la existencia de un pacto territorial. Por ello, e desarrollo tedrico de esta
externalidad permite identificar los distintos factores que determinan su existencia:

(i)

(i1)

(iii)

(iv)

Factor productivo del capital social o Factor “o”: Este factor tiene que ver
con la existencia de un capital social y con su impacto productivo.
Técnicamente, €l capital social estd inversamente relacionado con la
participacion del capital fisico en la produccion (o factor “o”). Cuando este
factor esigual a1, implica que €l capital social no forma parte de los factores
que explican la produccion en el territorio. A menor factor “o”, mayor la
externalidad y, por lo tanto, mayor larelevancia de realizar un pacto territorial.
Es decir, mientras mas efectos productivos tenga el capital social, mas relevante
es la realizacion de un pacto territorial. Dicho en otros términos, mientras
mayor es la complementariedad del capital social con el capital fisico, mayor
serdla externalidad de un pacto territorial.

Factor ahorro de los consumidores o Factor “o”: Este factor tiene que ver
con la propension a ahorrar que tiene la comunidad en € territorio.
Técnicamente, como se sefiala en e Mercau (2007), “c” es la “elasticidad de
sustitucién intertemporal” (entre consumo presente y consumo futuro). Barro y
Salai-Martin (1995, p&g. 63-65) muestran que este componente esta
relacionado con la manera que en que los consumidores reaccionan a las
variaciones en la tasa de interés en su conducta de ahorro. Mientras menor la
elasticidad de sustitucion del consumo presente con el consumo futuro en las
funciones de utilidad de los agentes en € territorio, menor sera la reaccion de
los consumidores frente a las variaciones en la tasa de interés. Ademas,
mientras menor es esta elasticidad, menor serd la externalidad de un pacto
territorial. En e fondo, esta elasticidad esta reflejando cémo ven € futuro los
agentes el territorio y de qué manera estan dispuestos a sacrificar consumo
presente por consumo futuro, que en definitiva es lo que implica el ahorro.
Mientras més valoren el presente versus el futuro, es decir, mientras mas miope
seala percepcion del futuro por parte de los agentes en un territorio, menor sera
laexternalidad de existir un pacto territorial.

Factor tecnolégico de la produccion o Factor “A”: El término “A”
representa el nivel tecnoldgico que exhibe la produccion en € territorio™.
Mientras mayor el nivel de desarrollo tecnologico, mayor la externalidad que
provoca un pacto territorial. Este elemento es interesante dado que dentro del
territorio existen instituciones formales dedicadas a la generacién de cienciay
tecnologia, que contribuyen a elevar €l nivel tecnolégico en laregion. Un pacto
territorial, en este caso, potencia el accionar de estas instituciones.

Factor capacidad de construccion de un capital social o Factor “f”: Con
anterioridad se vio que distintas comunidades podian tener una capacidad
diferente para construir capital social en e territorio. Esta capacidad fue
captada en la formulacion del capital social por €l coeficiente 3. Mientras
mayor la capacidad de los agentes en el territorio para construir capital social,
mayor laexternalidad de un pacto territorial.

™ Véase |la ecuacion que representa a la funcion de produccion en Mercau (2007), correspondiente a la funcién de produccién. En este
caso, lafuncion de produccién se transforma en la ecuacion general de los model os de crecimiento enddgeno y el tasa de crecimiento de
largo plazo es igua y=o[A-(n+3+0)]. Este caso particular de funcién de produccion es conocida en la literatura de crecimiento
econémico como “modelo AK”. Véase Sala-i-Martin (1995) y capitulo 4 de Barro y Salai-i-Martin (1995).

™ Véase laecuacion de lafuncion de produccion, en e Mercau (2007).
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4.75 En e Grafico 1 se representa la externalidad que provoca la existencia de una
estrategia territorial del tipo pacto territorial. En é puede verse claramente que la misma esta
ocasionada por el mayor crecimiento que provoca este arreglo institucional. Esta diferencia de
crecimiento es un flujo, que en el tiempo provoca una acumulacion de ingresos para €l territorio
gue, en definitiva, significard que la region sea mas rica. Por lo tanto, puede decirse que €l valor
(actual) de esa acumulacion es el vaor de la estrategia territorial. ES un activo de la region. El
valor de este activo puede confrontarse con los costos que puede implicar llevar adelante esta
estrategia territorial. Si € valor de este activo es superior a los costos que puede implicar llevar
adelante este arreglo ingtitucional, se puede afirmar que esta estrategia es conveniente desde el
punto de vista econdmico’?.

Gréafico No. 1 Externalidad por la existencia de un pacto territorial

Tasa
de
Crecimiento Externalidad por la existencia de un
“Pacto Territorial”
\
> Tasa de crecimiento CPT
> Tasa de crecimiento SPT
_/ _/
k
EVALUACION DE LOSIMPACTOSDE LOSPROYECTOSSIN PACTO
TERRITORIAL
4.76 Para la evaluaciéon de los impactos de los proyectos, se realizé una encuesta a los

beneficiarios, con € fin de extraer sus conclusiones respecto de la valoracion de los beneficios
obtenidos.

Per cepcién del impacto de los proyectos

4.77 El criterio de evaluacion del impacto de los proyectos ha sido esenciamente
economico. Es decir, se pretende evaluar € impacto sobre la evolucién de los niveles de actividad,
empleo, inversion, etc. que larealizacion del proyecto piloto evaluado ha tenido sobre |os agentes
econdémicos en €l territorio. El principal efecto que se espera del proceso de inversion que
implican estos proyectos, es una tasa de crecimiento de largo plazo que, debido a la existencia de
un capital social, es distinta de cero. El 96% de los encuestados manifesté que € impacto del
proyecto en la zona ha sido bueno. S6lo 1% de los encuestados manifestd gque los resultados
fueron malos paralazonay 3% que no trajo impactos.

2 EnMercau (2007) se presenta una formalizaci6n matemética de esta discusion.
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Calificacion del impacto dela obra

Calificacion %
No trgjo impactos 3.0%
Malos 1.0%
Buenos 28.3%
Muy buenos 29.3%
Excelentes 38.4%
Total 100.0%

El impacto productivo de lasinversiones

4.78 Los encuestados ratifican la vision productiva de las inversiones evaluadas. En la
calificacion de la incidencia de las mejoras emergentes de los proyectos analizados, en primer
lugar se encuentran las posibilidades productivas. En tercer lugar, ademas, se situaron las
oportunidades de negociosy en cuarto lugar los niveles de empleo.

Calificacion delas mejoras en distintos aspectos

posibilidades productivas | NS

ambiente | 3.54

oportunidades de negocios | 3.36

niveles de empleo | 3.30

acceso aservicios publicos | 2.85

situaciéon econémica particular | 2.82

acceso acoberturasocial | 2,39

0.50 1.00 1.50 2.00 2.50 3.00 3.50 4.00

4.79 Este efecto productivo depende —segun el marco tedrico desarrollado - positivamente
de a) la habilidad que tienen los consumidores en €l territorio de ahorrar (y por lo tanto de
invertir); b) la participacion del capital per cdpita en el ingreso per capita; ¢) €l nivel tecnoldgico
del territorio; d) capacidad existente para construir (y acumular) capital socia y €) la participacion
que tiene € capital social en la generacion de ingresos en la region. Asimismo, depende
negativamente de: a) la tasa de crecimiento de la poblacion; b) la tasa de depreciacion del capital
fisico, y ¢) latasa de descuento de |os consumidores 0 agentes en €l territorio.

Disposicion a ahorrar delos habitantesdel territorio

4.80 En e largo plazo, la principa fuente de financiamiento de la inversion debe ser €l
ahorro, en contraposicion con e endeudamiento. Lo que se percibe de los habitantes es que tienen
una disposicion ainvertir, principalmente con ahorros propios. Cerca del 40% de los encuestados
habia realizado inversiones en e Ultimo afio y mas del 90% lo hizo con fondos propios. Esto
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significa que més del 35% de los encuestados realizé inversiones con sus ahorros. Desde el punto
de vista macroecondmico —como ha sido e enfoque tedrico de este proceso en €l territorio- la
inversion depende de la rentabilidad, de los niveles de actividad y de |as expectativas respecto del
ambiente econdmico. Por este motivo, muchas veces es dificil que relacionen directamente sus
inversiones con una anterior, sino con los resultados de esta inversion: los niveles y tasas de
crecimiento de la actividad econdmica. Es probable que por ello sdlo un 9% de los entrevistados
relacionara esta inversion con los proyectos pilotos.

Razones por lasquerealizo lainversion

%
concrecion o avance de la obra 8.8%
coyuntura econémica favorable 23.5%
buen resultado econdmico de latemporada previa 26.5%
otra causa 41.2%
Total 100.0%
4.81 De todas maneras, |0 que predice lateoria - y la encuesta parece confirmar esta vision

- es que mayor sera el impacto de las inversiones mientras mayor sea la disposicion a ahorrar de
los agentes en €l territorio.

Participacion del capital en e producto y nivel tecnolégico

4.82 No hay una medicion directa de la participacion del capital en € producto. Sin
embargo, dado que e 96% de los encuestados reconocio que € impacto fue al menos bueno, se
infiere que reconocen que tiene una participacion positiva. Tampoco hay una medida del nivel
tecnolégico de la zona. Sin embargo, cuando comentamos €l capital socia del territorio, se
observé que existe unared de instituciones relacionadas ala cienciay alatecnologia que, ademés,
son muy valoradas en €l territorio.

Capital social

4.83 Hemos definido al capital social como lared de relaciones existente en €l territorio y
las instituciones que las rigen, entramado que se construye a través de las organizaciones sociales,
gue son €l principal vehiculo de los vinculos que constituyen este capital. Una manera de estimar
la capacidad que € territorio hatenido para construir capital social es a través del reconocimiento
y calificacion de las principal es instituciones y organizaciones que se asientan en él. En el gréfico
acontinuacion se presenta el gjercicio que se reaizd através de la encuesta.

4.84 Una primera evaluacion del resultado permite afirmar que:

()  Ninguna organizacién en € territorio recibid una calificacién promedio nula
(“cero”).

(i)  El 80% de las organizaciones fueron calificadas con un puntaje por encimade 3
(60% de la calificacion méaxima) 3.

(iif) Lamejor calificacion lareciben aquellas organizaciones que estan mas cerca de
los beneficiarios encuestados, 10 que habla de un reconocimiento de la red de

" En este trabajo se ha considerado que una calificacién por encima de 3 implica una consideracion equivalente a la categoria cualitativa
“bueno”.
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relaciones en la que esta inserto. Tal es el caso del Departamento Genera de
Irrigacion, en primer lugar y la Subdelegacion de Aguas, en segundo lugar.

(iv) Resultainteresante constatar que, a pesar de ser los encuestados esencialmente
regantes, se tenga un gran reconocimiento de las instituciones educativas y de
cienciay tecnologia

(v)  Las organizaciones reconocidas y valoradas son de orden privado, publico, no
gubernamentales y entidades intermedias.

Calificacion de las organizacionesen €l territorio

DGI

Subdelegaciéon de aguas

INV

IDR

Universidades e Institutos

Inspeccion de Cauce

ONGs

Municipio

INTA

Bancos

Escuelas

Bomberos

Cémaras Empresarias ] 2.78

Policia ]| 2.47

Organizaciones Sindicales ] 1.8

0.5 1.0 15 2.0 25 3.0 35 4.0 45 5.0

Conclusiones

4.85 Los tres proyectos han sido calificados positivamente en cuanto a sus efectos en la
region. Esta percepcion positiva tiene que ver con las caracteristicas de los agentes econdmicos
gue acttan en €l territorio y € grado de desarrollo de su capital social. En la region, este capital
socia presenta una ata complementariedad con el capital fisico. .

4.86 Es interesante observar que las inversiones evaluadas tienen un ato componente de
relaciones sociales. Para aprobar las inversiones evaluadas, los beneficiarios deben hacer una
asamblea en la que votan su acuerdo o no con la realizacion de la obray s estan dispuestos a
pagar €l 60% con sus propios fondos. Esta asamblea ya implica la explotacion de una parte del
capital social de la zona. Los regantes se hayan unidos en una “Inspeccion de Cauce’, cuya
direccion ha sido elegida democréticamente. La complementariedad entre capital social y capital
fisico se puede ver claramente dado que de no existir esta organizacion intermedia, seria mas
dificil aunar las voluntades para la redlizacion de las inversiones. En otras provincias, por
giemplo, no existe un financiamiento parcia por parte de los regantes, sino que el Estado destina
fondos paralarealizacion de la obra. Esto se traduce en la existencia de un solo actor de la region
tomando la decision y con una gran presién sobre la restriccidn presupuestaria estatal. Estos dos
elementos hacen que la provision de inversiones sea menor que en e esguema que existe en la
Provinciade Mendozay en € territorio analizado en particular.
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4.87 Al crecer la inversion en € territorio mediante este mecanismo coordinador, se
fortalece lared de relaciones entre los regantes. De esta manera, se establece una relacion positiva
entre capital socia y capital fisico en € territorio. Por otro lado, lared de riego es comin entre los
regantes, lo que exige un ato grado de compromiso en la administracion conjunta de la
infraestructura 'y del recurso hidrico. Esta administracion se lleva a cabo mediante el mecanismo
gue administra la Inspeccién de Cauce, es decir, de la utilizacion de uno de los componentes del
capital social. Asi, mientras més eficiente es la administracion de la infraestructura comun,
mayores son |os efectos benéficos sobre la produccion, lo cual se traduce en un efecto sinérgico
entre el capital social y el capital fisico. Ademas, la inspeccion de cauce promueve acciones
concretas para incrementar la eficienciay € traspaso de técnicas que mejoren la produccion. Es
decir, el capital socia tiene unaaccion sinérgica con el nivel de tecnologia de laregion.

4.88 Por ultimo, es importante observar gue la percepcion de los beneficios productivos es
més positiva mientras mayor el grado de madurez del proyecto. El que lleva més tiempo en
funcionamiento desde la finalizacién del periodo de inversion es Montecaseros. El proyecto
Reduccién — Los Andes se finaliz6 durante el periodo en que se realizo la investigacion y e
proyecto Constitucion Medrano aln se encuentra en la etapa de preinversion. Es por ello que
cuando se desagrega la percepcion del impacto por tipo de proyecto, la mayor calificacion
promedio larecibe e primero.

Impacto de la obra en la zona

Opinion del impacto de laobraen lazona

Zona Excelentes bMuy BLENoS Malos _Notrajo Tota
uenos Impactos

Montecaseros 25 13 4 42
5905% | 31.0% 9.5% 100.0%

~ 9 11 18 2 40
ReduccionLosAndes | 5o 0o | o750 | 45.0% 50% | 100.0%

— 4 5 6 1 1 17
Constitucion Medrano | 53000 | 29405 | 353% | 5.9% 59% | 100.0%

38 29 28 1 3 99
384% | 293% | 28.3% 1.0% 30% | 100.0%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de encuesta

4.89 Como puede observarse, € 100% de los regantes consideran que € proyecto tuvo un
impacto de bueno a excelente en e caso de Montecaseros. En € caso del proyecto Reduccion —
Los Andes, este porcentaje se reduce a 95% Yy en el de Constitucion — Medrano, a 88%.

EVALUACION DE LOSIMPACTOSDE LOSPROYECTOSCON PACTO
TERRITORIAL

4.90 Un pacto territorial, en presencia de un capital social sdlido, tiene como resultado una
mayor tasa de crecimiento de largo plazo para € territorio. La diferencia entre las tasas de
crecimiento sin pacto versus y con pacto es lo que hemos denominado externalidad de la
realizacion de este arreglo institucional .

4.91 Las principales condiciones y variables de la externalidad que provoca la existencia
de un pacto territorial son: 1) mientras més efectos productivos tenga €l capital social, més
relevante es la realizacion de un pacto territorial; 2) mientras mas valoren el presente versus el
futuro, es decir, mientras méas miope sea la percepcion del futuro por parte de los agentes en un
territorio, menor serd la externalidad, de realizarse un pacto territorial; 3) mientras mayor €l nivel
de desarrollo tecnol6gico en € territorio, mayor la externalidad que provoca un pacto territoria; y,
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finalmente, 4) mientras mayor la capacidad de los agentes en € territorio para construir capital
social, mayor laexternalidad de un pacto territorial.

Valoracion subjetiva de un pacto territorial

4.92 La evaluacion de larealizacion de un pacto territorial por parte de los beneficiarios de
los proyectos es dificil, porque se trata de un gjercicio contrafactual. Es otras palabras, se trata de
suponer cudl hubiera sido € resultado si la inversion se hubiera realizado bajo € imperio de un
arreglo institucional coordinador como el pacto territorial, cuando en la realidad se realiz6 sin €.
Sin embargo, los resultados obtenidos de la encuesta realmente pueden entregar muchas
ensefianzas interesantes. A 1os encuestados se les hizo la siguiente pregunta: “De existir un pacto
territorial, califique su impacto de 1 a 5”. Del total de encuestados, casi € 84% le asigné una
calificacion igual o superior a3.

Calificacion del Impacto de un Pacto Territorial

%
PUNTAJE| CASOS % Acumulado
5 38 384 384
4 31 31.3 69.7
3 14 14.1 83.8
2 10 10.1 93.9
1 1 1.0 94.9
0 3 3.0 98.0
NS/NC 2 2.0 100.0
TOTAL 99 100.0 100.0

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de una encuesta

4.93 Es interesante destacar que e méximo puntaje (5) es el que acapar6 lamayor cantidad
de votos y mas del 60% le asignd una calificacion igual o mayor a 4. Esta alta calificacion hace
suponer que los actores en € territorio tienen una vision positiva sobre la realizacién de este tipo
de arreglos institucionales.

Laexternalidad de un pacto territorial
4,94 La externalidad es un efecto incremental respecto a lo ya obtenido. Por éllo, la

encuesta formulé una serie de afirmaciones de este tipo para evauar la existencia de
externalidades bajo el supuesto arreglo institucional de un pacto territorial.
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Grado de acuerdo a las siguientes afirmaciones

Si se realizara un Pacto Territorial... ggt:é?grnc}g t“gEddé?calJrzfgo zgjgrgg 21?3;35 e | T

Aumenta la produccion en la region 35.4 6.1 0.0 1.0 57.6 100.0
Aumentan las posibilidades de financiamiento 34.3 7.1 0.0 1.0 57.6 100.0
Existen mejores posibilidades de capacitacion 32.3 9.1 1.0 0.0 57.6 100.0
Se cuida mejor el ambiente 26.3 10.1 5.1 1.0 57.6 100.0
Ayuda a que las cosas realmente se hagan 23.2 12.1 7.1 0.0 57.6 100.0
Se incrementan mis ingresos familiares 17.2 16.2 8.1 1.0 57.6 100.0
Le brinda un mejor futuro a mis descendientes 23.2 13.1 6.1 0.0 57.6 100.0
Todo sigue igual 14.1 22.2 4.0 0.0 59.6 100.0
4.95 De andlisis de la tabla anterior, se observa claramente la vision que tienen los

encuestados respecto a aumento de la produccion como consecuencia de la realizacion de un
pacto territorial. Si bien hubo una cantidad considerable que no respondié a estas afirmaciones -0
gue confirma la dificultad que implica imaginar una situacion que no tiene antecedentes en el
territorio- la gran mayoria que respondié coincidié en estar “totalmente de acuerdo” con la
afirmacion que un pacto territorial aumentaria la produccion de la region. Esta vision no solo
estuvo dirigida a laregion, sino también a los ingresos de las familias de los encuestados. En este
caso, se observa un grado de desacuerdo mas grande que en la evaluaciéon de los resultados
respecto del territorio. Sin embargo, la respuesta puede entenderse alin mas s se considera la
evaluacion més acertada que hacen los encuestados sobre |os efectos de largo plazo que tiene un
pacto territorial. Por eso, cuando se le pregunta sobre el futuro de sus hijos, la respuesta negativa
es mucho menor y la de acuerdo total mucho mayor. Por otro lado, existe una visién positiva
respecto de un eventual pacto territorial, en cuanto a su efectividad.

Pacto territorial y financiamiento

4.96 Respecto al comportamiento de los encuestados respecto de la inversion, se observo
gue un gran porcentge lo hizo con fondos propios. Un pacto territorial, al incluir a las
instituciones de financiamiento y al gobierno, abre nuevas posibilidades de de acceso a recursos.
Esto también se percibe del relevamiento entre los regantes.
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“Aumenta las posibilidades de financiamiento”

Aumentan las posibilidades de financiamiento
40.0%
35.0%
30.0%
25.0%
20.0%
15.0%
10.0%
5.0%
0.0%
Totalmente de acuerdo Medianamen- te de acuerdo Poco de acuerdo Nada de acuerdo
Externalidades tecnoldgicasy de conocimiento
4.97 Latecnologia es un bien que no compite con otros. . Es decir, su utilizacion por parte

de un proceso productivo no impide su aplicacion simultanea por otro. Es por ello que se afirma
gue estos conceptos son ricos en externalidades. Un pacto territorial potencia los efectos externos,
especiamente los relacionados con @ conocimiento y la tecnologia. Hay dos elementos que
surgen claramente de la encuesta. En primer lugar, la idea de que un pacto territorial aumenta las
posibilidades de capacitacion.

“Existen meores posibilidades de capacitacion”

Existen mejores posibilidades de capacitacion
35.0%
30.0%
25.0%
20.0%
15.0%
10.0%
5.0%
0.0%
Totalmente de acuerdo Medianamen- te de acuerdo Poco de acuerdo Nada de acuerdo
4.98 En segundo lugar, hay una valoracion muy alta a las organizaciones relacionadas con

lacienciay latecnologia, situacion que se observo respecto al capital social que se percibe en el
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territorio. En el caso de esta regién, ademas de valorar |os organismos directamente relacionados
con €l riego, se valoran de manera significativa los organismos técnicos:

(i)

(i1)

(iii)

(iv)

INV o Instituto Nacional de Vitivinicultura: este el organismo rector de las
actividades vitivinicolas, un sector que ha vivido una profunda transformacién
tecnoldgica y cultural en los Ultimos afios. Este organismo fue calificado en
tercer lugar de importancia después del Departamento Genera de Irrigacion y
la Subdelegacion de Aguas. Una los principal es objetivos de este organismo es
“el control de la genuinidad de los productos vitivinicolas, en las etapas de
produccion, elaboracion, fraccionamiento y comercializacion”.

IDR o Instituto de Desarrollo Rural: esta fundacion mixta publico — privada ha
desarrollada una gran cantidad de productos para mejorar la transparenciay la
informacion en los sectores horticolas, fruticolas, olivicolas, etc. —distintos de
vitivinicultura- en laprovincia Este ingtituto ha sido calificado en cuarto lugar,
después del INV.

Universidades e Institutos: € sector de la ensefianza ha sido también atamente
calificado. Esta en quinto lugar, después del INV y el IDR.

INTA o Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria: €s un organismo
creado en 1956, con e propdsito de “impulsar y vigorizar el desarrollo de la
investigacion y extension agropecuarias y acelerar con los beneficios de estas
funciones fundamentales. la tecnificacion y el mejoramiento de la empresa
agrariay delavidarura”. Depende de |la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Pesca y Alimentos (SAGPyA), con autonomia operativa y financiera. El
objetivo central del INTA es contribuir a la competitividad del sector
agropecuario, forestal y agroindustrial en todo el territorio nacional, en un
marco de sostenibilidad ecoldgica y socia. Prioriza entre sus acciones la
generacion de informacion y tecnologias para procesos y productos de este
vasto sector, poniendo los mismos a servicio del productor rural através de su
sistema de extension.
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Calificacion delasinstitucionesy organizaciones del territorio

DGI

Subdelegacion de aguas
INV

IDR

Universidades e Institutos
Inspeccién de Cauce
ONGs

Municipio

INTA

Bancos

Escuelas

Bomberos

Cémaras Empresarias
Policia

Organizaciones Sindicales

Externalidades ambientales
4.99 Asi como el conocimiento tiene un grado alto de externalidad, lo ambiental comparte

esta caracteristica. En este sentido, los encuestados coinciden en su gran mayoria que un pacto
territorial contribuiriaacuidar mejor el ambiente.

“Se cuida € ambiente”

Se cuida el ambiente

Totalmente de acuerdo Medianamen- te de acuerdo Poco de acuerdo Nada de acuerdo

La opinién institucional

4.100 Ademas de las encuestas, se redlizaron entrevistas ainformantes calificados con €l fin
de obtener opiniones ingtitucionales, de organizaciones intermedias y de actores econdmicos
relevantes. Asi, se entrevistaron a representantes del sector educativo (al decano de la Facultad de
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Ciencias Politicas y Sociales, de la Universidad Naciona de Cuyo), del sector productivo (a la
Gerente Técnica de la COVIAR, Corporacion Vitivinicola Argentina), a sector sindical ( a
Secretario General del Sindicato de Obrerosy Empleados Vitivinicolas Argentinos, SOEVA), del
sector financiero (gerentes de bancos afincados en € territorio), de la comunidad de beneficiarios
de las inversiones (inspector de cauce), del sector de ciencia y tecnologia (a la gerente del
Instituto de Desarrollo Rurd) .

4.101 Lamayoria de los entrevistados se mostraron favorables a que acordara una estrategia
territorial ante la eventualidad de un financiamiento por parte de un organismo multilateral,
estimandose no solo como una idea atractiva, sino posible. En ninguno de los casos se percibio a
esta estrategia como un impedimento a las inversiones 0 una traba burocratica para la obtencion
del crédito. En general se focalizaron més en cua podria ser su participacion, sus compromisos y
los beneficios que podrian obtener.

4.102 En & caso del sector educativo, en lo que a la Universidad le corresponde, se
reconocié a si mismo como un sector legitimado por su prestigio y neutralidad y que podria
ayudar a superar algunos de los problemas que como institucion tiene: falta de flexibilidad frente
a las demandas de la realidad cotidiana y cierta inequidad territorial en la prestacion de sus
servicios.

4.103 En e caso del sector productivo —representado por la Corporacion Vitinicola
Argentina- € principal aporte estuvo dado por su experiencia en la realizacion de su Plan
Estratégico para e sector. Dos conclusiones interesantes se obtuvieron de esta entrevista: la
primera es que la legitimacion de cualquier arreglo institucional como un plan estratégico 0 un
pacto territorial, ocurre cuando los participantes pueden percibir beneficios concretos de su
celebracion. La segunda es que es posible obtener financiamiento de parte de los mismos
participantes del convenio firmado, mientras exista una figura coordinadora con cierto rango
superior —como el Estado- que sea €l recaudador y posterior asignador de |0s recursos.

4.104 En el caso del sector sindical, se observa una percepcion de fata de reconocimiento
por parte de las fuerzas productivas como un actor capaz de aportar en €l caso de una estrategia
territorial o de la seleccidn y disefio de un proyecto de inversion en infraestructura. El sector
sindical no sOlo se siente capaz de participar y aportar, Sino que ademas reclama un
reconocimiento en este sentido.

4.105 El sector financiero fue & que mostré mas sus limitaciones para ser un actor firmante
de un pacto territoria por la falta de atribuciones a nivel local para apartarse de las politicas
generales que establecen sus casas matrices, las que estén en Buenos Aires, 0 vienen determinadas
de una estrategia regiona mas amplia en € caso de bancos transnacionales. Sin embargo,
reconocen —especialmente en el caso de |os bancos publicos o con unaidentidad cooperativa- que
con la intervencion de una autoridad politica provincial es posible disefiar estrategias que sean
consistentes con una estrategia territorial.

4.106 L os regantes que administran el recurso, sienten que en general hay un abandono del
Estado una vez que las obras estén terminadas (en su etapa de inversion). Sin embargo, reconocen
el accionar que ha hecho un fondo especia del gobierno para el financiamiento de obras a interior
de las explotaciones. Por otro lado, se quejan de la banca comercial no estatal debido a que es
dificil encontrar una cabeza local visible con la cual establecer lineas adaptadas a las necesidades
especificas en € territorio.

4.107 Finamente, e sector de ciencia y tecnologia es uno que podria tener una
participacion importante en la eventual celebracion de una estrategiaterritorial.
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INFERENCIA ESTADISTICA

4.108 La presentacion de los resultados del relevamiento através de la encuesta realizada en
el territorio, se expone segun las dos situaciones a evaluar a) sin pacto territorial y b) con pacto
territorial. Un objeto central de evaluaciéon ha sido lainversion piloto y la eventual celebracion de
una estrategia territorial del tipo pacto territorial. La encuesta realizada capta la percepcion de los
entrevistados. En este sentido, se utilizo la caificacién que hacen tanto de la obra o inversion
realizada, como de la celebracion de un pacto territorial. La inferencia estadistica evalUa las
principales hipbtesis que surgen del marco tedrico expuesto. El objetivo de esta evaluacion es
determinar la relevancia estadistica de la relacion que existe entre las diversas respuestas de los
encuestados y |as hipotesis tedricas del estudio.

Sin pacto territorial

4.109 El enfoque que se ha elegido para evaluar los principales resultados de esta
investigacion ha sido el productivo. Bésicamente, el marco tedrico plantea que la existencia de
capital socia permite obtener una tasa de crecimiento que es més sostenible en el tiempo que
cuando este capital no existe 0 no tiene impacto sobre |as decisiones de produccion. Por ello, para
evaluar la situacion sin pacto, se ha tomado la respuesta de calificacion de la obra o inversion
piloto en cadaterritorio.

4.110 Para poder transformar una vision cualitativa en una herramienta que pueda ser
evaluada mediante técnicas estadisticas, se convirtieron las distintas categorias en las que califico
la obra en nimeros que reflgjaran (de manera ascendente) la vision respecto de la misma. De esta
manera, se le asignod el valor “7” ala respuesta “excelentes’ en la evaluacion del impacto de la
obra en €l territorio; “6” alarespuesta “muy buenos’; “5”, a “buenos’; “4”, a“regulares’; “3" a
“malos’; “2” a“muy malos’ y “1” a‘“no tuvo impacto”. El gercicio de inferencia se centrd en
evaluar de qué manera distintas variables independientes determinaban su resultado final.

4111 Entre las variables elegidas se encuentran: a) “Participacion”, b) “Vid”, ¢) “Volumen
de produccion”, d) “Ha. totales de la explotacion”, €) “Montecaseros’, d) “Reduccién — Los
Andes’ y e) “Inversion”. La variable “Participacion” es dicotomica. Toma el valor 1 (uno) s
participé en la planificacion o gecucién de la obra 6 no participd simplemente porque no se
enterd, o no lo invitaron; y toma el valor O (cero) si no le interesd participar. Esta variable trata de
captar la disposicion a participar. Es decir, expresa la participacion efectiva o potencial de los
entrevistados en alguna etapa de la obra.

4.112 Lavariable “Vid” expresas € principa producto de la explotacion esla“vid” u otro
producto. En este caso, también es dicotomica, tomando el valor 1 si la principal explotacion es
viticolay 0 s es otra. Lo que se intenta captar es si la explotacion se dedica principalmente a
sector que se ha advertido como més dindmico en laregién. La variable “volumen de produccion”
mide esta variable en quintales de produccién en € afio 2006. Esta variable trata de captar
esencialmente la relacién que hay entre la calificacion de la obra y su impacto productivo
concreto. La variable “Ha. totales de la explotacion” mide e tamafio de la explotacion, aln
cuando no toda esté en produccion. Su unidad de medida es la hectarea. Trata de medir
indirectamente el capital per cépita de la explotacion, a través de uno de sus activos mas
importantes. Se evaluo la calificacion de la obra, respecto a la localizacién de la misma. En este
sentido, se utilizaron dos variables cualitativas que tomaron € valor 1 cuando la respuesta es
afirmativa a la localizacion planteada 'y O € resto. Por €llo, para evaluar |a pertenencia a los tres
subterritorios seleccionados se utilizaron sélo dos variables cualitativas, mostrando que tomara el
valor 0 cuando se trate de la obra (o subterritorio) “ Constitucion — Medrano”.
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4113 Finalmente, la variable “inversion” es una variable dicotomica que esigual al s se
respondio afirmativamente a la pregunta si realizé inversiones en la explotacion en e Ultimo
periodo, y 0 s larespuesta fue negativa. Esta variable trata de captar la propension ainvertir. Para
el procesamiento de los datos se corrigié por “no respuesta’ o por “no produccién”. Se optd por
esta Ultima correccion debido al enfoque productivo de esta eval uacion.

Evaluacion delainversion sin pacto territorial

Calificacién de Calificacién de Calificacion de
Variable Dependiente: la obra la obra la obra
Variables Independientes Coeficiente Coeficiente Coeficiente
Participacién 2.359700719 1.823248766
( 4.051409867 )|(  3.141697305)
Vid 3.632999923 2.878168575 5.044892971
(  6.359134881)|(  4.208044843 )|(  14.43531801)
Volumen de Produccién 0.000107267 8.49653E-05 0.000107585
( 3.032592513) |( 2.42350159 ) |(  3.777363629 )
Ha. Totales explotacion -0.010477167 -0.00815083 -0.011593427
( -2.569460494 )|( -2.062656574 )|( -3.666089877 )
Montecaseros 2.422599242
( 2.709473246 )
Reduccidn - Los Andes 1.380362624
( 2.113800242)
Inversion 0.836910912
(1782724954 )
R2 ajustado 0.864197285 0.878435819 0.91167531
F 89.95253515 71.00188389 153.8883567
Grados de Libertad 42 40 37
4114 En la tabla se expresan los valores de los coeficientes y, entre paréntesis, el “test t

student” que evalla la significancia estadistica de la variable explicativa. Asi mismo, se presenta
e “R? gjustado” que mide el grado de gjuste de la ecuacion (considerando el efecto del nimero de
variables explicativas utilizadas), € vaor “F’ que mide la significacién estadistica conjunta de
todas las variables explicativas y los grados de libertad que expresa la cantidad de observaciones
por encima de |os coeficientes estimados.

El impacto dela participacion real o potencial

4.115 El andlisis de regresion muestra que existe una relacion positiva entre la calificacion
delaobray la participacion real o potencia en la planificacion o g ecucion de ésta. . El resultado
tiende a confirmar la hipétesis a favor de la importancia del capital social en los resultados
productivos o en la percepcion de las inversiones en infraestructura. La hipotesis aqui es que €
grado de participacién es un indicio de la capacidad de construir un capital social en € territorio.
Es el denominado el “factor §” del marco tedrico. Teniendo en cuenta que la participacion ha sido
medida como una variable dicotdmica, puede verse que el efecto marginal de esta variable es de
aproximadamente 2 en la calificacion.
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Laimportancia delosresultados productivos

4.116 En los resultados de la inferencia estadistica se observa que hay una relacion positiva
(y estadisticamente significativa) entre la calificacion de los efectos de la obray |a pertenencia al
sector viticolay con €l volumen de produccion. Esto confirmalo relevado en € territorioy en las
entrevistas respecto de la importancia de la vitivinicultura. Justamente en este sector se ven
indicios de una fuerte construccion de capital socia (movimiento cooperativo, realizacion de
planes estratégicos, etc.). Ademés, podria ser un elemento muy importante a considerar cuando se
evalle la eventua la celebracion de una estrategia territorial del tipo pacto territorial. En la
experiencia de la Corporacion Vitivinicola Argentina, € grado de aceptacion de su plan
estratégico y del accionar de la corporacion se debe a que se han percibido beneficios concretos.
Aqui puede verse que quienes mejor calificaron la obra pertenecen al sector mas dinamico en
términos productivos o que vieron aumentar su produccion.

El tamafio de la explotacién

4117 Un resultado que sorprende o al menos es inesperado es la relacion entre la
calificacion del impacto de la obray el tamafio total de la explotacidn. Los resultados estadisticos
demuestran que existe una relacién negativa entre estas dos variables. Si se acepta que esta
variable puede ser una “Proxy” del capital per capita, podria afirmarse que la percepcion del
impacto tiene una relacion negativa con esta variable. Esto iria en contra de lo que predice nuestro
modelo tedrico en cuanto a larelacion positiva que existiria entre e crecimiento del producto y €l
capital socia. En nuestra modelizacion, hay una relacion positiva entre € capital socia y capital
per capita. Por ello, deberia esperarse una relacion positiva entre el capital per capitay el impacto
productivo. Sin embargo, existen algunas posibles explicaciones a este resultado. En primer lugar,
las hectareas de la explotacién podrian generar una mala estimacion del capital per cpita. Esto es
asi porque €l valor del capital esigua a valor actua del flujo de beneficios futuros que genera el
activo. En este caso, las hectéreas de la explotacion no implican una contabilizacion de las
hectareas que estan en produccion. Existe una parte de la superficie que no esta en explotacion y
por lo tanto su valor econémico se ve disminuido.

4.118 En segundo lugar, debido a que €l valor del capital esigua a flujo descontado de
beneficios futuros y existe una relacion positiva entre la calificacion del impacto y los niveles de
produccion, podria ser esta la verdadera relacion que estamos tratando de estimar. Por dltimo, la
verdadera relacion se da entre la tasa de crecimiento del producto el capital per capita. EIl modelo
de crecimiento que surge de la combinacién de aspectos neocléasicos e ingtitucionalistas (a través
de la inclusion del capital socia como factor de produccion) nos da un tipo de modelo
“enddgeno” en donde la tasa de crecimiento de largo plazo tiende a mantenerse. Este resultado es
congruente con una productividad del capital también constante. Cuando se depura la encuesta de
datos “outliers’, se puede observar que no se rechaza la hipétesis de una relacién nula entre la
productividad por hectarea y las hectareas de produccion. Una confirmacion de esta relacion es
gue con este conjunto de datos, la Unica variable que da estadisticamente significativa es la
“ordenada a origen”.

Madurez delasinver siones

4.119 Tal como se expresa en la seleccion de los proyectos pilotos, existe entre ellos
distintos grados de maduracion. El proyecto de Montecaseros tiene un grado de maduracion (es
decir, vigencia desde la finalizacion de la etapa de inversion) mayor que Reduccion — Los Andes,
gue acaba de finalizar la etapa de inversion, y mucho mayor que Constitucién — Medrano, que esta
totalmente en la etapa de preinversion. La conclusion de la inferencia estadistica es que la
“madurez importa’ y ademés tiene unarelacién positiva con la calificacion del impacto de la obra.
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Esto ademés es congruente con la opinion de que la legitimaciéon de cualquier obra (o accion)
colectiva aumenta a medida que se perciben los beneficios de lamisma.

Propension aahorrar (einvertir)

4.120 Los resultados de lainferencia estadistica muestran que existe unarelacién positiva (y
estadisticamente significativa) entre la calificacion del impacto de la obra'y € hecho que haya
invertido o no. Estadisticamente, no se rechaza la hipétesis de que un entrevistado que haya
invertido le agregue un punto a la cdificacién del impacto de la inversion en la zona. Este
resultado es congruente con nuestra formulacion tedrica en la cual se pronostica una relacion
positiva entre latasa de crecimiento y la propension a ahorrar.

Consider aciones sobrela situacion sin pacto territorial.

4,121 Los resultados del gjercicio de inferencia estadistica tienden a convalidar € marco
tedrico establecido:

(i)  Se confirma la importancia de la participacién en la planificacion o gecucién
de la obra como un factor estadisticamente determinante en la calificacion del
impacto de la obra. Este es uno de los resultados mas importantes de este
gjercicio, e cua concuerda con varios de los supuestos de este trabajo. Resalta
la importancia de la existencia de un capital social que potencie los efectos
productivos de unainversion. Esto es asi porque un requisito fundamental para
la construccion de un capital social es la disposicion a participar. Sin ésta, es
dificil la construccion de una capital colectivo como e que aqui denominamos
capital social. Este resultado confirma el impacto que tiene €l capital social aln
en ausencia de un arreglo ingtitucional colectivo frente a una inversién en
infraestructura. Es decir, la existencia de capital social tenderia a generar
sinergias y complementariedades que mejoran el desempefio de las inversiones.

(i)  Se confirma, asimismo, que el enfoque productivo es adecuado para analizar
efecto del capital socia sobre la percepcion del impacto de las inversiones en
infraestructura. Este impacto se ve reforzado cuando puede ser percibido en
resultados concretos por 10s actores del territorio, como el es caso que surge de
la mayor percepcion positiva del impacto de las inversiones cuanto mayor esla
madurez de las inversiones.

(ili) Unandisis delarelacion entre la productividad por hectéreay las hectéreas de
las explotaciones tiende a confirmar |os resultados obtenidos en el apéndice del
marco tedrico. La tasa de crecimiento de largo plazo no tenderia a cero, como
en los modelos neoclasicos tradicionales. Este resultado tiende confirmar el
accionar del capital social como factor productivo relevante, 1o que podria ser
una evidencia de la aplicacion de un modelo neoclasico — ingtitucionalista en el
caso del territorio evaluado. Este es un resultado muy importante porque en un
territorio donde los factores institucionales tienen una relevancia en los
resultados econdmicos de largo plazo, son un campo fértil para la celebracion
de estrategias territoriales que profundicen los efectos que se espera de estos
arreglos institucionales.

(iv) Finalmente, se ve la importancia de la propension a invertir para mejorar la

calificacion del impacto de las obras de infraestructura. Esto también tiende a
convalidar los supuestos del marco tedrico, en el sentido que mientras mayor
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sea esta propension mayor sera la tasa de crecimiento de largo plazo. Esta
situacion haria que el impacto de las inversiones sea mejor calificado.

Con pacto territorial
4,122 Para evaluar los efectos de la eventual celebracion de una estrategia territorial del tipo
pacto territorial, se utilizé como variable dependiente a la calificacion que le correspondio a la
respuesta de la pregunta: “De existir un pacto territorial, califique su impacto de 1 a5”. En este
caso, €l puntagje més alto corresponde ala opinién méas favorable.
4.123 L as variables independientes fueron:

(i) Participacion: esta variable corresponde a la misma utilizada en la evaluacion
de la inversion en la situacion “Sin Pacto Territorial”. Es decir, evalla la
intencion de participar.

(i) Grado de acuerdo con afirmaciones. este conjunto de afirmaciones hace
referencia a la situacion que surge como consecuencia de la celebracion de un
pacto territorial. El grado de acuerdo se fija con puntajes crecientes que van
desde 1 a4. Las afirmaciones son |as siguientes:

(& Aumentalaproduccién delaregion

(b) Aumentan las posibilidad de financiamiento
(c) Existen mejores posibilidades de capacitacion
(d) Secuidae ambiente

(e) Ayudaque las cosas realmente se hagan

(f)  Seincrementan misingresos familiares

(9 Lebrindaun mejor futuro a mis descendientes

(h) Todasigueigual.
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Calificacion del pacto territorial

Variable Dependiente:

Calificacion
Pacto
Territorial

Calificacion
Pacto
Territorial

Calificacién
Pacto
Territorial

Calificacion
Pacto
Territorial

Calificacion
Pacto
Territorial

Variables Independientes

Coeficientes

Coeficientes

Coeficientes

Coeficientes

Coeficientes

(

2.942141665 )

(

3.142576762 )

(

2.986047103 )

(

3.992488356 )

(

Participacion 0.6643288 0.638145976 0.590610645 0.452316166
(2107295878 )|(  2.04430776 )|[(  1.89458491)|(  1.444129976 )
Porgue Aumenta Produccion 0.866932529 0.673129898 0.638112593 0.592489874 0.61832313

4.170929293 )

Porque Aumenta
Financiamiento

(

-0.327195193
-0.969994065 )

Provee Mayor Capacitacion

(

0.710326107
1.998417479 )

(

0.564251039
1.819584959 )

(

0.320321652
1.263503314 )

(

0.166565838 )

Porque Cuida Ambiente -0.369583059 -0.330481518
( -1.469992821 )|( -1.352394888)
Que cosas se hagan 0.038372255

Porque Aumenta Ingresos
Familiares

(

-0.405593426
-1.826333649 )

—~

-0.360685247
-1.727950727 )

(

-0.361642663
-1.723855752 )

Porque brinda mejor futuro a
descendientes

(

0.759267596
3.058444097 )

—~

0.688925529
2.952893204 )

(

0.671483986
2.868081378 )

0.389496807
2.481289717 )

0.458385489
3.045938754 )

Todo sigue igual -0.40395651 -0.354181436 -0.366136697

( -1.850220272 )|( -1.697555284 )[( -1.747621387 )
R2 ajustado 0.894655601 0.896134796 0.895360144 0.890225942 0.889125645
F 95.51681717 124.2309745 143.1838039 267.5567987 395.3028407
Grados de Libertad 79 81 82 85 86

4.124
pactos territoriales:

Tres variables presentan una

relacion positiva con € grado de aceptacion de los

(i)

(i1)

(iii)

4.125

La participacion real o potencial: esto confirma que la capacidad de construir
un capital social genera externalidades que son percibidas por quienes hacen
uso de ese capital social.

El aumento de la produccién: esto ratifica que la percepcién de las
externalidades de un pacto territoria son esencialmente productivas. Es decir,
es més dificil valorar un pacto territorial s no se gozan los beneficios
productivos de un mayor crecimiento econdémico.

El bienestar de las generaciones futuras. esto podria tener mas de una
interpretacion. La primeratiene que ver con la propension a ahorrar. Uno de los
motivos gque generalmente estan en el ahorro es “guardar para los hijos’. La
segunda, con la idea que la celebracion de un pacto territorial genera efectos
permanentes sobre el crecimiento economico del territorio, del tipo predicho
por el marco tedrico’™.

A continuacién se revisan agunos resultados aparentemente contradictorios, con €l

fin de dar claridad alos mismosy ofrecer una posible respuesta a estos resultados.

74

Esta afirmacién hace referencia al modelo neoclésico institucionalista del marco tedrico que predice una tasa de crecimiento de largo

plazo, a estilo de los model os de crecimiento endogeno.

41



Enfoques de desarrollo territorial en proyectos de inversion
Estudios de caso — Argentina

(i)

(i)

(iii)

“El aumento del financiamiento no registré una relaciéon estadisticamente
significativa con e grado de aceptacion de un pacto territorial”: En €l
relevamiento efectuado se midi6 una percepcion de |os encuestados acerca de la
efectividad o mejoras potenciales a partir de la aplicacion de un pacto
territorial. El caso de “medir’ (s es que e término resulta adecuado para
“conocer” 0 “aproximarse” a percepciones) situaciones que no han acontecido
en efecto reflga la particularidad de estar representando ciertas asociaciones
gue los encuestados realizan con los datos, hechos o elementos conocidos. En
el sentido especifico del financiamiento, y en el contexto socio-histérico
argentino y de la Provincia, la percepcion sobre una ampliacion del
financiamiento es relativamente pesimista. Uno de |os mayores obstacul os para
su obtencidn se identifica con las condiciones de accesibilidad, y por lo tanto se
presuponen como requerimientos o requisitos ciertos elementos de indole
personal. Es decir, que el agricultor (o potencial tomador de crédito) concibe (o
se ha acostumbrado) a que la posibilidad de acceder a mayores y mejores
financiamientos estd sujeta a las capacidades individuales de demostrar
solvencia financiera, garantias reales, capacidad de pago. Por otra parte, y en
modo complementario, la presencia de un pacto territorial en una region tiene,
también a modo de percepcion del participante de base, una fuerte presencia
publica, mientras que la oferta financiera esté asociada a |l as entidades bancarias
del sector privado. En principio, esta puede constituir una aproximacion acerca
de la aparente contradiccion que se evidencia en € relevamiento, en cuanto no
Se registra una correlacion positiva entre la aceptacion de un pacto territoria y
la percepcion de ampliacion, como consecuencia, de las posibilidades de
financiamiento.

“Larelacion entre el grado de aceptacion de un pacto territorial y el aumento de
la capacitacion fue positiva 'y estadisticamente significativa solo en la primera
de las pruebas estadisticas’: Este es un aspecto interesante, sobre todo porque
existe una correlacion positiva entre la aceptacion del pacto y € impacto
productivo. Dada las caracteristicas del relevamiento (“percepciéon”), los
entrevistados — al parece r- tenian una clara vision del impacto positivo que este
arreglo institucional podria tener sobre los resultados que a ellos directamente
les interesan. En este sentido, la capacitacion como un insumo, tiene una
demanda derivada. Si los resultados productivos son buenos no es necesario un
pacto para mejor la provision de capacitacion. Esta sera una demanda natural
gue surgiria de los resultados productivos. Entrevistas adicionales con
informantes calificados en la zona, consideran también que sin pacto ya se
estan haciendo esfuerzos importantes en capacitacion y que por lo tanto no
deberia pensarse que € pacto daria una contribucion verdaderamente
significativa en este aspecto. Asi, en el caso de los entrevistados, la mayoriaya
participa del programa de GTT (“Generacion y Transferencia de Tecnologias’)
gue realiza e Departamento General de Irrigacion como resultado de los
componentes financiados por los organismos multilaterales. Generalmente
estos proyectos tienen ademés del componente de financiamiento de
infraestructura, otros dedicados a fortalecimiento institucional y a la
capacitacion.

“ El cuidado del ambiente no mostro6 una relacién estadisticamente significativa
con el grado de aceptacion de la celebracién de un pacto territorial”. Respecto
de la inclusion de la problemética ambiental, en una entrevista realizada a
Secretario de Gestion institucional del DGI, Dr. Algjandro Gennari, transmitio
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gue la percepcion de las autoridades respecto al tema es que ante el transcurso
normal de los acontecimientos que tienen que ver con el ambiente, existe poca
accion o reaccion de los particulares, a excepcion por supuesto de las
organizaciones ambientales que trabgjan sistematicamente en € tema,
independientemente del surgimiento de factores o situaciones criticas. Con una
base argumental similar a la que se manifestd anteriormente en relacion a la
problematica del financiamiento, existe una naturalizacién de la situacion
ambiental. A menos que surja un factor detonante o critico que cause un
principio de reaccion en los habitantes que perciben que se perjudicaran con €
acontecimiento, no es habitual entre los mendocinos™ problematizar lo
ambiental como espacio en que sea necesaria una intervencion directa o
dirigida. Se podria interpretar el resultado del relevamiento no ya como una
fata de interés o presencia del factor ambiental, sino como un estado de un
proceso de incorporacion de la problemética caracterizada por los siguientes
aspectos:

4.126 Desde lo particular:

() El tema ambiental resulta movilizante cuando hay percepcion de un riesgo
probable 0 sensacion de dafio al habitat o a las propias condiciones sanitarias
del espacio fisico o de la salud.

(i) Lapercepcion del mendocino sobre el ambiente, a causa de |a participacion del
ser humano en su construccion, es que es artificializado. Y a se ha asumido que
se habita un ambiente modificado, que en su estado inicial no hubiera sido apto
para e asentamiento humano ni para las labores agricolas o productivas. Se
recuerda que solo € 5% del territorio se encuentrairrigado y alli se asienta mas
del 95% de la poblacion.

(iii)  El propio agricultor, en Mendoza, tiene reservas sobre la aplicacién de practicas
irracionales sobre el ambiente al realizar sus labores culturales.

(iv) Lamayor prioridad de los agricultores es la mejora en su situacion de ingresos,
lo que implica en ocasiones relegar -al menos en sus manifestaciones
explicitas- |os aspectos ambientales.

4.127 Desdelo institucional:

(i) Lagestion del Departamento General de Irrigacion en cuanto alarealizacion de
obras de infraestructura incorpora cléusulas protectivas, mediante €l
resarcimiento a paisgjey a ambiente de los recursos que, por distintas razones,
son utilizados de modo no renovable o regenerativo. La contribucion del
agricultor en esta instancia es importante ya que la labor paisgjistica
complementaria se carga en € repago de la obra que hacen los regantes de cada
Inspeccion de Cauce.

(i) En e mismo sentido, al emprender la gjecucion de obras de infraestructura el
DGI incorpora un inspector ambiental que tiene la funcion de relevar
informacion sobre posibles dafios 0 perjuicios ambientales y orientarla a los
canales institucionales correspondientes para tomar medidas preventivas y/o
correctivas.

" Patronimico para los habitantes de |la provincia de Mendoza, en donde se halla el territorio donde se realizo el estudio.
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(iii) Existen enlaprovincia politicas 0 a menos acciones de recuperacion de valores

(iv)

v)

naturales. Los argumentos mencionados se exponen con € fin de fortalecer €
concepto de que, en readlidad, no hay un manifiesto desinterés a nivel de los
particulares o de las instituciones respecto de la cuestion ambiental, tal como
podria suponerse s se analizan los datos surgidos del relevamiento sin la
complementacion de la informacion obtenida en esta entrevista. Mas bien la
cuestion se encuentra en proceso de desarrollo y toma de conciencia mas
explicita (como puede suceder actualmente en los paises europeos). De todos
modos, las notas citadas anteriormente son consistentes para exponer el estado
de avance del problemaen laregion.

“No se encontr6 una relacion entre la aceptacion del pacto y e hecho de que la
gente piensa que ayuda a que las cosas se hagan”: Este parece ser otro
resultado contradictorio. Sin embargo, desde la vision del equipo de
investigacion y de las consultas a informantes calificados en el territorio, es
més bien una expresién de realismo. Entienden que e mero instrumento
institucional no es suficiente, y que ademas debe haber voluntad para €l
cumplimiento. Traducido este resultado en congruencia con los demas, la falta
de relacion significa que €l pacto es una condicion necesaria pero no suficiente.
Por si sblo no significa que las cosas se hagan. Es necesario que los actores
pongan en marcha €l pacto de una manera efectiva. Sin embargo, si es una
condicion necesariay previaalaaccion.

“El aumento de los ingresos familiares dio una relacion estadisticamente
significativa para un nivel del 90%, pero su relacion con e grado de
aceptacion del pacto territorial fue negativa; por otro lado, €l grado de
aceptacion del pacto territorial esta relacionado positivamente con la
afirmacion que mejora el futuro de los descendientes.” Este resultado confirma
laidea que un pacto tiende a tener un impacto mas de largo plazo en laregion o
territorio, que de corto plazo. Lo que evallian como més directo es e impacto
en las futuras generaciones. En este sentido, son conscientes también que la
implementacion puede implicarles costos actuales (que afecten sus ingresos
familiares) pero € grado de aceptacion del pacto, a pesar de este resultado,
podria ser un indicio que los actores entrevistados en el territorio estarian
dispuestos a pagar este costo inicial. Desde €l punto de vista del marco tedrico,
cuando se discutio € “valor del pacto” como activo del territorio, se puede
confirmar que debe confrontarse con €l costo de celebrarlo. En la medida que
éste sea superior a flujo de beneficios futuros descontados, vale la pena su
realizacion. Este resultado —aparentemente contradictorio- entre ingresos
actuales familiares e ingresos futuros familiares podria confirmar esta vision
desde un “cash flow” en donde hay resultados negativos iniciales que son mas
gue compensados con |os resultados positivos futuros.

Relacion entre una ley marco de uso del sueloy los pactosterritoriales

Se ha planteado también la necesidad de evaluar la prioridad de tener una ley marco

de ordenamiento territorial (conocida como “Ley de uso de suelos’) como base conceptua para
disefiar un proyecto territorial. ES decir ¢es un requisito indispensable que un territorio cuente
previamente con una ley marco como requisito para poder celebrar un pacto territoria? En lo
referente a la Ley de Uso de Suelos 0 a tema del ordenamiento territorial, en una entrevista
realizada al Secretario de Gestion institucional del DGI, Dr. Algjandro Gennari, éste |o considerd
determinante en la aplicacion de cualquier tipo de politicas y acciones tendientes a un pacto
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territorial. La particularidad de la opinién del entrevistado esta dada en la argumentacion que €l
principio rector de toda estrategia destinada a organizar €l territorio debe focalizarse en la gestion
y distribucién del agua.

4.129 El fundamento se encuentra en que el recurso hidrico es el factor més condicionante
para posibilitar la vida en Mendoza, y con ello, para realizar actividades productivas. De este
modo el valor del agua no sblo esté dado por su capacidad de permitir |os asentamientos humanos
y productivos sino también porque su disponibilidad valoriza tanto los espacios rurales como los
urbanos.

4.130 Otro argumento que refuerza la explicacion en e mismo sentido, es que la
Constitucion de Mendoza, al instituir lafigura del Superintendente General de Irrigacion y dotarlo
de autonomia politica (como también financiera) reconoce gque la gestion del agua es una cuestion
de interés publico que se debe ubicar por fuera (y por encima) de intereses particulares,
entendiéndose por estos las distintas posiciones de las autoridades de los diferentes distritos
geograficos. El mismo principio de inherencia del agua a la tierra refuerza este argumento, dado
gue ante una suspension o retraso injustificado del pago de agua para riego, se pierde el derecho
adquirido y la propiedad reduce su valor de modo automético.

4.131 Estas explicaciones se aportan para vaidar la posicion de generar un sistema de
organizacion territorial basado en € criterio de gestion (incluye acceso, distribucion y control) del
recurso agua, por sobre otros criterios posibles. La situacion actual en la provincia respecto a la
Ley mencionada es de incertidumbre e indefinicion, a causa de una diversidad de intereses
cruzados que g ercen presion politica en sentidos contrarios. Hasta el momento no se cuenta con
una ley marco reguladora de la organizacion del territorio, situacion que se considera, a criterio
del entrevistado, como una deuda pendiente con la sociedad.

POLITICASY ESTRATEGIASPARA LA IMPLEMENTACION DE UN PACTO
TERRITORIAL

4.132 A continuacion se presentan dos grandes grupos de sugerencias que podrian ser Gtiles
ante una eventual celebracién de estrategias territoriales: politicasy estrategias.

4.133 Entre los distintos significados que e Diccionario de la Real Academia Espafiola le
asigna a la palabra politica, entendemos que la més aplicable a caso que nos ocupa es.
“QOrientaciones o directrices que rigen la actuacion de una persona o entidad en un asunto o campo
determinado”. En este sentido, las politicas responden a los grandes lineamientos a seguir con €l
fin de obtener los objetivos planteados en la celebracidn de un arreglo institucional del tipo pacto
territorial.

4.134 Por otro lado, |a palabra estrategia proviene del campo militar. El diccionario antes
sefidlado le asigna en primer lugar el significado de “arte de dirigir las operaciones militares’.
Pero, ademés, establece otro significado: “en un proceso regulable, conjunto de reglas que
aseguran una decision optima en cada momento”. Nuestra interpretacion del término combina, en
realidad, ambos aspectos. En primer lugar, la idea de operacion militar, implica que hay distintos
jugadores o partes interesadas frente a la realizacion de un arreglo ingtitucional. En este sentido,
entendemos que hay distintos stakeholders o “interesados legitimos’ frente a la celebracion de un
determinado proyecto que daria lugar a un arreglo institucional del tipo de un pacto territorial. En
este sentido, un “juego estratégico” implica que las partes pondran sus intereses y aspiraciones, las
que podrian ser contrapuestas y generar reacciones de unas partes y otras. El objetivo de las
estrategias, en este caso, sera establecer un conjunto de reglas que aseguren una decision éptima.
En términos de “teoria de juegos’ lo que pretende un arreglo institucional del tipo de pacto
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territorial eslograr un “juego cooperativo” y con ello una solucién que sea la mejor paratodas las
partes. En sintesis, las politicas seran las directrices generales y las estrategias e conjunto de
reglas que ayudaran a que las decisiones que se tomen sean las mejores.

Politicas paralaimplementacion de estrategiasterritoriales

4.135 El conjunto de directrices o politicas que podrian sugerirse para € caso de la
implementacién de un pacto territorial es el siguiente:

Identificar territorios con un capital social comun

4.136 Una politica generalmente reclamada por la mayoria de los actores en distintos
territorios es el fuerte sesgo del gasto publico y las politicas en general hacialas areas urbanas que
corresponden a las capitales de los paises o provincias. La identificacion de territorios con capital
socia comun ayuda a tener una vision més integral de la politica econémica de los gobiernos y
facilitalaimplementacion de politicas especificas.

4.137 En el caso que nos ocupa, la identificacion de territorios con un capital social comun
puede permitir disefiar arreglos institucionales que lleven a estrategias territoriales exitosas. Una
recomendacion importante en este caso es no tratar como un mismo territorio a conglomerados
gue no compartan este capital social comun. La integracion formal de territorios que no tienen un
identidad comUn o lazos culturales, econdmicos, sociaes, etc. puede dificultar las politicas, més
que facilitarlas.

Identificar proyectos de infraestructura que contribuyan al crecimiento deunagran
cantidad de sectoresen €l territorio

4.138 Mientras mayor la cantidad de sectores que puedan verse beneficiados con proyectos
de infraestructura (o de otro tipo, por ggemplo, sociaes, culturales, productivos, etc.) mas facil es
superar €l enfoque sectorial y abocarse a un enfoque més territorial. Si el enfoque multisectoria se
combina con un capital social comun, es posible construir arreglos institucionales que sean
exitosos.

Identificar los principales actor es que se desempefian en €l territorio

4.139 Los arreglos institucionales son firmados por actores territoriales especificos. Es
decir, para lograr una buena combinacion de actores con representatividad e identidad territorial
es necesario realizar una buena tarea de identificacion. Para ello no basta solo una base amplia de
datos, sino también un relevamiento previo en €l territorio que permita identificar a los actores
gue son considerados como principal es por sus propios habitantes.

Identificar las necesidades de compromisos de cada una de las partes para potenciar las
sinergias y complementariedades en los proyectos y extraer la mayor cantidad de
externalidades.

4.140 En un proyecto concreto es necesario relevar con |os mismos actores del territorio qué
compromisos desearian de los otros actores. Asimismo, relevar cudles son |os compromisos que
cada uno de los actores podria ofrecer. En otras palabras se trata de construir un conjunto de
elementos e informacién que permitan ver claramente la ofertay demanda de compromisos que es
necesario plasmar en un arreglo territorial.
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Estrategias para la celebracion de acuer dos colectivos

4.141 Para lograr que las politicas anteriores tengan éxito, podria pensarse en un conjunto
de estrategias que faciliten el proceso de coordinacion colectiva que requiere un pacto territorial .

Fomentar la construccion y fortalecimiento del capital social dentro del territorio

4.142 La politica publica podria enfocarse en fomentar aquellas actividades que podrian
tener por resultado una mayor construccion de capital social. Por gjemplo, se podrian generar
incentivos de tipo fiscal, de financiamiento, de logistica, de asesoramiento, de capacitacion, etc.
para la realizacion de ferias en las que participen todos los sectores econdmicos, culturales,
productivos, financieros, etc. de un determinado territorio. También se podrian generar
instrumentos (incentivos) para la constitucion de organizaciones intermedias de sectores que no
tuvieran todavia ninguna representacion. Las politicas podrian también disefiar instrumentos con
apoyo estatal para la realizacion de rondas de negocios entre los actores del territorio y de estos
con otros territorios. En definitiva, dada laimportancia que tiene la construccion de capital social
para extraer la mayor cantidad de externalidades de cualquier politica o arreglo territorial, es
importante elaborar una serie de medidas explicitas que vayan en esta direccion.

Fomentar la participacion

4.143 El factor més importante que contribuye a fortalecer la habilidad que tiene un
territorio de transformar su capital fisico en capital socia es a través de la participacion, puesto
que facilita la construccion de lazos que unen de una manera invisible (pero invencible) a los
territorios. Por ello es fundamental que en cada territorio se incentiven conductas que fomenten
permanentemente la participacion. Esta no sélo debe propiciarse de la manera sugerida para la
construccién de un capital social: puede establecerse a muy temprana edad en los habitantes del
territorio a través de programas escolares especiales. Actividades escolares entre distintos
establecimientos del territorio y con otros pueden fortalecer de una manera significativa la
conciencia de la participacion. Las actividades deportivas, las competencias en distintos ambitos
culturales, cientificos, sociales, etc. podrian formar parte de la curricula educativa de modo de
fomentar una cultura de participacion. Las actividades participativas a aire libre, como €l
campismo, la exploracion, etc. por parte de los educandos, suelen ser experiencias que crean lazos
gue puedan perdurar por mucho tiempo.

Fomentar laidentidad territorial

4.144 En el campo de la construccion y € fortalecimiento de la identidad territorial existe
un espacio importante para las politicas publicas. En este sentido, es interesante la realizacion de
competencias entre territorios en los gque los son invitados a participar todos los integrantes de
cada uno de ellos. Competencias de juegos en los que 1o que se defiende es la “camiseta del
territorio” son experiencias gratificantes que generan un sentido de pertenencia importante. Es asi,
gue con apoyo estatal y en combinacion con empresas privadas (de television, patrocinantes de
productos que se pueden comercializar en el evento, etc.) es posible realizar actividades que
promuevan laidentidad territorial. Igualmente importante es la accion publica en la generacion de
“marcas territoriales’, que puede ir desde el marketing turistico hasta la denominacién de origen
de productos locales, como es el caso de vinos, aceite de oliva, productos agroindustriales, entre
otros. En tales casos, |a participacion puede provenir tanto de los gobiernos provinciales como de
los gobiernos locales (municipios) en forma conjunta, de modo de lograr economias de escala en
laimplementacion de estas politicas.
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Fomentar el desarrollo de sectores con ventajas compar ativas dindmicas

4.145 Una ensefianza importante, tanto de este estudio como de otras experiencias, es que
estos acuerdos territoriales tienden a ser més exitosos si se traducen en resultados econdmicos,
productivos o, en definitiva, de bienestar palpables. Esto es mucho més facil s se construye desde
ventgjas comparativas existentes. Sin embargo, como se trata de arreglos colectivos, es decir, en
donde se ponen en juego diversos mecanismos de coordinacion , es una oportunidad de fortal ecer
a los sectores que actualmente estan bien posicionados, ademés de aguellos que podrian mostrar
un gran dinamismo (“tasas de crecimiento”) si se implementaran las politicas correctas a través de
estrategias territoriales. En este sentido, debe tenerse cuidado de no intentar fomentar por este
medio sectores que se sabe que silo pueden sostenerse mediante la existencia de subsidios
permanentes. Es decir, podria haber sectores que hoy estan recibiendo alguna ayuda para su
despegue pero que se sabe (0 se estima ) que una vez que hayan alcanzado su madurez podran
moverse con tal dinamismo que sean motoresy no una carga para €l territorio.

Fomentar el ahorroy lainversion en los sector es mas dinamicos

4.146 En concordancia con el punto anterior, es interesante abocar |os esfuerzos de apoyo
financiero y de incentivos fiscales y de otro tipo para fomentar la inversion en los sectores mas
dindmicos. Se entiende por éstos a aquellos que tienen la posibilidad de crecer a altas tasas, o de
generar un gran valor agregado por su efecto en los consumidores finales (ya sean en €l territorio
o fuerade é), o que fomenten sinergias tecnol gicas que sirvan de base para el desarrollo de otros
sectores.

Fomentar los acuerdos inter sectoriales

4.147 El fomento de acuerdos intersectoriales dentro de un territorio puede facilitar la
superacion de los enfogues meramente sectoriales. Los acuerdos intersectoriales pueden llevarse a
cabo bajo € paraguas de la identidad territorial con lo cual puede fortalecerse ademés esta
dimension importante del capital social de un territorio. Por otro lado, estos acuerdos pueden
servir para ampliar los mercados, haciendo arreglos para exportar una mayor oferta a destinos
identificados. Hoy esto es de gran importancia debido a que pueden identificarse, por ejemplo,
cadenas de distribucion (de supermercados internacionales) en donde se integre una oferta
territorial que surja de un acuerdo intersectorial.

Fomentar la interaccion entre los sector es productivosy losde ciencia y técnica

4.148 Finalmente, y no por ello de menor importancia, estd el fomento de la innovacion,
gue es lo que permite generar valor y diferenciacion en los mercados. Para ello la politica publica
puede cumplir un rol muy importante. La experiencia chilena en este caso ha sido un gjemplo en
laregion en donde han interactuado algunas agencias publicas, mixtas o privadas en el fomento de
la innovacion. Ademas, en el territorio de estudio se pudo identificar una gran presencia de
organismos de ciencia y tecnologia, pero que generalmente actllan como islas de conocimiento.
Suelen tener actividades de extension con lo que logran derramar sus conocimientos en €l
territorio, pero no se hace de manera coordinaday como una oferta conjunta de conocimiento, con
lo cual se pierden muchas sinergiasy externalidades.

L os efectos esper ados de las politicasy las estrategias

4.149 Las politicas y las estrategias sugeridas tienen como objetivo generar |as condiciones
gue favorecen la explotacion de las sinergias y complementariedades que existen entre el capital
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socia de un territorio y € resto de los factores de la produccién. Dado que tanto desde el punto de
vista tedrico como del relevamiento realizado surge que la existenciay reconocimiento por parte
de los habitantes de un territorio de su capital socia es de gran importancia como requisito parala
celebracion de un pacto territorial, las politicas y estrategias sugeridas tienden a fortalecer su
existenciay a contribuir a una construccién adicional del mismo.

4.150 Por €ello, las politicas y estrategias tienen como efectos esperados.

(i)  mejorar ladisposicidn de los actores en € territorio ala celebracion de arreglos
institucional es colectivos,

(i) lograr que estos arreglos institucionales potencien efectivamente las sinergias y
complementariedades;

(iif) conseguir que existan externalidades positivas como consecuencia de la
celebracion de estos arreglos. En los términos del enfoque productivo
planteado, se pretende que la celebracion de un pacto territorial permita lograr
unatasa de crecimiento econdmico superior ala que existiriasin e mismo.

(iv) generar un expertizage en larealizacion de estos arreglos institucional es.

4.151 Una de las lecciones que se ha aprendido de la experiencia de los afios noventa,
especialmente en América Latina, es que € libre accionar de los mercados no lleva a una
situacion Optima por si sola. Necesita de una intervencion colectiva, de modo de poder movilizar
todas las fuerzas econdmicas, sociales, culturales, tecnolégicas, etc. de modo de lograr un mejor
resultado en el devenir de las actividades econdmicas y productivas en un territorio. Por €llo, un
responsable directo en la fijacion de las politicas y estrategias sefialadas es el Estado, a quien la
sociedad |le ha otorgado el mandato. Por otro lado, asi como € accionar libre del mercado no
permite lograr todos los resultados pretendidos, la mera celebracion de un pacto territoria
tampoco asegurard el éxito esperados, sino se ve fortalecida por desarrollos institucionales
adecuados. Por €llo, la eventual celebracion de un pacto territorial como condicion para €l
financiamiento por parte de organismos multilaterales, necesita de un accionar preparatorio que
pueda asegurar y fortalecer |os efectos esperados de un arreglo institucional colectivo.

CONCLUSIONESY REFLEXIONESFINALES

I ntroduccién

4.152 Como conclusiones y reflexiones finales en relacion de las sinergias,
complementariedades y externalidades de los arreglos institucionales colectivos del tipo del pacto
territorial, cabe destacar tres elementos esenciales. @) la celebracion de un acuerdo colectivo; b) el
roi que cumple e capitad socia, y c) € verdadero significado de las sinergias,
complementariedades y externalidades.

Una oportunidad para un nuevo contrato social.

4.153 En e “Contrato Social”, ensayo sobre filosofia politica escrito por Jean-Jacques
Rousseau en 1762, el autor expone su idea acerca del pacto socia en los siguientes términos:
“Cada uno de nosotros pone en comin su personay todo su poder bajo la suprema direccion de la
voluntad general, recibiendo a cada miembro como parte indivisible del todo”. Segin Rousseau,
el pacto socia convertia en iguales alas personas por convencion y derecho. De alguna manera, €l
autor celebraba la delegacion de ciertas libertades en el Estado, con el fin de lograr €l bien comdn.
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Los pactos territoriales de alguna manera son una suerte contratos sociales donde a las
organizaciones intermedias y a los actores territoriales se les asigna uno de |os roles protagonicos.
Si bien el Estado forma parte de este acuerdo, es uno mas entre los actores firmantes. De todas
maneras, el Estado no renunciaasu rol preponderante, sobre todo en las politicas y estrategias que
SON hecesarias para que este pacto tenga éxito.

4.154 Dado que actuamente la préactica de la politica, sobre toda la que gjercen los partidos
en las democracias actuales se encuentra bajo una fuerte critica, este tipo de pactos o arreglos
institucionales constituye una manera de darle legitimidad a las clausulas que se establecen. Es
por ello, quizés, que hemos notado una fuerte aceptacion de este instrumento. Las razones més
importantes pueden ser:

(@ Reconocimiento de lanecesidad de un poder coordinador colectivo.
(b) Ladesconfianzaen lasinstituciones politicas tradicionales.

(c) La percepcidon que € accionar colectivo les brinda la oportunidad de extraer
beneficios que individuamente no podrian alcanzar.

(d) El reconocimiento de la existencia de un capital social en el territorio.

4.155 Por ello, este tipo de arreglos institucionales puede ser una nueva oportunidad de
renovar € contrato social, en € sentido de ofrecer aternativas ingtitucionales para el logro de
objetivos colectivos.

Laacumulacién y la capacidad de construir un capital social

4.156 La acumulacién de capital social es fundamental para el logro de efectos diferenciales
sobre los territorios, especialmente en sus dimensiones productivas y econdémicas. En € marco
tedrico se pone un fuerte énfasis en que la existencia de este capital social es lo que permite que
afloren las sinergias y complementariedades. El pacto territorial permite que los efectos de estos
componentes se vean potenciados. Por ello, es muy importante que se de una prioridad al
desarrollo de las capacidades de construccion de capital social en los territorios como un requisito
previo a la implementacion de un pacto territorial. Es més, deberia analizarse previamente s
verdaderamente existe un fuerte capital social y una capacidad de desarrollarlo de manera
vigorosa, antes de intentar llevar adelante este tipo de arreglos. Es decir, s se intentara concretar
estos arreglos institucional es de una manera automéatica, como un simple requisito burocratico por
parte de los organismos multilaterales de crédito, podrian cometerse grandes errores, impidiendo
que realmente las operaciones se concreten, ocasionando mayores costos que beneficios. Uno de
los costos répidamente identificables son los cargos por €l no uso de los préstamos aprobados.

Sinergias, complementariedadesy exter nalidades

4.157 ¢De qué manera se generan las sinergias, complementariedades y externalidades?
Este ha sido € objeto principal de investigacion de este trabgjo. Por ello, es importante que no
solo se entienda esto conceptualmente, sino que se observe con 0jos practicos para identificarlos
en la realidad que toque enfrentar en el eventual caso de implementacion de una estrategia
territorial.

4.158 Laexistenciay construccion de relaciones entre |os actores de un territorio se hace en

base a sus caracteristicas locales, culturales, econdmicas, étnicas (por g emplo, origen migratorio
comun), etc. En los hechos, permite que se funden colectividades por nacionalidad, clubes con
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identidad territorial, organizaciones profesionales, empresarias y de trabajadores. Esta manera de
actuar hace que se tejan relaciones fuertes entre sus miembros que se basan, muchas veces, en la
confianza de conocerse (ya sea directamente por ser vecinos o por referencias a otros). Esta
interaccion es generadora de negocios y oportunidades de desarrollo personal, profesiona y de
otro tipo: asi comienza a desarrollarse un capital, que tiene un efecto potenciador de las
actividades econdmicas, puesto que hace que los factores productivos sean utilizados mas
intensamente y que rindan mucho mas. Aqui es donde podemos identificar las sinergias y
complementariedades que se producen en un territorio en funcion de este capital social.

4.159 El principal efecto de un capital social es aumentar la productividad de un territorio.
Esto es, traducido, lo que capta el marco teorico. El capital social, mientras mas desarrollado esta,
permite tener una mayor productividad en los emprendimientos de todos los actores del territorio.
Sin embargo, a pesar de la existencia de este capital social y sus efectos sobre la productividad de
sus explotaciones, s los agentes en el territorio encaran proyectos individualmente, habra
situaciones que no podrén cambiar individualmente o sus conductas no afectaran el conjunto en el
territorio. Pero, s se unen, pueden conseguir modificar ciertos elementos, normas, asignacion de
recursos, de una manera colectiva y con ello potenciar los efectos sobre la productividad de sus
emprendimientos individuales y colectivos. Esto es |o que se considera una externalidad. Es el
resultado del poder coordinador colectivo de un pacto.

Reflexiones finales

4.160 El estudio abre la puerta a la implementacion de arreglos institucionales en la
provincia de Mendoza. En € territorio elegido existen elementos que hacen pensar que hay un
desarrollo de un capital social que permite la existencia de sinergias y complementariedades al
interior del territorio. Un pacto territoria o arreglo semejante podria potenciar estos efectos. Una
balanceada evaluacion de los elementos existentes y de los que falta todavia construir permitira
disefiar una estrategia prudente de implementacion de estos arreglos o estrategias territoriales.
Esperamos que los resultados de esta investigacion puedan constituir una contribucion vélida al
desarrollo de estos elementos.
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RESUMEN

El objeto del estudio

(1) Aunque ha sido objeto de importantes estudios, la difusién del enfoque territorial del
desarrollo rural, efectuada inicialmente a traves de organismos multilaterales y de cooperacion
y, posteriormente, mediante su adopcion por los gobiernos de paises de América Latina, ha ido
acompafnada de una serie de obstaculos que revelan las dificultades del Estado para operar un
cambio de paradigma capaz de sustentar la implementacion de las iniciativas para aplicar €
enfoque.

(i) Es en ese contexto donde se sitla el estudio sobre el Programa de Apoyo al Desarrollo
Sustentable de la Zona de la Selva de Pernambuco (PROMATA/Brasil), cuyo objetivo consiste en
analizar los términos en que tal abordaje fue adoptado por el Programa, en qué medida tal
intento fue exitoso, y cudles serian los impactos potenciales si hubiese sido efectivamente
incorporado. La hipétesis que orienta la exposicion es que e PROMATA, aungue incluya
elementos innovadores significativos, enfrenta el mismo problema de programas similares en
Brasil y en € exterior. También alli hubo una incorporacion de temas y de una terminologia que
remite al abordaje territorial del desarrollo, pero no una adopcion efectiva de los elementos que
se proponen con la emergencia de ese enfoque.

Tendencias e implicancias para los programasy proyectos

(iii) El surgimiento de esta perspectiva de abordaje territorial, esta directamente ligada a
dos tendencias histéricas, también presentes en Brasil: la declinacion de la agricultura tanto en
la formacion de la renta de familias rurales, como en el empleo de mano de obra. Acompariando
los cambios que surgen de lo que la literatura llama nueva ruralidad, cambia el contenido y la
calidad de la articulacion de las tres instancias empiricas fundamentales definidoras de la
ruralidad:

(@ enlorelacionado con la naturaleza, de mera proveedora de materias primas,
se comienzan a considerar otras formas de uso social de los recursos
naturales, tales como la valorizacién de la biodiversidad, la explotacién de sus
atractivos mediante parcelaciones para instalacion de residencias y, mas
frecuentemente, a través de la actividad turistica, o de la produccion de fuentes
renovables de energia; b) en cuanto a la relacion con las ciudades, las
regiones rurales pasan de exportadoras de riquezas, a captar rentas urbanas; y
c) en lo que serefiere a las relaciones interpersonales en las regiones rurales,
la tradicién y los lazos comunitarios son desplazados por un creciente proceso
de heterogenizacion y de individualizaciéon.

(iv) Tal situacion sugiere un cambio en € perfil de los gastos e inversiones publicas. Sus
principales gjes deberian ser la adopcion de la escala regional como prioritaria para
intervenciones y apoyos destinados a la promocion del desarrollo; el paso de una l6gica basada
en la promociéon de las actividades primarias hacia un énfasis en la diversificacion de las
economias micro-regionales, y una prioridad a la expansion de las capacidades humanas y a la
creacion de habilidades locales de insercién social y econdmica, capaces de apoyarse en las
principal es ventajas compar ativas que emergen de este nuevo contexto.
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Laregion

(V) La Zona de la Selva pernambucana fue €l primer espacio que en Brasil se explotd
economicamente en los primeros afos de la colonizacién, inicialmente a través de la extraccion y
comercializacion del palo-brasil, y posteriormente con el cultivo de la cafia de azicar, cuya
influencia sobre la economia regional continlia hasta la actualidad. El analisis de los indicadores
sociales y econdmicos revela la enorme precariedad de la region, con un desempefio bastante
inferior a la media nacional en casi todos los rubros. Se observa, particularmente, la presencia
de indicadores de renta negativos en casi todos |os municipios. En la década pasada, |a variacion
en la ocupacion es positiva solo en contados municipios. En algunos hubo un desempefio positivo
en términos de la disminucién de la desigualdad, |o que probablemente se debe a la expansion de
los programas sociales.

(Vi) El grado de diversificacion del conjunto de los municipios es bajo y, casi sin excepcion,
inferior a la media nacional. Por eso |a dependencia de la economia azucarera, en franca caida
desde hace dos décadas, contribuye decisivamente con € cuadro de estancamiento de la
economia local. El IDH, Indice de Desarrollo Humano (IDH - PNUD) “ingresos’, sitla a la
mayoria de los municipios en la franja “muy bajo”, y se observa que en aquellos donde
predomina la agroindustria ligada a la cafia de azlicar, el IDH “ingresos’ ademas de “ muy
bajo” , es decreciente.

(vii) Mas que una economia especializada y en declinacién, la herencia monocultural
cafiera se manifiesta en una estructura social igualmente rigida y basada en relaciones
verticalizadas y en tradicionales formas de sefiorio y de clientelismo politico. No es por otra
razon que varias iniciativas gubernamentales ya naufragaron, al concentrarse l0s recursos e
inversiones en las elites econdmicas y politicas, sin redundar efectivamente en innovaciones

significativas. Es en este contexto, donde el poder publico ha estado desarrollado un enorme
esfuerzo para diversificar la economia local y romper con ese cuadro, que surge PROMATA.

El programa

(viii) EI PROMATA fue disefiado para articular un conjunto de acciones destinadas a apoyar €l
desarrollo sustentable de la Zona de la Selva pernambucana, para lo cual se identificaron dos
ambitos complementarios de actuacion: el municipal, buscando mejorar la disponibilidad y la
capacidad de gestién de los gobiernos locales, y € regional, apoyando la diversificacion
econdmicay €l manegjo sustentable de los recursos natural es.
(ix) Cuatro subprogramas conforman la estructura operacional del PROMATA:

(@) gestiony conservacion ambiental;

(b) apoyo ala diversificacion econdmica;

(c) gestiony conservacion ambiental; y

(d) acompafamiento, evaluacién y aprendizaje.

(x)  Cuatro subprogramas conforman la estructura operacional del PROMATA:
(@ gestiony conservacion ambiental;

(b) apoyo aladiversificacion econdémica;
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() gestiony conservacion ambiental; y
(d) acompafamiento, evaluacion y aprendizaje.

(xi) Para llevar adelante este conjunto amplio de acciones, se identificaron y establecieron 10
unidades geogréficas denominadas “ Territorios de desarrollo”, abarcando de cuatro a cinco
Municipios cada uno.

La evaluacion del programa

(xii) La adopcién del enfoque territorial en el PROMATA pasa por tres vectores principales. a)
las acciones se realizan en e ambito de las regiones y no mas en comunidades o municipios
aisladamente; b) se basan en metodologias participativas y estratégicas ascendentes; y ¢) se
busca abarcar un abanico mds amplio de actividades que las tradicionales ligadas a la
agricultura.

(xiii) Todo esto, sin embargo, no basta para decir que tal perspectiva de abordaje fue
efectivamente adoptada. Para €llo, seria necesario que el proyecto estuviera fuertemente apoyado
en por |o menos tres dimensiones fundamentales. a) en un caracter intermunicipal de las acciones
estratégicas puestas en marcha; b) en la intersectorialidad de estas acciones; y ¢) que a través
de ellas se priorizaran las actividades relativas a la “ economia de la nueva ruralidad” , 0 nuevas
ventajas comparativas de la actividad rural contemporanea, puesto que es en ellas donde residen
las mejores posibilidades de generacién de empleo y de ingresos, ademas de una mayor sinergia
con los esfuerzos en la diversificacién econdmicay la conservacion ambiental.

(xiv) En cuanto al primero de estos caracteres, aungque € proyecto se de en un ambito regional,
la l6gica de las inversiones continlia siendo municipal y no regional. En relacion al segundo,
aunque € énfasis esté puesto en la diversificacion, una parte significativa de las acciones incluye
la produccion y transformacion de productos agricolas, a o que se afiade € hecho de que las
inversiones se concentran en capacitacion y asistencia técnica y no en la construccion de nuevos
mercados para estos productos. Lo mismo vale para €l tercero de los caracteres apuntados:
aunque exista un segmento de inversiones en la actividad turistica, es evidente la fragilidad para
conectar la Zona de la Selva a lasregiones del litoral y metropolitana.

(xv) Es decir, aunque la region sea el marco de referencia del programa, no es una instancia
organizadora de las acciones; a su vez, pese a que € acento esta en la diversificacion, ésta es
vista todavia dentro de los limites de lo agricola y de lo agrario, la mayoria de las veces
invirtiendo en la agroindustria de productos primarios, sin avanzar hacia una efectiva
diversificacion de la estructura productiva regional. Esto lleva a otro problema todavia mas serio
gue se suma a las fallas de concepcidn y disefio de programas similares: la cuestion institucional.
De alli que e verdadero problema reside en remover |os obstaculos institucionales — vale decir, a
un mismo tiempo politicos y cognitivos — que bloquean las acciones verdaderamente innovadoras
y capaces de transformar las estructuras sociales locales.

Ventajas comparativasy restricciones

(xvi) Especificamente en el caso de la Zona de la Selva, las principales ventajas actuales son: un
historial de politicas y proyectos que generaban un razonable aprendizaje social sobre
condiciones de éxito y fracaso; ventajas de localizacidn; otras inversiones hechas por e poder
publico en el ambito federal y estatal; y una fuerte identidad local basada en la herencia historica
y econdmica de la region. Aun asi, hay varios elementos que serian necesarios para impulsar €l
desarrollo regional, que no estdn dados. a) e capital cultural y e capital social son
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extremadamente frégiles; b) el grado de articulacion ingtitucional y entre actores econdémicos es
igualmente débil; c) las relaciones con otros centros urbanos mas promisorios no son practicadas
de la manera mas provechosa; y d) el grado de innovacion en las acciones propuestas es
relativamente bajo.

(xvii) Para minimizar los contratiempos y permitir e aprovechamiento de las ventajas
comparativas, se puede decir que hay tres vectores, dos tipos de inversiones y una condicion
institucional que deberian ser priorizados.

Vectores

(xviii)El primer vector es la desconcentracion y diversificacion de la actividad econdmica. Es
necesario crear lugares intermediarios, capaces de generar nuevas formas de insercion de estas
regiones en la economia externa, sea a través de la explotaciéon de las ventajas corporativas
locales 0 de induccion a la formacién de capacidades locales para la creacién de nuevas
habilidades. Para eso es necesario identificar areas de dinamismo embrionario capaces de, bajo
ciertas formas de estimulo e impulso, transformarse en referencias geograficas para las areas
proximas, por mas incipientes que sean en la actualidad. La diversificacion de la actividad
econdémica, a su vez, deberia también apoyarse en emprendimientos y segmentos gque ya cuentan
con algun dinamismo embrionario. En ese caso es preciso, principalmente, conocer mejor la
economia informal de la region para identificar esas actividadesy la mejor forma de impulsarlas.

(xix) El segundo vector es la conexion entre areas dindmicas y las de dinamismo embrionario.
En la Zona de la Selva hay municipios con este tipo de dinamismo que pueden ser la base para
vincularse con la economia del litoral o metropolitana, que son vecinas. Para eso es necesario un
esfuerzo de planeamiento y definicion de prioridades, en lugar de pulverizar inversiones en el
conjunto de la regién. El tercer vector esla valorizacion de la“ economia de la nueva ruralidad” .
Parte de este potencial se basa en € aprovechamiento de la riqueza en términos de bellezas
naturales o del patrimonio histérico existente en la Zona de la Selva, a través de la actividad
turistica, que ya es una prioridad del PROMATA.

(xx) Otro segmento de enorme importancia radica en el potencial productivo de la biomasa,
pero en condiciones diferentes de la concentracion y la monocultura actuales. Un tercer
segmento esta relacionado a la explotacion de nichos de mercado, como marcas de calidad o
productos tipicos, todos ellos de demanda creciente en los mercados mas dindmicos.

Tipos de inversiones

(xxi) Lasinversiones deberian ser de dos tipos: 1) inversion gubernamental directa, derivada de
la planificacion estatal, y 2) inversion administrada a escala regional, de gecucion conjunta
entre niveles y unidades de gobierno, y entre agentes publicos y privados. Los dos tipos son
complementarios y debieran coordinarse en una estrategia Unica, con resultados esperados
absol utamente transparentes y estables apuntando a un horizonte de mediano plazo.

(xxii) Las Inversiones de tipo 1: Planificacion gubernamental, estarian orientadas hacia dos
categorias de acciones y objetivos. e fortalecimiento de la conectividad fisica y virtual de la
economia regional, y la expansiéon de las capacidades humanas y adquisicién de competencias.
En ambos casos es preciso recrear una vision de planificacion en el ambito del Estado, que le
permita identificar las localidades y los contenidos de politicas relativas a estos dos tipos de
acciones.

Vi
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(xxiii)Las Inversiones de Tipo 2: Fondo concursable, de g ecucién consorciada, envuelven un tipo
unico de accion aplicable en diferentes dominios de la vida social y econdémica de la region —
destinadas a la innovacion del desarrollo regional — y serian llevadas a cabo a través de un
Fondo constituido especificamente para ese fin. Lo fundamental es explicitar los criterios que
deben ser observados en los proyectos que seran objeto de inversion, y no su contenido. Esto es
vital para sefialar a los agentes locales cuales son los el ementos que seran considerados para
aprovechar, de la mgjor manera, las oportunidades existentes en e futuro préximo. Parte del
nuevo papel del Estado esta en incentivar estas dindmicas, algo que permite superar la rigida
oposicion entre |os disefios de tipo top down y bottom up.

Criterios

(xxiv) El primer criterio a aplicar, es que € acceso a las inversiones sea competitivo. Agentes
publicos y privados podrian competir por e financiamiento de este Fondo de desarrollo y
beneficiandose solamente |os mejores proyectos.

(xxv) El segundo criterio es que las propuestas sean encaminadas en forma cooperativa. Los
municipios podrian presentar proyectos conjuntos con empresas, pero no aisladamente. Esto es
un estimulo explicito para que los municipios actien asociados, ampliando la escala de las
inversiones y combinando recursos hoy dispersos o pulverizados.

(xxvi) El tercer criterio es que los proyectos congreguen cuatro caracteristicas: innovacion,
aumento de la competitividad basada en la transformacion de las nuevas ventajas comparativas
en competitivas, fortalecimiento de la cohesion social, y conservacion y uso social sustentable de
los recursos naturales. El objetivo de este criterio es limitar € reparto de las propuestas o €
apoyo a las actividades que pretendan sblo la dinamica econdmica o la atencion de poblaciones
carentes.

(xxvii)El cuarto criterio es que sean premiados o priorizados los proyectos que conllevan la
vinculacion con una institucion de ciencia y tecnologia (universidad o centros de investigacion),
la complementariedad entre recursos publicos y privados, o una combinacion significativa de
recursos de diferentes niveles de gobierno, fortaleciendo asi |os subsidios.

(xxviii)El quinto criterio es que los proyectos tengan caracter contractual. Esto es, que se exija a
los gjecutores no sdlo e cumplimiento de las actividades propuestas, sino también que se logren
los resultados esperados.

Una condicion para la nueva estrategia

(xxix) Una dificultad para llevar adelante inversiones y estrategias como las expuestas, es la
excesiva pulverizacion de los intereses y de las inversiones que se dan bajo la |6gica de atender a
las demandas de los municipios. Muchos de ellos son unidades demasiado fragiles, ya sea para
definir proyectos de futuro como para poder apalancar efectos multiplicadores en la economia
regional. Obviamente, no se trata de negar la importancia de los municipios como unidades
federativas constituidas, ni mucho menos cuestionar el poder y la legitimidad de gobernantes
electos, en esta que es la esfera administrativa mas préoxima a la poblacion. Pero es innegable
que la escala intermunicipal es la que debe ser tomada como una unidad de planificacion del
desarrollo, de tal forma que genere las funcionalidades necesarias a la diversificacion de la
economia local y su insercion en flujos externos mas favorabl es.

(xxx) Otra dificultad es la fragmentacion que ocurre en el propio ambito de las unidades
gubernamentales. No se podra llevar a cabo una verdadera estrategia territorial aisladamente,

Vii
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por medio de un programa. Es preciso que iniciativas puntuales como e PROMATA creen
condiciones para una verdadera articulacion de politicas, hoy dispersas por diferentes
secretarias de gobierno. Los programas solo tienen sentido cuando la preocupacion central es
articular las politicas gubernamentales, y favorecer la complementariedad entre recursos
publicos y privados. Por eso, junto con los vectores e inversiones arriba mencionadas, es
necesario un cambio institucional profundo capaz de favorecer la complementariedad, la
contractualidad, los subsidios y la coherencia de las acciones propuestas en politicas y
programas como e PROMATA.

viii
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INTRODUCCION

51 El abordaje del desarrollo desde una perspectiva territorial, ya ha sido objeto de
agunos importantes trabajos’. En tanto, su difusion, efectuada inicialmente a través de un nuevo
discurso de organismos multilaterales y de cooperacion y, posteriormente, mediante su adopcién
por los gobiernos de paises de América Latina, ha ido 0 acompafiada de una serie nada
despreciable de instancias que revelan, en realidad, las dificultades del Estado y de las sociedades
en operar un cambio de paradigma, de manera de sustentar la definicion y la implementacion de
las iniciativas propuestas con ese fin. El resultado ha sido una suerte de innovacién por adicion,
donde laidea de territorio se incorpora a repertorio de los que planean las politicas, aunque sin la
introduccion de los cambios institucionales que serian necesarios para facilitar su adopcion en el
ambito de politicas y proyectos de desarrollo (Favareto, 2007).

52 Este es e contexto que enmarca e estudio, que busca establecer en qué medida la
introduccion del abordgje territorial ha ido acompafiado de cambios efectivos en el disefio y
contenido de los proyectos formulados con este enfoque. Con tal proposito, e Centro de
Inversiones de la FAO, através del RIMISP — Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural -
demandaron la elaboracion de un estudio sobre el PROMATA — Programa de Apoyo a Desarrollo
Sustentable de la Zona de la Selva— implementado desde €l inicio de esta década por el Gobierno
del Estado de Pernambuco, en € Nordeste de Brasil, inspirado en e enfoque de desarrollo
territorial. Més que una evaluacion del programa, 10 que se intenta es analizar |os términos en que
tal abordaje fue adoptado, en qué medida €l esfuerzo fue exitoso, y cuales serian los impactos
potenciales si tal perspectiva hubiese sido efectivamente incorporada.

5.3 La hipétesis que orienta la exposicion es que e PROMATA, aungue incorpore
elementos innovadores significativos, enfrenta el mismo problema de programas similares en
Brasil y en el exterior. También ali hubo una incorporacién de temas y de una terminologia que
remite a abordaje territorial del desarrollo, pero no una adopcion efectiva de los elementos que se
proponen con el enfoque.

54 El informe esta organizado en tres partes:

55 En la primera, se efectla un diagndstico general que intenta explicar en qué consiste
el abordaje territorial del desarrollo, con el objetivo de establecer cua eslavision que inspiran los
andlisis que se efectuaran, afadiéndose luego una caracterizacion de la region de la Zona de la
Selva. En la segunda parte se presenta e PROMATA, buscando destacar sus principales
elementos constitutivos. En la tercera, son abordados los obstaculos a la innovacién institucional
en las politicas de desarrollo contenidas en el PROMATA. Se busca demostrar por qué es posible
concluir que el PROMATA no se cifie aun verdadero abordaje territorial. En la cuarta seccion son
enumerados los aportes que podria traer la adopcion de un enfoque territorial, y algunos
elementos del cambio ingtitucional que podrian llevar atales resultados. Finalmente, se presentan
algunas conclusiones con la sintesis de las eval uaciones contenidas en |as paginas precedentes.

" Veiga, 200; Sarraceno, 1997; Abrvamovay, 2003; Schejtman & Berdegué, 2003.

8 Este estudio fue realizado entre los meses de julio y agosto del 2007, periodo durante el cual fueron visitados
tres grupos de municipios en €l area que abarca €l proyecto, y realizadas las entrevistas con integrantes de
organizaciones sociales, del poder plblico y gestores del programa. El autor agradece a todos quienes
colaboraron proporcionando informacién o apoyando € trabajo de campo. Especialmente a Débora Costa, que
condujo pare de las entrevistas en calidad de asistente de investigacion. El autor es el Gnico responsable por las
opiniones aqui emitidas.
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DIAGNOSTICO
Contexto Gener al

Qué se entiende por abordajeterritorial del desarrollo

5.6 Sin duda, para €l estudio de los fendbmenos relativos a desarrollo rural, se torna
imprescindible un abordaje territorial. Ello, teniendo en cuenta el marco conceptual relativo a la
nueva etapa del desarrollo rural; las tendencias verificadas en la ruralidad del capitalismo
avanzado, y las categorias cognitivas que establece la sociedad tanto para comprender como para
inducir el nivel de desempefio econdmico de estas &reas.

57 El problema es que, a pesar de la gran cantidad de estudios con este enfoque, no hay
unateoria del desarrollo territorial propiamente tal. Midmore (1999) construye un abordaje que
envuelve globalizacion, internacionalizacion, territorializacion; Cecchi (2002) enfatiza los
sistemas locales como instrumento de andlisis y de insercion de la economia rural en el conjunto
de la economia global, y Ray (2002) se inspira en componentes de la teoria bourdiesiana (formas
de capital) y neomarxista (teoria de los modos de produccion). Lo que hay, por lo tanto, es una
aproximacion a tema que se expresa, sobretodo, en el tratamiento de un determinado ambito de la
realidad y en la operatividad de algunas instancias empiricas fundamentales. En este contexto
interesa analizar, entonces, cudles son esas instancias, y su importancia para el disefio de politicas
y programas de desarrollo.

Desarrollorural: del sectorial al territorial

58 De acuerdo con la teoria social, tres son las dimensiones que basicamente definen la
ruralidad: la proximidad con la naturaleza, la conexioén con las ciudades, y las relaciones
interpersonales derivadas de la baja densidad poblacional y del tamafio reducido de sus
poblaciones (Abramovay, 2003). Lo que cambia en la nueva etapa, es € contenido socia y la
calidad de la articulacion entre estas instancias (Favareto, 2007).

59 Respecto a la proximidad con la naturaleza, |os recursos naturales, antes volcados ala
produccion de bienes primarios, son ahora crecientemente objeto de nuevas formas de uso socid,
destacando la conservacion de la biodiversidad, el aprovechamiento del potencial paisgjistico que
de ésta se deriva, y la blsqueda de fuentes renovables de energia. En cuanto a larelacion con las
ciudades, los espacios rurales han dejado de ser meros exportadores de bienes primarios para dar
lugar a una mayor diversificacion e integracion intersectorial de sus economias, en ocasiones
invirtiendo la tendencia demogréaficay la transferencia de rentas preval eciente hasta entonces.

5.10 Las relaciones interpersonales, finalmente, dgan de apoyarse en una relativa
homogeneidad y aislamiento, para estructurarse a partir de una creciente individualizacion y
heterogenizacion. Un movimiento compatible con mayores facilidades de desplazamiento fisico,
con el nuevo perfil poblacional y con la creciente integracion entre mercados que antes eran mas
claramente auténomos en lo rural y lo urbano, tanto en materia bienesy servicios, como de trabajo
y de bienes smbdlicos.

511 Ese cambio cualitativo puede ser megjor comprendido, con gjemplos de la experiencia
internacional. Uno de los principales textos sobre € desarrollo rural en el mundo contemporaneo,
anadliza la redlidad de los EUA — Rural Development in the United States, de Galston & Bahler
(1995). En d, los autores destacan como, a lo largo de la historia norteamericana, fueron
cambiando las ventgjas comparativas de las &reas rurales. En una prolongada primera etapa de la
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formacion de dicho territorio, la gran ventaja comparativa consistia en la disponibilidad de
recursos primarios. madera, carbon, mineralesy productos agricolas. La busqueda de éstos orientd
la ocupacion del espacio y fue, por un largo periodo, la principal fuente de trabgjo y riqueza.

512 Obviamente, con e paso del tiempo la importancia de esta produccion fue
decreciendo, tanto en términos de personal ocupado como de riqueza generada. Las innovaciones
tecnolégicas y la consolidacion de las ciudades dieron lugar a una diversificacion de la base
productiva, como € desarrollo creciente de actividades de transformacion y servicios. En esta
etapa, |0s espacios rurales ofrecen, como factores de atraccion de industrias e inversiones, terrenos
y mano de obra més baratos y menor fiscalizacion y sindicalizacion.

513 La principal ventaja es la localizacion, ya que e aprovechamiento de esos factores
mMenos onerosos en las areas rurales sdlo eran viables en funcidn de la distancia de |os centros més
dinamicos, compensando costos de transporte. Pero, de la misma manera que e avance
tecnol 6gico permite una disminucion de costos de produccion y la introduccion de técnicas que
ahorren mano de obra en la agricultura, en la actividad manufacturera ocurre |o mismo, de modo
gue el dinamismo pasa a concentrarse en el sector terciario.

5.14 En las dos Ultimas décadas del siglo pasado, los condados que presentan mayor
crecimiento fueron los que ofrecieron més servicios ligados a aprovechamiento de bellezas
rurales, tales como paisgjes naturales o cultivados, aire puro, agua limpia, atractivos culturales.
Constituyen una excepcion los lugares que contaron con tipos muy especiales de inversiones
como casinos, prisiones o centrales de distribucion de correos. Pero se trata de un tipo de
inversiones gque, por motivos obvios, no pueden ser la base de una estrategia a ser promovida para
las areasrurales.

5.15 En el caso de Italia, presentado en Veiga (2006), es evidente el contraste entre areas
rurales que dependen esencialmente de los ingresos obtenidos a través de la exportacion de bienes
primarios, eventuamente industrializados y otras, donde la economia est4 asentada en las
transferencias de las rentas generadas y obtenidas en las ciudades. Una division que encuentra
cierta correspondencia en las caracteristicas naturales, como € relieve: planicies en el primer
caso, proximidad de colinas y montafias, en el segundo. En esta division parece haber influido la
evolucion de todo un abanico de fendmenos relacionados al turismo, a su vez estrechamente
determinado por € aumento de las actividades de esparcimiento de crecientes estratos y sectores
sociales. Ademés de la conservacion del patrimonio natural, que esta en la raiz de este tipo de
fendémeno, y de la explotacion econdmica de las consiguientes bellezas, cuya mayor expresion es
la actividad turistica, e mismo estudio muestra también que hay un tercer factor de valorizacion
delaruralidad: la explotacion de nuevas fuentes de energia.

5.16 Y no se trata de fendbmenos restringidos a la realidad de los paises que forman el
nucleo del capitalismo avanzado. En el caso brasilero, por g emplo, los estudios de Veiga et. al.
(2001) ya destacaban que la dinamica demogréfica de la década pasada ya no permitia hablar de
un éxodo rural inexorable. Al contrario, parte significativa de las regiones rurales atrajo poblacion
por diversas razones. El proyecto “Rurbano”, conducido por Graciano da Silva (1999) igualmente
Ilamaba la atencion por el hecho de que la mayor parte del ingreso de las familias de agricultores
ya provenia de ocupaciones no agricolas. Y Ehlers (2006) muestra claramente como el dinamismo
de muchas regiones rurales se basa en la explotacion de las bellezas naturales y una capacidad
emprendedora caracteristica de esta nueva etapa de la ruralidad.

5.17 Claro que la agricultura de comodities continlia teniendo un peso enorme en la
conformacion de los espacios ruraes, de modo que las actividades de este tipo siempre existiran
en este medio. Lo que destacan los autores y estudios citados, es € énfasis creciente en este
segundo conjunto, tanto en términos de personas ocupadas como de riqueza generada, pero,



Enfoques de desarrollo territorial en proyectos de inversion
Estudios de caso - Brasil

principalmente, por lo que trae de nuevo para las instituciones volcadas a desarrollo rural: la
importancia creciente de la naturalezay de los valores no directamente monetarios.

5.18 En este cuadro de cambios de ventajas comparativas, una constatacion inevitable es
gue no todas las localidades rurales relinen las condiciones para experimentar un proceso de
desarrollo basado en la explotacion de sus bellezas naturales. La baja densidad poblacional,
caracteristica de estos espacios, es un factor que complica la diversificacion econdmica. El perfil
demogréfico y las caracteristicas del tgjido social, especialmente de las areas rurales estancadas o
de aquellas que pierden poblacion es otro: hay una fragilidad de los lazos sociales extremos,
carencia de oportunidades locales, baja expectativa en cuanto a las posibilidades de movilidad
socia y de ampliacion de las interacciones.

5.19 La distancia con centros urbanos también puede convertirse en desventgja por €l
aumento en los costos de lainformacién y del transporte. Por eso, junto al énfasis en los atributos
especificos de estos territorios, la literatura disponible llama igualmente la atencion sobre laforma
de insercion de estas localidades en el espacio externo (Jacobs, 1984; Schejtman & Berdegué,
2003; Veltz, 2003) o, como prefieren algunos autores, para la relacion de las regiones rurales con
las ciudades o con otras regiones del mundo. En esta vision, es la economia de la ciudad la que
moldea la economia de las regiones rurales. Y esto se relaciona con la explotacion de productos
primarios, con la atracciéon de actividades de transformacion o por la captacion de la renta de
sectores urbanos, como jubilados o profesionales liberales en busca de una segunda residencia, o a
través de actividades turisticas.

5.20 El hecho es que cuanto mas estrechas sean estas relaciones, més posibilidades de
prosperidad tienen. Para las &eas que estdn fuera de esta proximidad, también existen
posibilidades. Es posible crear una articulacion entre regiones rurales y una red de ciudades, o la
congtitucion de una red de éstas en una region rura. Esto puede ser redlizado mediante
inversiones en comunicacion y transporte, disminuyendo distancias a través de una suerte de
division territorial del trabajo entre pequefias localidades, intentando responder a necesidades que
tendrian que ser satisfechas en los centros urbanos. O también, por medio de la generacion de los
propios polos de crecimiento, con la formacion de ciudades que vengan a satisfacer estas
necesidades.

521 En cualquiera de estas posibilidades, |os conceptos clave son diversificacion y cambio
ingtitucional. Es la diversificacion la que garantiza €l abastecimiento de la poblacién local, que
crea las condiciones para la introduccién de innovaciones y la adaptacion de estos territorios a las
presiones y contingencias derivadas de cambios econdmicos més generales. Y las
transformaciones institucionales son necesarias para crear las reglas capaces de orientar el
comportamiento de los agentes de modo que estimulen la diversificacion, y lo hagan
compatibilizando ganancias privadas y sociales.

Implicancias en el desarrollo

5.22 Estos cambios, que ya estaban en curso desde € Ultimo cuarto del siglo XX en los
paises de capitalismo avanzado, fueron percibidos tanto por los organismos multilaterales como
por los gubernamentales y transformados en reorientacién para el disefio de politicas. El desgaste
de la politica agricola de tipo exclusivamente sectorial comienza a evidenciarse a mediados de los
anos 80, abriendo espacios para una serie de reformas y debates sobre El futuro del mundo rural,
gue fue precisamente €l titulo del Comunicado de la Comisién Europea a Parlamento, en 1988.
Un marco innegable en este cambio de vision fue la creacion del Programa Leader — Conexiones
entre acciones de desarrollo de las economias rurales - en 1991, actuamente la principal
referencia de los programas territoriales de desarrollo rural.
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5.23 Sin embargo, |as mejores sintesis de la percepcion de los organismos de planificacion
sobre tales cambios fueron quizés expresadas en dos momentos de la década del 90: la conocida
Declaracion de Cork, que tuvo su origen en la conferencia La Europa Rural — Perspectivas de
futuro y un taller denominado Port-Industrial Rural Development: The Role of Natural
Ressources and the Environment. De estos eventos surgioé una suerte de consenso bésico sobre la
ruralidad avanzada, sintetizado en el Cuadro 1, presentado més adelante. Como consecuencia de
ello, seinicid unatransicion progresiva en e disefio y en e lugar institucional de las politicas de
desarrollo rural, las cuales evolucionan de una vision basicamente sectorial, hacia aquello que se
convino en llamar abordaje territorial del desarrollo rural, que pretende superar la separacion
rigida entre lo rural y lo urbano apoyandose justamente en las complementariedades entre ambos
espacios. Como consecuencia, se da una creciente aproximacion de las politicas agricolas con las
de desarrollo regional.

5.24 Y a en la presente década, un taller realizado por el Banco Mundia reunié a un grupo de
especialistas y sintetizd los vinculos entre los nuevos abordajes del desarrollo rural y urbano
expresados en dos de sus mas influyentes documentos en esas areas — Rural Development: From
Vision to Action y A Strategic View of Urban and Local Government Issues. Los pasos sugeridos para
profundizar y tornar més provechosas las inversiones, a partir de esta vision basada en los vinculos
rurales-urbanos y en la necesidad de una politicaregional, se reproducen en el Cuadro 2.
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Cuadro 1

Consenso basico de mediados delos 90", sobrelaruralidad avanzada

1 Las zonas ruraes, que engloban los lugares de residencia de un cuarto de la poblacién
europea, mas de un quinto de la norteamericanay alrededor del 80% de los territorios, se caracterizan
por tejidos culturales, econdmicos y sociales singulares, un extraordinario mosaico de actividades y
una gran variedad de paisajes. bosquesy tierras agricolas, sitios naturales virgenes, aldeasy pequefias
ciudades, centros regionales, pequefias industrias, etc.

2. Las zonas rurales, tanto como sus habitantes, forman una auténtica riqueza para sus regiones
y paisesy pueden ser muy competitivas.

3. La mayor parte de los espacios rurales europeos y norteamericanos estan constituidos por
tierras agricolas y bosques que influyen fuertemente el caracter de los paisajes.

4. Dado que la agricultura ciertamente permanecera como una importantisima interfase entre
sociedad y ambiente, los agricultores deberan crecientemente desempefiar funciones de gestores de
muchos de |os recursos naturales de los territorios rurales.

5. Sin embargo, la agricultura 'y los bosgques dejaron de desempefiar un papel predominante en
las economias nacionales. Con la disminucion de su peso econdmico relativo, €l desarrollo rural mas
gue nunca debe incluir atodos los sectores socio-econdmicos de las zonas rurales.

6. Como los ciudadanos europeos y norteamericanos otorgan una creciente importancia a la
calidad de vida en general, y a cuestiones relacionadas a la salud, seguridad, desarrollo persona y
esparcimiento, en particular, las regiones rurales ocuparan posiciones privilegiadas para satisfacer
tales intereses, of reciendo amplias posibilidades de un auténtico desarrollo moderno y de calidad.

7. Las politicas agricolas deberan adaptarse a las nuevas realidades y desafios impuestos tanto
por los deseos y preferencias de |os consumidores, como por la evolucién del comercio internacional.
Principalmente, una adaptacién que impulse la transicion de un régimen de sustentacién de precios
hacia un régimen de apoyos directos.

8. L os cuestionamientos a los subsidios establecidos por las respectivas politicas agricolas iran
aumentando progresivamente. Ya es amplia la aceptacion de que los apoyos financieros publicos
deben estar cada vez més condicionados a una adecuada gestion de los recursos naturales y a la
conservacion y respeto alabiodiversidad y de los paisgjes culturales.

0. Las reformas de las politicas agricolas de la primera mitad de la década de 1990 conservaron
inconsistencias, duplicacion y alta complejidad juridica a pesar de innegables avances en términos de
transparenciay eficacia.

10. Se torna absolutamente necesario promover la capacidad local de desarrollo sustentable en
las zonas ruraes y, nhominalmente, iniciativas privadas y comunitarias bien integradas a mercados
globales.

Reproducido de: Veiga (2004)
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Cuadro 2
Consenso basico sobrelasreacionesrural-urbanas
y su vinculacion con el desarrollo regional

A. Develop knowledge of local (sub-national regional) economies, recognizing the " regional
economy" asareality irrespective of administrative boundaries.

This regional knowledge should be demand-driven as local authorities recognize shared interests
and constraints. The political impetus for this may be the democratic decentralization process that is
one new feature distinguishing regional planning today from the top-down/technocratic variety of
yesterday. Knowledge should include long-term perspectives (e.g. population shifts), and
incor porate information on dynamic trends not readily available from existing data but known to the
practitioners on the ground (such as shifting compar ative advantage and economic opportunities)--
therefore, information needs to be devel oped through dialogue and partnership between public and
private stakeholders. Further conclusion from such knowledge would be to support local resource
mobilization based on actual and potential economic activity, therefore empowering local
authorities.

B. Practical cooperation and knowledge-sharing should be fostered among small
towns/secondary citiesin networ ks not dominated by the major city.

Trade development, especially with international markets, can bypass smaller towng/cities if they
are not strengthened and well-connected. This emphasizes need for municipal strengthening and
supporting planning/informational activities of these smaller towns/cities working together.

C. Identify where growth and organic development of networks of cities/towns and related
rural areas are already taking place and determine what marginal measures, policy or
investment, can support them

The growth and organic development of networks of citiestowns and related rural areas is
happening in many places, e.g. in corridors such as Red River Delta of Viethnam. These corridor and
“growth pole” developments can be very beneficial for the rural and urban populations but are
difficult to predetermine or to catalyze deliberately, such as with major infrastructure investments,
since the effects are long-term and mistakes can be very costly. Research into how to make
investment projects that purport to stimulate future regional development more
economically/financially attractive may be worth doing (e.g. by looking at project evaluation
criteria), but not certain that easy lessong/techniques will be forthcoming. The public sector may
need to take the risks of major interregional infrastructure investment if thisis to be done, but has a
bad record of picking winners and poor countries can't afford such mistakes.; also, the literature on
long-term growth convergence shows that many poor regions will remain poor no matter what.
Caution is needed here--can't expect major solutions.

D. Enhance understanding of the effects of migration (including rural-rural, rural-urban,
regional, international, temporary, long term, circular and generational), and of factors
stimulating and constraining it.

Work should include educating politicians on the facts of migration and its many differentiations.
Obstacles to labor mobility certainly harm the poor more than they are likely to be effective for any
general good. Palicies should generally support the ability of households to determine how they will
allocate their labor and savings to rural and/or urban activities. This also means that improving
labor markets generally, e.g. helping small holders to become wage laborers if they wish, and
supporting information channels such as migrants associations (if they are pro-competitive) would
be helpful. The importance of education in rural areas is emphasized as a means to enable choice
and enhance mobility (including intergenerational).
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E. Policies that support the primary-secondary-tertiary sector transition in economic
production are helpful when they permit (or don't obstruct) free locational choices of
investors.

Investors in manufacturing and services activities should be able to locate in smaller towng/cities if
economic for them, but they are often deterred by absence of infrastructure or need to remain close
to sources of regulatory advantage. Providing special incentives for such investment can lead to
costly mistakes, however. It should be recognized that agricultural investment in areas with highest
economic returns, e.g. high value food production in locations with good access to urban markets, is
a rational choice as long as these returns are based on real prices. In short, it is important that
investment locates according to real signals of highest returns and this is good for growth--
population will thereby shift eventually from areas of low returns to areas of higher returns. Thisis
inevitable and may be seen as a phase of development, even if leaving some regions with
permanently lower income. Regional analysis taking a long term per spective can be helpful to policy
makers in the consideration of trade-offs between short term, palliative approaches. (e.g.
subsidizing regions with low economic potential but existing poor population) versus more
sustainable approaches (e.g. directing resources to higher-potential areas and permitting labor
mobility).

F. Development of efficient, competitive markets generally, including domestic markets for
exchanges of agricultural products and urban products consumed by rural residents, benefits
both rural and urban populations.

Infrastructure helps but is not sufficient—market development may also be helped by better
information/telecommunications made cheaper and widely available, support to competitive
practices, support to SMEs who are the main domestic traders, etc

G. Development of SMEs generally is also mutually beneficial to both rural and urban, since
SME activity isthe main sour ce of employment in both areas

The policy agenda here is basically that supported by the PSD and SME work, but the rural and
urban contexts and linkages with the informal sector could be better understood

Fuente: Reproducido de World Bank (2003)

5.25 Como se puede percibir, la rigida separacién campo-ciudad, que tanto influye al
sentido comin y también a quienes establecen las politicas, se tradada hacia la
complementariedad rural-urbana, manteniendo las contradicciones tipicas de esta relacion. En
cuanto a lo que la primera situacion indicaba respecto del contraste entre espacios - siendo €l
campo e lugar de redizacion de actividades predominantemente primarias, en especiad la
agricultura - en la segunda el hecho fundamental es el grado de artificialidad de |os ecosistemas y
sus impactos para los modos de vida, exigiendo asi un abordaje capaz de combinar criterios
ecol 6gicos con otros de caréacter social y econémico.

5.26 Es por esto y no solamente por una cuestion de concentracion del empleo, que lo rural
yano puede ser considerada como una categoria posible de ser entendida en términos sectoriales,
sino territoriales. El significado mayor de esto esla erosion del paradigma agrario que sostuvo las
visiones predominantes sobre lo rural alo largo de todo el Ultimo siglo, y lafragilidad de las bases
del discurso de la agriculture-led development strategy, alin predominante en e disefio de las
politicas de desarrollo rural (Favareto & Veiga, 2006; Favareto, 2007).

5.27 Tal situacion sugiere un cambio en e perfil de los gastos e inversiones publicas, de
modo de ser capaces de brindar el apoyo necesario a una verdadera estrategia, consecuente con
ese nuevo estatuto de las relaciones rural-urbanas. Sus principales g/es deberian ser: i) la adopcién
de la escala regional como prioritaria para las intervenciones y apoyos destinados a la promocion
del desarrallo; ii) el pasgje de una l6gica basada en la promocién de las actividades primarias,
hacia un énfasis en la diversificacion de las economias micro-regionales; iii) otorgar prioridad ala
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expansion de las capacidades humanas y la creacién de habilidades locales de insercion social y
econdmica, sustentadas en las principales ventajas comparativas que emergen de este contexto; y
iv) la creacion de instituciones compatibles con la nueva mision. El PROMATA ¢habria adoptado
tales ges?

CONTEXTO LOCAL

LaZonadela Selva de Pernambucoy el PROMATA

5.28 El Programa de Apoyo a Desarrollo Sustentable de la Zona de la Selva es resultado
de una negociacion acordada entre € Gobierno del Estado de Pernambuco, en e Nordeste
brasilefio, y el Banco Interamericano de Desarrollo. Las tratativas se efectuaron en los afios 90 y
el inicio de las actividades en la presente década.

5.29 Se presentan a continuacién algunas caracteristicas estructurales de la region,
buscando subrayar aspectos importantes del contexto donde el programa es implementado, sus
principales componentes y algunas indicaciones sobre su evolucion.

Lacuestion regional en la Zona dela Selva

5.30 En Brasil, la regién conocida como Zona de la Selva pernambucana fue € primer
espacio que fue explotado econdmicamente durante los primeros afios de la colonizacién,
primeramente a través de la extraccion y comercializacion del palo-brasil y posteriormente con el
cultivo de la cafia de azUcar, cuya influencia sobre la economia regional se arrastra hasta los
tiempos actuales. Se trata de una region de fuertes raices agrarias y un relativo grado de
urbanizacion, con una densidad poblacional promedio de 110 habitantes/km?2.

531 El area donde se concentra la actuacion del PROMATA comprende dos regiones
homogeéneas. Segun los datos del IBGE (2000), la llamada Zona de la Selva Sur abarca
veinticuatro municipios y una poblacion de 668.775 habitantes; la Zona de la Selva Norte, tiene
diecinueve municipios que suman 540.698 personas. En la zona de la Selva Sur, los municipios
tienen un promedio de 27.865 habitantes, siendo €l mas poblado el de Vitéria de Santo Antdo con
121.269 personas, y el menos San Benedito do Sul, con 10.477 habitantes.

5.32 Entre 1991 y 2000, seis municipios disminuyeron su poblacion, diez municipios
tuvieron un crecimiento arriba de la tasa media de Pernambuco, y seis por debajo del promedio.
En la Zona de la Selva Norte, los municipios tienen arededor de 28.458 habitantes, siendo
Goiania € mas poblado con 71.088 habitantes, y Camutanga €l menor con 7.830. Entre 1991 y
2000, cinco municipios rurales disminuyeron €l nimero de habitantes, once aumentaron por arriba
de latasa promedio de Pernambuco, y tres por debajo.



Enfoques de desarrollo territorial en proyectos de inversion
Estudios de caso - Brasil

Cuadro 3

Evolucion delosIndicadoresdedesarrolloterritorial selecionados

M unicipios de la Zona de Selva — Per nambuco (1990-2000)"°

" El color ver de significa que el municipio tuvo un desempefio en la evolucion del indicador de referencia, superior a la media brasilefia en la década de los noventa. El amarillo significa desempefio entre lamediay
lamediana, verificada parael conjunto de municipios brasilefios. Y €l color rojo, significa desempefio inferior.
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Fuente: Base de dados do Sistema Analitico de Indicadores de Desenvolvimento Territorial, 2007.
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5.33 En & mismo cuadro es posible observar la situacion general de los indicadores
econdémicos y sociales. Llama la atencion la enorme precariedad de la region, con desempefio
bastante inferior a la media nacional en casi todos |os aspectos evaluados. Resalta especia mente,
coémo los indicadores de renta son negativos para casi todos los municipios. La variaciéon en la
ocupacion es positiva sdlo en dos grupos de municipios' y en un niimero razonable hubo un
desempefio positivo en términos de disminucion de la desigualdad, |o que probablemente se debe
a la expansion de los programas sociales y la institucion de la prevision rural. Cabe destacar el
bajo grado de diversificacion del conjunto de municipios, predominantemente inferior ala media
nacional.

5.34 El cuadro 4, a su vez, evidencia como la dependencia de la economia azucarera, en
franco declive desde hace aproximadamente dos décadas, contribuye decisivamente a perfilar este
panorama de estancamiento de la economia local. Se puede observar que € IDH- “ingresos’ sitla
ala mayoria de los municipios en la franja de mas bagjo (IDH), Indice de Desarrollo Humano), y
como en los municipios donde predomina la agroindustria ligada a la cafa de azlcar, € IDH-
“ingresos’ ademés de muy bajo, es decreciente.

Cuadro 4
Compar acion entre actividad econémica predominante
y desempefio en & IDH Municipiosdela Zona de la Selva de Pernambuco (2000)

Actividad econdmica IDH - M
predominante Muy bajo Bajo Medio
Agricultura 1 8
Agriculturay actividades no 7
agricolas
Agroindustria azucarera 15 1
Agroind. azucareray activ. 4 1
no agricolas,
Agroindustria e industria 1
Agropecuaria 1
IDH - Ingresos

Activide_ld econémica Muy bajo Bajo Bajo
predominante decreciente | decreciente | creciente
Agricultura 7 1 1
Agriculturay actividades no 4 2 1
agricolas
Agroindustria azucarera 12 4
Agroind. azucareray activ. 3 1 1
no agricolas,
Agroindustriaeindustria 1
Agropecuaria 1
Fuente: Magalh&es (2001)

5.35 La fuerte demanda actual, ligada a la produccién de combustible derivada del alcohol

(etanol), no ha sido suficiente para provocar impactos positivos en la region. Los polos dinamicos
de produccion y transformacion se orientaron hacia otras regiones y los incentivos a la

1 Los municipios estan agrupados en nimero de cuatro o cinco en el cuadro que sigue. Esta separacion corresponde ala division territorial

adoptada en el ambito del PROMATA y que sera presentada a continuacion.
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modernizacion y a la recuperacion de la productividad tropiezan con los métodos gerenciales
anticuados utilizados por los duefios de las usinas. Més que una economia especializada y en
declive, la herencia monocultural cafiera se manifiesta en una estructura social igualmente rigida,
fuertemente basada en relaciones altamente verticalizadas propias de formas tradicionales de
sefiorio y de clientelismo politico. Por tal razon varias iniciativas gubernamental es naufragaron, a
tener los recursos e inversiones capturados por las elites econdmicas y politicas, sin resultar
ef ectivamente en innovaciones significativas.

5.36 En este contexto, desde la década pasada las organizaciones sociales y e poder
publico de la region, vienen haciendo un enorme esfuerzo para diversificar la economia local y
romper con & cuadro de estancamiento y crisis regional.

ESTRATEGIA DE DESARROLLO DEL PROMATA

Organizacion institucional y politicas del programa

5.37 El PROMATA es un programa disefiado para articular un conjunto de acciones
destinadas a apoyar € desarrollo sustentable de la Zona de la Selva pernambucana. Para esto,
fueron identificados dos ambitos complementarios de actuacién, en torno a los cuaes se
definieron objetivos especificos: @) € ambito municipal, buscando mejorar la disponibilidad y la
capacidad de gestion de los gobiernos municipales y b) e ambito regiona, apoyando la
diversificacion econémica y € mango sustentable de los recursos naturales. A su vez, la
estructura operacional esta conformada por cuatro subprogramas. @) de mejoramiento de los
servicios basicos; b) de apoyo a la diversificacion econdmica; c) de gestion y conservacion
ambiental y d) de acompafiamiento, evaluacion y aprendizaje.

5.38 L os principal es componentes de cada uno de estos subprogramas son |0s siguientes:

- El subprograma de mejoramiento de servicios basicos permite inversiones en
actividades pre-identificadas para cada municipio a través de los Planes de
Inversion Municipa (PIM), elaborados segin las estrategias participativas que
incluyen ala poblacion local. Las actividades correspondientes fueron organizadas
en médulos tales como fortalecimiento de la gestion municipal y la organizacion
comunitaria; acciones socidles en educacion y saud; infraestructura en
saneamiento y caminos, entre otros.

- El subprograma de apoyo a la diversificacién econdmicaincluye acciones de apoyo
a los agronegocios, investigacion y difusion agropecuaria y a pequefias y
microempresas no agricolas. Las actividades se concentran sobre todo en servicios
de capacitacion y asistencia técnica, ademés de la investigacion tecnolégica
experimental.

- El subprograma de gestién y conservacién ambiental prevé la elaboracion de un
Plan de Accién Ambiental Integral y proyectos ambientales volcados a la
proteccion y recuperacion de la Selva Atlantica, y también a la implementacion de
sistemas de tratamiento y destino de residuos solidos.

- El subprograma de acompafiamiento, evaluacién y aprendizaje relne las
actividades de produccion de indicadores y monitoreo del programa.

5.39 Para llevar adelante este conjunto amplio de acciones, se identificaron previamente
unidades geogréficas denominadas: “ Territorios de Desarrollo”. En total fueron identificados diez
territorios, abarcando de cuatro a cinco municipios cada uno. Aungue esta division se haya
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apoyado en estudios preliminares, el simple hecho de tratarse de aglomerados del mismo nimero
de municipios, es un indicador de que laterritorializacion adoptada cumple més con el objetivo de
agregar acciones, que con la busqueda de adhesiones socioecondémicas locales.

Evolucion y estado actual del Programa

5.40 El programa se encuentra en estado avanzado de implementacion, habiéndose
giecutado cerca del 35% del presupuesto general (datos de julio/2007). Los informes de
evaluacion tienen una tonica positiva, estimando que € desarrollo es “satisfactorio”, y que los
supuestos que tendrian que darse para que el programa sea € ecutado en buenos términos todavia
son vélidos. Ademas, es innegable que el PROMATA es hoy una referencia conocida para la
sociedad civil local, habiéndose convertido en uno de los principales programas del gobierno
estatal en los Ultimos afios.

541 Dada la complejidad y extension de las acciones previstas, resulta dificil efectuar un
balance preciso de las actividades realizadas y de sus resultados, pese a que uno de los puntos
fuertesdelainiciativaes el ato grado de transparenciay de difusion de lainformacién disponible
en los informes y en e website. No obstante, cabe exponer las grandes etapas recorridas hasta
aqui y laapreciacion del conjunto de agentes local es entrevistados.

5.42 Tanto entre los gestores entusiastas como entre los criticos del programa, existe
consenso en cuanto a hecho de que, desde su inicio, se distinguen tres grandes etapas.

5.43 La primera absorbi6 los primeros afios del proyecto, y tuvo como principal e un
fuerte proceso de movilizacion social, involucrando las fuerzas locales y materializandose en los
Planes de Inversion Municipal. Con elo fue posible otorgar legitimidad a lainiciativay hacer un
relevamiento de las demandas tal como son percibidas por la poblacién local. Pero, como sucede
en cas todos |los proyectos basados en una estrategia del tipo bottom-up, se instalaron una serie de
dilemas: @) aungue laracionalidad de la planificacion estatal sea errada, la de los agentes locales,
si bien mas proxima alarealidad, también o es. Por |o tanto, no siempre las demandas inmediatas
de los agentes son aguellas que responden, por las trabas, a la dindmica del desarrollo territorial;
b) e volumen de demandas presentado es siempre algo disperso y superior a la capacidad para
atenderlas, generando inevitablemente una frustracion en la etapa siguiente, cuando es preciso
priorizar inversiones, y c) es raro que se consiga combinar las inversiones en infraestructura
basica (prioridad de los PIM) con las productivas dirigidas a la diversificacién econdmica, 1o que
lleva a la pérdida de sinergias y a la dificultad de construir un verdadero proyecto de desarrollo
regional. Todos esos factores estuvieron presentes en la experienciadel PROMATA.

5.44 Asi, e segundo gran momento fue marcado por un cierto desencanto de los agentes
locales con los rumbos tomados. Para muchos, hubo un abandono de las prioridades catal ogadas
en los PIM. Paralos gestores del proyecto, se traté de un movimiento necesario, que consistio en
separar las acciones elegibles y no elegibles para inversiones, de acuerdo con las reglas del
proyecto. El hecho es que, aln con la constitucion de los grupos de gestion local, que parecen
funcionar de manera bastante satisfactoria en el acompafiamiento de las inversiones, se cred una
sensacion de que la gjecucion del programa no obedecid alas demandas formuladas.

5.45 Paralelamente a esas inversiones, se iniciaban las acciones de diversificacion, las
cuales intentaban dialogar con gjes productivos definidos por 10s propios municipios. Y aqui se
superpusieron otros tres tipos de problemas: a) se adoptd € concepto de cadenas productivas,
definidas de manera un tanto arbitraria e impactante, sin un diagndstico mas preciso de las
potencialidades y también de los descontentos locales; b) el nimero de cadenas definidas, cerca
de seis por municipio se reveld, obviamente, demasiado grande para que se pudiesen priorizar
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acciones e inversiones materiales y humanas; y €) l0s tipos de acciones propuestas para fortalecer
las cadenas se redujeron, una vez mas, a la capacitacion, sin que fueran acompafiadas de otras
inversiones complementarias tan 0 mas importantes.

5.46 A esa dtura, el programa ya presentaba resultados significativos, aunque percibidos
de manera contradictoria. Por un lado, algunas de las inversiones en servicios sociaes e
infraestructura fueron cuestionadas, y claramente presentaron serios problemas de planificacion.
Tres ggemplos pueden ser citados.

5.47 En Nazaré da Mata se construyé un hospital que, a pesar de terminado y equipado,
permanece cerrado. El argumento es que la municipalidad del distrito no puede asumir su gestion,
tal como estaba previsto, porgque los costos de mantencion exceden la capacidad financiera. Como
alternativa, se esta proponiendo alos municipios de la region que se agrupen para compartir estos
costos. Asimismo, la resistencia de las municipalidades vecinas es enorme, ya que argumentan
gue lainversion fue hecha sin que ellos hubieran asumido el compromiso con la gestion en esos
términos. Por otro lado, en un municipio préximo hay otro hospital que estaria en condiciones de
atender atodalaregiony que carece de inversiones paramejorar 10s servicios.

5.48 En e mismo municipio se hizo una inversion turistica llamada Parque do Lanceiro.
Su construccion esta dirigida a encuentro de una de las mayores virtudes locales: la identidad
cultural en torno a la figura de los lanceiros, marca del carnaval pernambucano, uno de los que
mas atraen turistas en todo Brasil. Asimismo, solamente después de construido € Parque, se
iniciaron las tratativas relacionadas con su gestién con las organizaciones sociales y € poder
publico local. El resultado es que €l local pasa buena parte del tiempo cerrado y ya fue blanco de
la depredacién, estando en la actualidad sin uso.

5.49 En Paudalho, las inversiones en capacitacion para las actividades no-agricolas fueron
hechas junto a las panaderias locales. Pero la eleccion de los beneficiarios partioé de las empresas
proveedoras de insumos a esos establecimientos, y no del diagnéstico local. El argumento
utilizado es que fueron pocos los proyectos que se presentaron para las acciones de
diversificacion, 1o que se habria establecido como una dificultad adicional. Pero es también en
Paudalho donde se puede encontrar un efecto positivo no esperado del proyecto. Alli, teniendo
como base el descontento acerca de la supuesta centralizacion de la gjecucion del PROMATA, la
municipalidad local, en conjunto con los municipios vecinos, esta articulando la formacion de un
amplio consorcio, buscando coordinar acciones de colaboracion entre las administraciones
locales, que puede revelarse como bastante promisoria.

5.50 El hecho es que en esos desencuentros, justificados o no, se muestran las dificultades
relativas a intento de implementar una estrategia de desarrollo a través de un programay no de
una politica basada en la concertacién de inversiones sociales y productivas, publicas y privadas.
Todo esto en funcién de una verdadera estrategia regional, como el contexto local exige y como
recomendaria la experiencia internacional reciente, brevemente esbozada en la primera seccién de
este texto.

5.51 Esa dificultad es en parte sentida por los gestores y a causa de ello el momento actual
representa en cierto modo una tercera etapa, marcada por intentos de gjuste y reparaciones. En €l
ambito de las acciones parala diversificacion de la economialocal, las directrices para el proximo
periodo establecen la necesidad de concentrar l0s esfuerzos en proyectos que generen mayor
impacto. Por lo tanto, las areas citadas son: bovino-cultura de leche, aimentos organicos,
diversificacion de laagriculturafamiliar y la agro-industrializacion en red.

5.52 Como se puede observar, hay un énfasis en las actividades basadas en la produccion y
mejora de productos agricolas, més alla de que hasta aqui haya existido una fuerte inversion en
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turismo, a partir de las antiguas haciendas de ingenio. Independientemente del tipo de actividad,
gueda en evidencia la falta de una estrategia para orientar las inversiones, 1o que puede restringir
el alcance de los resultados. Ante esta situacion , serian necesarias a menos dos tipos de medidas:
: @) unamejor comprension de la dindmica territorial local, cuya economia es en un 50% informal
y b) buscar los medios para conectar estas zonas estancadas a los mercados mas promisorios de la
region metropolitanay de lafranjadel litoral que le son vecinas.

5.53 En cuanto al modelo de gestion, también estan siendo ensayados gjustes importantes.
Una de las acciones es e intento de aproximacion con otro programa gubernamental, el Prorural,
gue funciona de manera similar al Pormata. Con ello se pueden disminuir significativamente los
costos de monitoreo hoy duplicados y los de transaccion envueltos en la busgueda de socios y en
la obtencién de informacion.

5.54 Mientras tanto, € principal desafio sigue sin ser superado. El didogo con las
secretarias de gobierno, responsables por las acciones similares al PROMATA (educacion y salud,
por ejemplo) es casi inexistente. El hecho de tratarse de un programa con estructura de gjecucion
autonoma, si bien por un lado facilita la agilidad de las decisiones y de la implementacién, por
otro aisla esas iniciativas de todo €l rol de programasy politicas permanentes del Estado. Esto es
aln més grave si se considera la fuerte tradicion brasilera de baja complementariedad y subsidios
en las acciones e inversiones publicas. Esto se expresa tanto a nivel horizontal — entre secretarias
y areas de gobierno - como vertical, entre los poderes federal, provincial y municipal.

OBSTACULOSA LA INNOVACION

5.55 La adopcion del abordaje territorial en programas como el PROMATA ha pasado por
tres vectores principales: a) las acciones se realizan en € ambito de las regiones y no méas en
comunidades o municipios aisladamente; b) se basan en metodologias participativas y estrategias
ascendentes y c) se busca abarcar un abanico més amplio de actividades ademés de las
tradicionales ligadas a la agricultura. Esto, sin embargo, no significa que tal abordaje fue
ef ectivamente adoptado.

5.56 Para ello, seria necesario que e proyecto estuviera fuertemente apoyado en por lo
menos tres dimensiones fundamentales: @) en un carédcter intermunicipal de las acciones
estratégicas puestas en marcha; b) en que estas acciones tuvieran un acento intersectorial; y c) que
através de ellas se priorizaran las actividades relativas a la “economia de la nueva ruradidad”, o
nuevas ventajas comparativas de la actividad rural contemporanea, puesto que es en ellas donde
residen las mejores posibilidades de generacion de empleo y de ingresos, ademés de una mayor
sinergia con los esfuerzos en la diversificacion econémicay la conservacion ambiental.

5.57 En cuanto al primero de estos caracteres, aungue €l proyecto se gjecute en un ambito
regional, la logica de las inversiones permanece siendo municipal, como bien demuestra el hecho
de que €l principal instrumento orientador de las inversiones es un plan municipal y no regional.
En cuanto a segundo de los caracteres, aunque exista un énfasis en la diversificacion, parte
significativa de las acciones envuelve produccién y transformacion de productos agricolas. Sin
contar el hecho de que las inversiones se concentran en capacitacion y asistencia técnicay no en
la construccién de nuevos mercados para estos mismos productos. Lo mismo vale para €l tercero
de los caracteres apuntados: aungue exista un segmento de inversiones en la actividad turistica, la
fragilidad para conectar laZona de la Selva alas regiones litorales y metropolitana es evidente.

5.58 Es decir, aunque la region sea e marco de referencia del programa, no es una

instancia organizadora de las acciones; a su vez, pese a que el acento esta en la diversificacion,
ésta es vista todavia dentro de los limites de lo agricolay de lo agrario, la mayoria de las veces
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invirtiendo en la agroindustria de productos primarios, sin avanzar hacia una efectiva
diversificacion de la estructura productiva regional .

5.59 Esto lleva a otro problema todavia mas serio que se suma alas fallas de concepcion y
disefio de programas similares: la cuestion institucional. O dicho de otra manera: ¢por donde se
podrian construir las instituciones capaces de romper con la inercia que se manifiesta en la
municipalizacion y en el carécter agricola y agrario de las inversiones hechas? Analizando los
esfuerzos de diversificacion de las economias del Noreste brasilefio, Abramovay (2001) estaen lo
cierto cuando afirma que e problema central no esta en organizar un listado de actividades
potenciales que podrian ser objeto de apoyo en estas areas. Esto puede ser facilmente encontrado
en varios textos cientificos y en programas gubernamentales. El verdadero problema reside en
remover |os obstaculos institucionales — vale decir, a un mismo tiempo politico y cognitivo — que
bloquean las acciones verdaderamente innovadoras y capaces de transformar las estructuras
sociaes locales.

5.60 Lamentablemente la literatura sobre instituciones y desarrollo tienen mucho que decir
sobre como influyen en e desempefio econdmico (North, 1990), pero muy poco sobre cémo se
dan los procesos de cambio capaces de originar instituciones que aproximen las ganancias
privadas y sociales (Przworsky, 2003). Lo que se sabe es que, por una parte, las estructuras méas
desconcentradas y diversificadas son més propicias a surgimiento de ciertas formas de
interaccion y de coordinacion coherentes con la emergencia de esas instituciones. Pero ¢qué hacer
en casos como €l de la Zona de la Selva, donde esas condiciones no estan dadas? Queda la otra
fuente del cambio, la exdgena. O sea, se puede esperar que la alteracion en la percepcién de los
gestores, motivada por razones relativas a las coaliciones en posesion del Estado o por €
aprendizgje institucional, genere mecanismos de reforzamiento de una vision innovadora, capaz
de dterar @ curso de la inercia que tantas veces captura las tentativas de modificaciéon de la
estructura social local.

5.61 Lo que e aprendizaje social sobre instituciones y desarrollo territorial sugiere al
respecto, se expresa en el cuadro siguiente, donde se esbozan los el ementos que materiaizarian el
pasaje de un compromiso sectorial hacia uno territorial en el disefio de politicas y programas de
desarrollo. Como se puede observar, se trata de un cambio en e perfil de las acciones, pero
también en la manera de pensar la gestion y la complementariedad entre estos esfuerzos y todo el
ambiente institucional que los moldea. Se trata, en suma, de buscar una verdadera unidad entre
formay contenido, en la adopcion del abordaje territorial del desarrollo.
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Cuadro5
Disefio de politicasy compromiso institucional en el abordajeterritorial

El efectivo pasgje de un compromiso sectorial a uno territorial en las ingtituciones y en las
politicas de desarrollo rural, tendria que completar una transicion de vision y adoptar
criterios de €eficienciay eficacia capaces de hacer que ella se traduzca en procedimientos de
induccion y de ubicacion de recursos materiales y humanos.

Lavision del desarrolloterritorial

- Vaorizacién de las ventgjas comparativas de la "nueva ruraidad’, como énfasis en la
produccién de bienes materiales y de servicios que no entran en la categoria de commodities,
en particular aguell os relacionados con aspectos culturalesy alas bondades natural es.

- Intersectorialidad para, ademas de lo agricolay de lo agrario, estimular ladiversificaciony la
conectividad de las economias locales.

- Intermunicipalidad y vinculaciones urbano-rurales adoptando las micro-regiones rurales y
sus ciudades como escala de planificacion.

Criterios de €eficiencia

Mas alladed simple criterio de retorno por unidad invertida, la ficiencia necesita ser pensada
de manera de aprovechar y valorizar las ventajas del territorio, lo que incluye las capacidades
humanas y los recursos naturales. De ahi la necesidad de combinar cuatro diferentes criterios
de eficacia, enfatizados por diferentes escuelas de la Teoria Econdémica

- Eficiencia alocativa— BUsqueda de mayores ganancias econdmicas por unidad invertida.

- Eficiencia locacional — Busqueda de promocion y aprovechamiento de reflejos del entorno y
en el entorno.

- Eficiencia distributiva — BUsqueda de impactos de las inversiones en las capacidades
humanas, en las econdmicas, pero también cognitivas o de movilizacién de bienes
simbdlicos.

- Eficiencia ambiental — BUsgueda de impactos en el control de la degradacion, como
asimismo en la promocion de formas promisorias de uso socia de |os recursos naturales.

Criterios de eficacia

De la misma forma, €l disefio de las politicas necesita ganar en racionalidad, combinando
diferentes criterios de eficacia, tales como:

- Coherencia — Medida por la capacidad de influencia real en € conflicto hacia donde las
inversiones se dirigen, en oposicién a mero discurso normativo sobre el “debe ser”.

- Complementariedad - Medida por € grado de convergencia entre politicas y programas, en
oposicion alatendencia alafragmentacion y especializacion.

- Subsidios — Medida por e grado de convergencia entre niveles y esferas de gobierno, en
oposicion alatendencia alas sobre-posicionesy omisiones.

- Contractualidad — Medida por la adopcion de compromisos con resultados, base para €l
fortalecimiento del aprendizgje y parala continuidad o eventual redefinicién deinversionesy
gastos.
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LINEASPRIORITARIASDE INTERVENCION HACIA UN DESARROLLO
TERRITORIAL

L os beneficios posibles

5.62 Considerando los obstaculos y desgjustes descritos en la seccion anterior, se puede
afirmar que la adopcion de un verdadero abordaje territoria traeria enormes beneficios para los
proyectos como e PROMATA. Y se darian en dos &mbitos: i) los econdémicos, derivados de una
mayor suscripcion del Programa a la real estructura de los problemas a los que se propone
enfrentar, y del gercicio de complementariedad con otros esfuerzos que hoy corren en paraeloy,
i) los de aprendizaje, que repercutirian sobre otras iniciativas similares a ser puestas en
funcionamiento por los propios propulsores del programa, o por las agencias que la financien,
evitando asi € desperdicio de tiempo y recursos en estrategias de alcancey eficacialimitadas.

5.63 Para ilustrar esta afirmacion, se pueden mencionar tres aspectos bastante concretos
donde esos beneficios se materializarian en e caso del PROMATA: en e potencial no
aprovechado que existe en la economia informal del propio territorio; en las sinergias con las
demés iniciativas llevadas a cabo por e propio poder publico o por las organizaciones sociales
locales, y en instrumentos de innovacion y cooperacion institucional ya existentes pero hasta aqui
poco o nada utilizados.

La economiareal delosterritorios

5.64 La necesidad de diversificacion es una condicion fundamenta para el desarrollo de la
region. De acuerdo con datos del ultimo Censo Agropecuario, mas del 80% del érea cultivada en
la Zona de la Selva se utilizaba para el plantio de cafia, siendo que en la Selva Sur este cultivo
ocupaba més del 90% del total. Sin embargo, una investigacion realizada por €l Sebrae elabor6 un
mapa sobre las demas actividades econdmicas de la region, e identifico la existencia de 522
empresas especializadas en la fabricacion de harinay derivados de la mandioca; 202 frigorificos
de preparacién y conserva de carnes; 170 empresas de procesamiento de pescado; 115 empresas
de cesteria'y produccién de tejidos con fibras y pajas; 108 empresas de procesamiento de frutas,
hortalizas y legumbres y 94 empresas de cerdmicas (Magahaes, 2001). No hay cifras confiables
para el sector terciario, donde se concentra la actividad informal, pero todo hace suponer, incluso
opiniones emitidas por los propios gestores publicos, que en agquella region aproximadamente
50% de esas actividades son informales. Y, sin embargo, €l didlogo con agentes de esa economia
real del territorio es muy incipiente o casi inexistente en el ambito del PROMATA.

5.65 Ademas de la estructura productiva, se sabe muy poco sobre la del consumo de las
familias de tales regiones. Como la actividad formal es pequefia, existe el supuesto equivocado de
gue la canasta de consumo de la poblacién local no seria algo relevante para la planificacion de
estrategias de apoyo ala actividad econdmica. Mientras tanto, con la ampliacién de los programas
sociales experimentada en los Ultimos afios, el volumen de recursos inyectados en laregion crecio
significativamente y con ello, dada la rigidez de la base econdmica local, gran parte de los items
gue hoy absorben los gastos domésticos vienen de afuera de la region, contribuyendo asi a la
explotacion de recursos'. Mas all& de que sea correcto tomar la Zona de la Selva como una unidad de
planificacion teniendo en cuenta la relativa homogeneidad de la dindmica de desarrollo ali existente,

! Estd en curso actualmente una gran investigacion para evaluar el impacto de los programas sociales en las economias locales. Los

resultados deben ser divulgados recién en los proximos meses y ciertamente ayudaran mucho a revelar importantes dimensiones acerca
del submundo en lavida econémica de | as regiones interiores de Brasil.
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es innegable que posee fuertes obligaciones con las regiones que la circundan: la region litora y
metropolitanade un lado, y laregion del agreste del otro.

5.66 Esto revela un enorme terreno que es preciso conocer mejor y que debe
necesariamente ser base para acciones de dinamica econdmica local, tema sobre el cual existen
importantes trabajos de diagnodstico. (Cavalcanti, 2002; Sicst, 2001). Lo que falta es disponer de
mecanismos que hagan que este conocimiento sea efectivamente incorporado a repertorio de
decisiones que los agentes locales toman y que orientan las inversiones que son realizadas en €l
ambito del programa.

L a complementariedad con otrasinversiones publicasy privadas

5.67 Durante un largo periodo, el desarrollo regional dependié financieramente de los
recursos destinados por el gobierno federal a sector cafiero. En el &ambito local, las usinas eran las
responsables de las inversiones, y 1os municipios dependian totalmente de la pegquefia parte de la
riqueza producida o transferida por la industria, que era aplicada en la economia loca. Las
municipalidades de la region nunca implementaron politicas que les posibilitaran gjercer un papel
activo en el desarrollo local, extremadamente frégil, puesto que dependientes econdmicamente y
subordinados a control politico de los ingenios. Una lectura sobre los presupuestos de los
municipios da una idea de su incapacidad. Todavia hoy, sin excepciones, € Fondo de
Participacion de los Municipios, transferido por la Union, representa la mayor parte del
presupuesto total de los municipios.

5.68 Los principales cambios institucionales estan siendo procesados por la accion del
gobierno estadual. Aunque todavia se trate de algo embrionario, el modelo adoptado ha sido la
busqueda de convergencia en las inversiones a través de la identificacion de prioridades, y la
elaboracion de planes y proyectos de desarrollo para las regiones. En e gobierno anterior, se
formularon propuestas de accion regional a partir de una vision estratégica del Estado de
Pernambuco. Esa vision parte del correcto diagndstico de que algunas de las actividades
econdémicas estarian disgregadas territorialmente y desarticuladas social y econdémicamente. A
partir de ello, se identificaron necesidades de inversion en infraestructura, ampliacién de la base
productiva, promocion de la articulacion regional y de insercidn en la geografia econémica del
pais, apartir delo cual se definieron los polos econdémicos en las diferentes regiones del Estado.

5.69 Ademas de la elaboracion de las propuestas, se preveian todavia otros tres frentes de
accion: la capacitacion, a través de una red de Centros Tecnoldgicos y de Educacion Profesional
situados en las diez regiones de desarrollo; |a base tecnol 6gica, mediante la ampliacion de la red
de fibra Opticay de la difusion de lainformética, y la infraestructura de abastecimiento de agua,
saneamiento, irrigacion y transporte. Durante €l actual gobierno fue recientemente creado un
Consgio Estadual de Desarrollo Econémico y Social, buscando también integrar acciones y
facilitar el didogo entre el gobierno y la sociedad.

5.70 A pesar de ese intento, programas como el PROMATA son gjecutados sin un didlogo
mas sustantivo con otras acciones gubernamentales en curso. Este hecho también es reconocido
por |os propios gestores, que sefialan una tension entre la necesidad de cumplir con el cronograma
del programa, lo que exige agilidad, y lalogica de la administracién pablica que tornaria todos los
procesos mucho més lentos, resultando en una desconexion dificil de ser superada. El hecho es
gue todas las acciones de diagndstico, movilizacién, elaboracion de prioridades, vuelven a
iniciarse desde € mismo punto de partida. Esto es todavia mas grave cuando se consideran
también lasiniciativas del Gobierno Federal.
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571 Existen hoy en dia programas de por |0 menos cuatro ministerios que inciden sobre la
regiéon con poca o ninguna interfase entre ellos o con e PROMATA: a) la Agenda XXI,
coordinada por el Ministerio de Medio Ambiente; b) el programa de las Meso-regiones, por €l
Ministerio de Integracién Nacional; c) € programa de Apoyo a los Territorios Rurales, por €
Ministerio de Desarrollo Agrario, y d) el programa de Seguridad alimenticia, por el Ministerio de
Desarrollo Social. Es posible establecer con precision los montos que podrian ser mejor utilizados
con la adopcion de mecanismos que garanticen mayor complementariedad entre esas acciones.
Pero es cierto que ellos en su conjunto suman un valor muy superior a todo el presupuesto del
PROMATA.

572 Finamente, hay todavia un Ultimo terreno donde tampoco existen interfaces.
Organismos multilaterales o para-gubernamentales como e Programa de las Naciones Unidas
para e Desarrollo (PNUD) o el Servicio Brasilero de Apoyo a la Pequefiay Mediana Empresa
(Sebrae) tienen una larga experiencia de apoyo a proyectos en esaregion, lo cual generé una base
de conocimiento y un repertorio de experiencias que tiende a ser poco 0 nada aprovechada por los
programas actualmente en curso. Al contrario, existe una verdadera disputa por la clientela de
proyectosy por fuentes de financiamiento. Laldgica de los diferentes programas contribuye més a
una competencia que a una cooperacion entre iniciativas, y no existe mecanismo alguno que
premie |os esfuerzos conjuntos o la complementariedad entre fuentes de recursos.

Elementos de innovacioén institucional

573 Justamente a partir de la necesidad de estimular innovaciones y de promover la
cooperacion ingtitucional, la legidacion brasilera de los afios recientes establecid tres
posibilidades que pueden ayudar a crear nuevas ingtituciones acordes con el abordaje territorial
del desarrollo: los Consorcios Publicos, los Contratos de Gestién y la Ley de Innovacion. Estas
son particularmente importantes porque pueden permitir un enorme salto de calidad, tanto en la
forma como en & contenido de los apoyos hoy ofrecidos a desarrollo de las regiones interiores.
La enorme dispersion existente en la actualidad, es de dudosa eficacia.

Consorcios

5.74 La Ley Nacional 11.107/05, que prevé las reglas para € funcionamiento de los
consorcios Publicos incluyendo entes de la Federacion, aungue no resuelva los problemas de
articulacién entre unidades federativas, es de crucial importancia, pues facilitay protege ese tipo
de asociacion hoy todavia muy poco utilizada, como demuestran los datos de la Ultima
Investigacion Municipa del IBGE (2006).

5.75 Una de las dificultades que existian anteriormente, era la necesidad de que las
inversiones fuesen hechas por una sola unidad, dificultando las complementariedades necesarias
entre municipios o entre niveles de gobierno, por ggemplo. Ahora, laley prevé dos posibilidades.
La primera, basada en e Derecho Publico, permite la constitucion de consorcios a traves de la
asociacion publica de todos los entes interesados. La segunda, basada en el Derecho Privado,
prevé la posibilidad de consorcios publicos a través de la persona juridica de derecho privado.
Todas las situaciones que implican una licitacion, celebracion de contratos, prestacion de cuentas
y admisién de personal, quedan restringidas a las normas de derecho publico Por lo tanto, y sin
descartar la esfera municipal, se crean condiciones para establecer figuras mas formales de
articulacion intermunicipal, superando la atomizacion de iniciativas en € ambito de pequefias
municipalidades que no constituyen la unidad deseada para €l planeamiento de acciones
regionales.
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Contratos

5.76 Los contratos de gestion son acuerdos de derecho publico y tienen también dos
modalidades: los directos de la administrativos interna'y los que se establecen entre poder publico
y entidades privadas. Las agencias reguladoras han discutido el instrumento de los contratos de
gestion como modalidad para establecer acuerdos formales consensuados en torno a intereses
comunes, que incluyen la definicion de objetivos concretos, responsabilidades, metas de
actuacion, plazos de gecucion e indicadores de evaluacion de los resultados y eventuales
penalidades en caso de incumplimiento.

5.77 Hoy, los contratos que se firman en el @mbito de programas como PROMATA, tienen
mecanismos muy fragiles de compromiso y cobro por resultados. En cambio, en la figura de los
contratos de gestion, reglamentada por la ley 9.637/98, se definen los acuerdos operativos
firmados entre e poder publico y las entidades calificadas como organizacion social, personas
juridicas de derecho privado, sin fines de lucro, cuyas actividades sean dirigidas a la ensefianza, a
la investigacion tecnoldgica, la proteccion y preservacion del medio ambiente, ala culturay ala
salud. Segun la ley, los contratos deben especificar €l programa de trabajo, las metas a alcanzar,
plazos de gecucion y criterios objetivos de evaluacion de desempefio, mediante indicadores de
calidad y productividad.

5.78 Para le gestion de las politicas de desarrollo territorial no existen, todavia,
instrumentos legales con tales caracteristicas, pero es posible tomar como modelo este dispositivo
ya existente en la legislacion brasilera para un formato adecuado a experiencias internacionales.
Es €l caso, por g emplo, de las politicas de desarrollo territorial de Francia, donde los contratos
territoriales de explotacion son instrumentos utilizados en €l caso de actividades privadas pero que
son de interés colectivo y que cuentan con contrapartidas sociales, como por gemplo, la
preservacion ambiental, e embellecimiento del paisge, e meoramiento de la calidad de las
labranzas y la reimplantacion de técnicas tradicionales de cultivos. Ese modelo de contrato tiene
como objetivo central la combinacion de intereses individuales, colectivosy ambientales.

5.79 Evaluaciones recientes sobre este instrumento sefialan sus positivos resultados, por
cuanto introdujo la visién de que agentes privados, sociedad y Estado necesitan aclarar los
compromisos de cada uno en la aplicacion de recursos publicos de interés social. Pero también
consideran que por tratarse de contratos individuales, hubo cierta burocratizacién y un costo de
transaccion muy alto, tornando la iniciativa de dificil administracion (Casella, 2005; Ray, 2002).
Independientemente de las dificultades o de los aspectos operacionales que necesitan ser
debidamente organizados, no hay dudas de que estos dos instrumentos permitiran mejorar
considerablemente el grado de complementariedad, subsidios y contractualidad hoy en dia muy
bajos en las inversiones publicas para el desarrollo territorial.

I nnovacioén

5.80 La Ley de Innovacion (10.973, de 2004) establecio incentivos a la investigacion
cientifica y tecnolégica en e ambiente productivo, buscando la capacitacion y avances en la
autonomia tecnoldgica del pais. Su aplicacion debe priorizar acciones que permitan dotar a la
investigacion y a sistema productivo de las regiones menos desarrolladas, de mayores y mejores
recursos humanos. Ademas, es preciso asegurar €l tratamiento diferenciado a empresas pequefias,
y que el Poder Publico dé un tratamiento preferencial para la adquisicion de bienes 'y servicios a
las empresas que inviertan en investigacion y en el desarrollo de tecnologia en e pais. El principal
objetivo es estimular la construccién de ambientes especializados y cooperativos de innovacion.
Eso debe incluir alianzas estratégicas y proyectos asociados estimulados por e Poder Publico, que
rellinan empresas nacionales, instituciones cientificas y tecnolégicas y organizaciones de derecho
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privado sin fines de lucro, volcadas hacia actividades de investigacion y desarrollo que tengan
como objetivo la generacién de productosy procesos innovadores.

581 Claro que la Ley es un instrumento insuficiente ante los enormes desafios de
asociacion entre cienciay tecnologia, y tecnologiay proceso productivo. Es evidente también que
su aplicacion acabara por revelar serias lagunas, entre ellas el conflicto con otros marcos legales
ya existentes. Pero hay en € cuerpo de la Ley varios dispositivos de incentivo a la cooperacion
publico-privada y la formacion de ese ambiente de innovacion tan necesario para €l pais en
genera y paralas regiones interiores en particular.

5.82 Esto es de extrema importancia cuando se considera que, en muchas areas como la
zona de la Selva pernambucana, uno de los principales problemas es la alin persistente
dependencia de actividades tradicionales. Otro, es la inadaptacion de la base tecnolégica
disponible a las nuevas demandas o ventajas comparativas de estos espacios. Como minimo, los
parametros instituidos con la Ley de Innovacién abren una oportunidad para que € futuro de las
regiones interiores de Brasil no sea gjeno a desarrollo en cienciay tecnologiay, a su vez, ellas
puedan construir sus posibilidades valiéndose de este tipo de recursos, cada vez mas val orizados
en el mundo contemporaneo.
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CONCLUSION

5.83 El objetivo de este rgpido estudio consistié en evaluar en qué medida € abordaje
territorial ha sido adecuadamente incorporado en programas y proyectos de desarrollo, y
especificamente en el caso del Programa de Apoyo a Desarrollo Sustentable de la Zona de la
Selva de Pernambuco. Como se observa del andlisis efectuado, la hipotesis planteada se revel 6
pertinente. Es decir, en el caso del PROMATA se repiten dilemas e insuficiencias existentes en
situaciones similares verificadas en la experiencia brasilera o internacional. Es posible encontrar
ali una tentativa de didlogo con elementos contenidos en € nuevo abordaje, pero no se puede
decir todavia que haya un cambio sustantivo coherente con las propuestas que el enfoque plantea.

5.84 Esto puede ser mejor percibido en por lo menos tres vectores fundamentales. @) no
obstante su objetivo regional, e programa contintia basando sus acciones en la escala geografica
municipal, lo que resulta en una enorme atomizacion y dificultad de articulacién econdmica; b)
pese a establecer un énfasis en la diversificacion de las actividades productivas, se mantiene
permanece un sesgo fuertemente ligado a las actividades agricolas y sus agentes ; ¢) no obstante
se amplie € abanico de iniciativas - que van desde la infraestructura basica hasta € apoyo
productivo - € programa funciona como una suerte de apéndice dentro de la estructura de
gobierno, sin practicas de complementariedad con otras iniciativas publicas.

5.85 Obviamente, esto no significa que e programa carezca de calidad o que no se han
alcanzado resultados importantes. Es necesario aclarar que no se trata aqui de una evaluacion del
programa y de sus impactos. Es mas, la preocupacion fundamental que guid las reflexiones
expuestas fue establecer en qué medida el abordgje territorial esta presente en el disefio y en la
implementacion de lainiciativa.

5.86 Ademéas de la constatacién anterior, que evidencia el carécter parcial de suscripcion a
un enfoque territoria - tal como esta formulado en los estudios cientificos y en las directrices de
Organos y agencias internacionales - restan otras dos conclusiones, igualmente importantes. Una,
es que los beneficios de una aplicacion rigurosa del enfoque podrian ser enormes, tanto en
términos econdmicos como de aprendizaje. De hecho, existe hoy una base de conocimiento, una
diversidad de iniciativas y nuevas oportunidades en el ambiente institucional, que pueden ser
mejor aprovechadas en futuros programas y proyectos que se propongan alcanzar objetivos
similares.

5.87 La otra conclusion, que sirve de corolario alas dos anteriores, reside en la afirmacion
de que s la década pasada tuvo como una de sus principales marcas € ascenso del llamado
abordgje territorial del desarrollo, en la actual se deberia perseguir una nueva marca: promover
una reforma institucional que proporcione el debido soporte al cambio de enfoque que se ha
estado difundiendo.

5.88 Complementar la transicion de un enfoque sectorial para el nuevo abordaje a través
de la creacién de reglas e instituciones que favorezcan aspectos como la contractualidad, la
intersectorialidad, la complementariedad, tal vez sea la principal mision a la que los 6rganos de
cooperacion deban dedicarse en e proximo periodo. Solamente asi sera posible superar los limites
de los programas experimentales, y situar las estrategias de desarrollo a un nivel verdaderamente
estratégico de politica de gobierno.
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ANEXO 1

Tres cuestiones sobr e las condiciones de adopcion
del enfoqueterritorial en politicasy programas como el PROMATA*

1. ¢Cudles serian las condiciones minimas que la regidon deberia reunir para que se pueda
adoptar una estrategia territorial? Y s estas condiciones minimas no estan presentes ¢cuales
serian las opciones?

No se trata de decir qué condiciones deberia tener una region para que se pueda adoptar un enfoque
territorial en las politicas. La razon de esto es bastante ssimple: en rigor, cualquier region puede ser
objeto de tal enfoque. La verdadera cuestion es como adecuar |a estrategia de un programa o politica a
las condiciones especificas de la regiéon. O sea, una regién puede no tener un capital social denso,
mientras que las politicas pueden volcarse a la formacién o fortalecimiento de esos lazos sociales. De
la misma manera, una regién puede no contar con sdlidas relaciones con las ciudades proximas, pero
las politicas pueden volcarse a facilitar esos vinculos.

Especificamente en € caso de la Zona de la Selva, las principales ventajas presentes son: @) un
historial anterior de politicas y proyectos que generaron un razonable aprendizaje socia sobre las
condiciones de éxito y fracaso; b) ventgjas de localizacién; ¢) otras inversiones hechas por € poder
publico en el &mbito federal y estadual; d) una fuerte identidad local basada en la herencia histéricay
econémicade laregion.

Por lo tanto, hay varios elementos deseables para lograr un impulso a desarrollo regional, que no
estan dados: a) € capital cultural y € capital social son extremadamente fragiles;, b) e grado de
articulacion institucional y entre actores econdmicos es igualmente débil; c) las relaciones con los
centros urbanos mas promisorios no son utilizadas en toda su potenciadidad, y d) e grado de
innovacion en las acciones propuestas es rel ativamente bajo.

2. ¢Cuadles serian las politicas aptas para que se pueda hablar de desarrollo territorial? y ¢
cuales serian las prioridades parainiciar € disefio de tales politicas?

Esquemdticamente se puede decir que hay tres vectores, dos tipos de inversiones y una condicion
institucional que deberian ser priorizados.

2.1. Vectores

El primer vector es la desconcentracion y diversificacion de la actividad econdmica. Es necesario crear
lugares intermedios capaces de generar nuevas formas de insercion de estas regiones en la economia
externa, sea a través de la explotacion de ventgjas locales, o de la induccidon a la formacion de
capacidades locales para la creacion de nuevas habilidades. Por 1o tanto, es necesario identificar &reas
de dinamismo embrionario que, bajo ciertas formas de estimulo e impulso, puedan convertirse en
referencias geogréficas para las areas proximas, por mas incipientes que sean en la actualidad. La
diversificacién de la actividad econémica, a su vez, deberia también apoyarse en emprendimientos y
sectores que ya cuentan con algun dinamismo. En ese caso es necesario, principa mente, conocer
mejor la economia informal de la region para identificar esas actividades y la mejor forma de
impulsarlas.

El segundo vector es la conexion entre &reas dindmicas y de dinamismo embrionario. Hay municipios
en la Zona de la Selva que poseen un dinamismo incipiente. Ellas pueden ser |a base para la conexion

1 Estas cuestiones fueron objeto de discusion en el curso de la elaboracion de los términos de referencia de los estudios de caso. Nota del

editor.
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con la economia del litoral o metropolitana que le son vecinas. Para ello es necesario un esfuerzo de
planeamiento y adopcion de prioridades, en vez de pulverizar inversiones en €l conjunto de la region.

El tercer vector es la valoracion de agquello que se podria llamar “economia de la nueva ruralidad”.
Parte de este potencial estd basado en el aprovechamiento de los atractivos naturales o de patrimonio
histérico - significativamente disponibles en la Zona de la Selva — sobre todo a través de la actividad
turistica, que ya es una prioridad ddd PROMATA. Otro aspecto de enorme importancia es €l
aprovechamiento del potencial productivo de la biomasa, aunque sobre condiciones diferentes de la
concentracion y mono-cultura hoy presentes. Y un tercer segmento esta relacionado a la explotacion
de nichos especificos, como marcas de calidad o productos tipicos, todos ellos de demanda creciente
en los mercados més dinamicos.

2.2. Inversiones

Las inversiones debieran ser de dos tipos. El de tipo 1 tiene caracter de inversion gubernamental
directa 'y es derivada de la planificacién estatal. El de tipo 2, se trata de inversion gestionada en la
escalaregional, con gecucion conjunta entre niveles y unidades de gobierno y entre agentes publicosy
privados. Los dos tipos son complementarios y deben estar coordinados en una estrategia Unica, con
resultados esperados absolutamente transparentes y estables, configurados hacia un horizonte de
mediano plazo.

Inversiones detipo 1 — Planificacion guber namental

Estas inversiones estarian orientadas hacia dos tipos de acciones y objetivos: € fortalecimiento de la
conectividad fisica y virtual de la economia regional, y la expansion de capacidades humanas e
institucionales y la adquisicién de competencias.

Las acciones para e fortalecimiento de la conectividad fisica y virtua de la economia regional,
comprenden la construccion de las infraestructuras necesarias como caminos, telecomunicaciones y
servicios accesibles a todos los grupos sociales de estas micro-regiones. Esto es vital para la
circulacién de bienes materiales y no materiales indispensables para la dindmica de la vida local y su
integracién alos flujos internos.

Las acciones para la expansion de las capacidades humanas e institucionales y para la adquisicion de
competencias, comprenden actividades de investigacion aplicada y de capacitacion de cuadros en todo
los niveles. Su necesidad se justifica por la importancia de la evolucién del paradigma agrario, que
orienta las concepciones de agentes publicos y privados, a una vision sintonizada con las
oportunidades que ofrece la nueva etapa de las relaciones rura-urbanas y por las ventgjas
comparativas que ofrecen de las areas rurales en ellas contenidas.

En ambos casos, es necesario recrear una vision de planificacion en el ambito del Estado que le
permita identificar las localidades adecuadas y los contenidos de politicas relativas a estas dos
acciones.

Inversiones de Tipo 2 — Fondo concur sable, g ecucion conjunta

Estas inversiones comprenden un tipo Unico de accion para la innovacion del desarrollo regional,
aplicable en diferentes dominios de la vida social y econémica de la region, y serian realizadas por
medio de un Fondo constituido especificamente para ese fin.

Lo fundamental aqui es explicitar los criterios que deben ser observados en los proyectos a ser objeto

de inversion, y no su contenido. Esto es vital para sefiadlar a los agentes locales cudles son los
elementos a ser considerados para aprovechar, de la mejor manera, las oportunidades existentes en €l
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futuro proximo. Parte del nuevo papel del Estado esta en la induccion de estas dinamicas, algo que
permite evitar larigida oposicién entre disefios del tipo top down y bottom up.

El primer criterio es que €l acceso alas inversiones se dé de manera competitiva. Agentes publicos y
privados podrian postular a financiamiento de este Fondo de desarrollo y serian beneficiados sdlo los
Mejores proyectos.

El segundo criterio es que las propuestas sean elaboradas en forma cooperativa. Emprendimientos y
municipalidades podrian presentar proyectos, pero no asi los municipios aisladamente. Esto es un
estimulo explicito a que los municipios se asocien, ampliando la escala de las inversiones y
combinando recursos hoy dispersos o pulverizados.

El tercer criterio es que los proyectos congreguen cuatro caracteristicas: innovacién, aumento de
competitividad basada en la transformacion de las nuevas ventajas comparativas en ventgas
competitivas, fortalecimiento de la cohesion social, conservacion y uso social sustentable de los
recursos naturales. El objetivo de este criterio es limitar la repeticion de propuestas o € apoyo a
actividades que solo busquen |a dinamica econdmica, o Unicamente atender a poblaciones carentes.

El cuarto criterio es que sean premiados o priorizados |os proyectos que incorporen vinculos con una
institucién de ciencia y tecnologia (universidad o centros de investigacion), la complementariedad
entre recursos publicos y privados, o la combinacion significativa de recursos de diferentes niveles de
gobierno, fortaleciendo asi los subsidios.

El quinto criterio es que los proyectos tengan caracter contractual. O sea, que se exija a los € ecutores
no solamente el cumplimiento de las actividades propuestas sino, sobre todo, que sean alcanzados los
resultados esperados.

2.3. Una condicién para la nueva estrategia

Una dificultad para llevar adelante inversiones y estrategias como las sefialadas, es la excesiva
atomizacion de intereses y de inversiones que se da en funcion de la atencion a las demandas de los
municipios. Muchos son unidades demasiado fragiles, sea para definir proyectos de futuro, o para
conseguir apalancar efectos multiplicadores en la economia regional. Obviamente, no se trata de negar
la importancia de los municipios como unidades federativas constituidas, ni mucho menos cuestionar
el poder y la legitimidad de los gobernantes electos en esta que es la esfera administrativa mas
préxima a la poblacion. Pero es innegable que la escala intermunicipal es la gue debe primar como
unidad de planificacion del desarrollo, de manera que genere las funcionalidades necesarias para la
diversificacion de la economialocal y su insercion en flujos externos mas favorables.

Otra dificultad es la fragmentacion que ocurre en € propio ambito de las unidades gubernamental es.
Una verdadera estrategia territorial no se llevara a cabo por medio de un programa, aisladamente. Es
necesario que iniciativas puntuales como €6 PROMATA generen condiciones para una verdadera
articulacion de politicas hoy dispersas en diferentes secretarias de gobierno. Los programas solamente
tienen sentido si su preocupacion central radica en: @) articular las politicas gubernamentales y b)
favorecer la complementariedad entre recursos publicos y privados.

Por lo tanto, conjuntamente con |os vectores e inversiones arriba organizados, es necesario un cambio
institucional profundo, algo capaz de favorecer la complementariedad, la contractualidad y los
subsidios, y la coherencia de las acciones propuestas en politicas y programas como € PROMATA.

3. ¢Cudl seria la opinién de las instituciones del sector publico y privado presentes en la regién
en cuanto a su participacion en un proyecto territorial si estuviese disefiado en funcion de su
participacién? ¢Cudles serian los posibles beneficios de un proyecto intersectorial en relacién al
proyecto actual?
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Existe una profunda dificultad, tanto entre agentes publicos como privados, en comprender lo que
significa un abordaje territorial. La mayoria de las veces entienden que se trata de un estimulo a las
actividades no agricolasy de laintroduccién de algiin intento de articulacién entre municipios. Y s los
agentes no comprenden los significados del abordaje territorial, no hay cémo estimar con objetividad
cudl seria su real compromiso con tal estrategia. Es por eso que la oposicion radical entre estrategias
de tipo bottom-up y top-down lleva a tanto equivocos. la adopcién de estos términos viene del poder
publico y de los organismos de cooperacién, pero los agentes econdmicos y politicos locales no
comprenden su verdadero significado. Es evidente que habra una laguna entre la intencién y la
préctica.

Por lo tanto, los gestores de programas y politicas basadas en €l abordaje territorial necesitan crear
mecanismos de reforzamiento de la nueva vision a través de los criterios de apoyo y concesion de
financiamiento. Para ello, es necesario fortalecer la capacidad de planificacion estatal. No se trata de
reeditar €l vigjo disefio centralizado en el concepto de los programas y politicas, pero si de recuperar
un espacio gque permita el encuentro entre una vision estratégica de conjunto, algo que no se puede
establecer a partir de la mera congregacién de intereses locales, que en rigor constituyen las dindmicas
socialesy econdmicas de esta region.

Una dificultad inicial reside en el hecho de que los agentes locales, sobre todo en € ambito municipal,
desconocen los significados del abordaje territorial del desarrollo. En las entrevistas redlizadas, la
mayoria de las veces reprodujeron, incluso usando una nueva terminologia, la vision més tradicional
sobre programas y politicas de ese género. Las opiniones recogidas indirectamente en las entrevistas
realizadas son sintetizadas a continuacién.

a) Demanda de un nuevo enfoque — Hay una sensibilidad en cuanto a la necesidad de innovar en €
disefio de programas y politicas. Pero los agentes locales no consiguen visuaizar en qué direccion
estas innovaciones podrian ocurrir. Existe un esfuerzo por parte de los dirigentes y gestores del
PROMATA paraintroducir tales innovaciones, eso es evidente. Mientras tanto, €l caracter aislado del
programa de otras iniciativas gubernamentales, asociado a la vision tradicional de los agentes locales,
es algo que restringe enormemente esa posibilidad.

b) Apoderamiento de los actores territoriales — Existen nuevos mecanismos institucionales que
podrian ser més utilizados (Consorcios intermunicipales, Ley de Innovacion, Contratos). Su uso
todavia es demasiado timido, sea por desconocimiento o por falta de estimulo a su adopcién. Como
resultado, no se crean nuevas institucionalidades compatibles con € abordaje territorial. La gjecucion
del programa es preponderantemente municipalizada, como bien lo demuestra el gjemplo de los PIM
(Planes de Inversion Municipal).

¢) Economia rural ampliada y vinculo rural-urbano — Con excepcion del estimulo alas actividades
de turismo, no hay una visioén sobre como la economia de la regién en su conjunto, podria ser objeto
de planificacion participativa y de colaboracion. Los vinculos con las ciudades son extremadamente
frégiles y lainclusion de actores no tradicionales (empresariado de los sectores de transformacion y
servicios) es practicamente inexistente. Esta es una de las principal es dificultades del programa. En la
mayoria de |os agentes permanece presente una vision agricolay agraria del problemaregional.

d) Institucionalidad favorable a los méas pobres — Los actores locales comprenden que es necesario
crear una institucionalidad favorable en este sentido. El problema es que esto es visto como sinénimo
de incluir y apoyar las actividades de los més pobres. Pocos son |os agentes que concuerdan con la
idea de que la generacién de una ocupacion en una pequefia industria en un centro urbano préximo,
puede beneficiar una familia de agricultores pobres. Con lo cua muchas veces se reproduce la
expectativa de que las inversiones sean hechas directamente en las familia méas pobres y no en
actividades capaces de dinamizar la economia regional en una perspectiva de inclusion socia y
economica.

32



Enfoques de desarrollo territorial en proyectos de inversion
Estudios de caso - Brasil

€) Experiencia donde el abordaje territorial ha sido llevado adelante satisfactoriamente — Los
intentos de introduccion del abordaje territorial en el disefio de programas y politicas todavia es algo
bastante reciente. Lo que existe 